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RESUMO
CUNHA, Fabio Siméo da, M. Sc., Universidade Federal de Vicosa, Fevereiro de
2016.1 Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle Social: limites e
potencialidades na utilizacdo de um desenho institucional participativo
Orientador: Adriel Rodrigues de Oliveira. Coorientador: Rennan Lanna Martins
Mafra.
As instituicbes participativas j& ndo sdo mais novidade no arcabouco da
administracdo publica brasileira, tendo em vista sua institucionalidade conferida pela
Constituicdo Federal de 1988. Utilizadas como meios importantes na promocao do
dialogo entre Estado e Sociedade Civil e apresentando uma forte expansao na ultima
década, as instituicBes participativas passaram a motivar, cada vez mais, estudos
sobre o ambiente nos quais atuam, como foram constituidas, quais seus efeitos sobre
a gestdo de politicas publicas, entre outras questdes. Por época dos 30 anos da
promulgacdo da Carta de 1988, varios autores apontam ainda ndo haver consenso
sobre os reais efeitos destas instituicbes sobre a gestao publica e sobre a sociedade.
Diante desta proposicdo, objetivou-se com este estudo, identificar o desenho
institucional, a natureza da participacdo e os principais resultados decorrentes da |
Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle Social (CONSOCIAL) a fim
de refletir a respeito dos limites e potencialidades do processo participativo enquanto
espaco de debate sobre Transparéncia e Controle Social. O referencial no qual se
ampara este trabalho envolve as diversas nocbes sobre participacdo, instituicoes
participativas e sobre a teoria democréatica. Como procedimentos metodolégicos, o
estudo se caracteriza como qualitativo e com orientacdo descritiva. O método
utilizado compreende o Estudo de Caso, realizado mediante a coleta de dados sobre a
CONSOCIAL em bases como a Secretaria-geral da Presidéncia da Republica
(SGPR), a Controladoria-Geral da Unido (CGU) e entrevistas com a comissao
organizadora da conferéncia. O tratamento das informacdes obtidas foi feito por
meio da analise de conteudo. De modo geral, pretendeu-se contribuir a partir deste
trabalho, para a geracdo de conhecimento sobre o funcionamento e gestdo das
Instituicbes Participativas (IPs), especificamente, as conferéncias nacionais,
buscando para revelar os limites e contradicbes destes processos participativos no
que tange a interacdo entre Estado e Sociedade Civil. Os resultados confirmam a
necessidade de democratizar a estrutura institucional do Estado para acolher as

demandas da sociedade e o fortalecimento das organizacdes da sociedade civil

Vil



visando a atuacdo no controle social e na influéncia aos atores politicos para que

ajam de forma responsiva.
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ABSTRACT
CUNHA, Fabio Sindio da, M. Sc., Federal University of Vigcosa, February 2016.
First National Conference on Transparency and Social Control: limits and
potential in the use of a participatory institutional design Advisor: Adriel
Rodrigues de Oliveira. Co-advisor: Rennan Lanna Martins Mafra.
Participatory institutions are no longer new in the framework of the Brazilian
government, given its institutional conferred by the Federal Constitution of 1988.
Used as an important means to promote dialogue between state and civil society and
presenting a strong growth in the last decade, participatory institutions have to
motivate, increasingly, studies on the environment in which they operate, how they
were formed, what its effects on the management of public policies, among other
issues. By the time of the 30th anniversary of the promulgation of the 1988
Constitution, several authors point there is still no consensus on the actual impact of
these institutions on public administration and society. Faced with this proposition,
aimed this study was to identify the institutional design, the nature of participation
and the main results of the First National Conference on Transparency and Social
Control (CONSOCIAL) to reflect on the limits and potential of participatory process
while debate space on Transparency and Social Control. The framework in which
sustains this work involves the various notions of participation, participatory
institutions and democratic theory. As methodological procedures, the study is
characterized as qualitative and descriptive guidance. The method comprises the
Case Study, conducted by collecting data on CONSOCIAL on bases as the
Secretaria-geral da Presidéncia da Republica (SGPR), the Controladoria-Geral da
Unido (CGU) and interviews with the organizing committee of the conference. The
treatment of the information obtained was done by content analysis. Overall, it was
intended to contribute from this work, for the generation of knowledge about the
functioning and management of the Participatory Institutions (PIs), specifically,
national conferences, seeking to reveal the limits and contradictions of these
participatory processes regarding the interaction between state and civil society. The
results confirm the need to democratize the state's institutional structure t
accommodate the demands of society and the strengthening of civil society
organizations aimed at performance in social control and influence the political

actors to act responsively form.



1 INTRODUCAO

Brasil, 2016. O pais vivencia um periodo de intensos conflitos politicos e
fragilidade na economia. O jogo entre os atores politicos parece se revelar a luz
publica, na mesma medida que o torna ainda mais confuso para o cidaddo comum.

Um Brasil de dispositivos respeitados como as Leis de Responsabilidade
Fiscal - LRF (LC n°® 101, de 4 de maio de 2000), a Lei de Acesso a Informacéo - LAI
(Lei n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011), e a conhecida como Lei Anticorrupcao
(Lei n° 12.846/2013), que por outro lado evidencia estatisticas alarmantes que
apontam, somente em 2015, a realizacdo de 32 operacdes com vista a investigar
desvios de recursos publicos por meio de fraudes em licitagdes, conluio entre
individuos, etc, 0s quais representaram um prejuizo de R$ 453 milhdes de reais ao
erario publico (BRASIL, 2016a). Numero que sobe para 196 operacbes se
considerado o periodo de 12 anos de atuacdo da Controladoria-Geral da Unido
(2003-2015), 6rgédo de controle interno da administragdo publica e atuante junto a
demais 6rgaos, no combate as condutas ilegais (BRASIL, R016b

Neste Brasil em que ja ndo se bastassem 0s sérios problemas sociais e
econdmicos, ainda convive-se com corrupcao e desmandos politicos, pretende-se
voltar aos anos de 2011 e 2012, periodo em que Estado e Sociedade enceatraram-
para debater a Transparéncia e o Controle Social furtando-se de umas das muitas
inovacdes participativas prescritas na Carta Constitucional de 1988, as Conferéncias
Nacionais.

Evidencia-se assim, a | Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle
Social (CONSOCIAL) ocorrida em Brasilia, em 2012, ap0s a realizacdo de etapas
preparatdrias nos diversos ambitos da administracdo publica (municipal, regional e
estadual), mobilizando pessoas em todo o pais (BRASIL, 2012). Guiada pelo
objetivo da promocao da transparéncia publica e o estimulo a participacdo da
sociedade no acompanhamento da gestdo publica e exercicio do controle social, a
conferéncia gerou um relatério com 80 propostas para ser apreciado pelos 6rgaos
publicos e considerado como demanda imperiosa da sociedade.

Passados quase quatro anos da realizacdo da conferéncia, findada em 20 de
maio de 2012, cabe refletir acerca dos seus limites e potencialidades ao permitir o
contato e dialogo entre cidaddo e poder publico na determinacdo de prioridades sobre

a tematica da transparéncia e do controle social. Teméaticas estas que, ignoradas,



contribuem para camuflar desvios de recursos publicos, corrupgéo, acordos escusos
entre atores politicos, entre outras praticas que despertam a revolta popular & marcha
como as de junho de 2013, em 2015, e demais ocasibes que evidenciam o
descontentamento da sociedade perante a atuacdo do Estado.

Diante do exposto, objetivou-se com este trabalho identificar o desenho
institucional, a natureza da participagdos principais resultados decorrentes da |
Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle Social (CONSOCIAL) a fim
de refletir a respeito dos limites e potencialidades do processo participativo enquanto
espaco de debate sobre Transparéncia e Controle Social.

Por desenho institucional entende-se o conjunto de normas, procedimentos ou
mecanismos que possibilitam a operacionalizacdo da participacdo e a tomada de
decisdo com base na contribui¢do da sociedade (LUCHMANN, 2009). Por natureza
da participacdo, a compreensdo dos propdésitos através dos quais, se pretende a
utilizacdo do processo participativo. E, pelos resultados, as principais consequéncias
advindas da conferéncia.

Especificamente, buscou-se compreender o processo participativo frente as
dimensbes de andlise proposta por Fung (2004), Anduiza e Maya (2005) e Souza
(2012), que de forma geral deram subsidios para descrever e a analisar 0 processo
participativo identificando: Como foi organizado? Quem participou? Em que
participou? Como participou? E quais as consequéncias da participacédo?

Ao refletir sobre a decisdo ou justificativa em empreender tal estudo,
embasou-se no vislumbre da oportunidade de estudar um mecanismo participativo
cujo foco tenha sido uma teméatica de expressivo debate na atualidade e que se
ausente na administracdo publica é capaz de disseminar um sentimento de
impunidade na sociedade e criar a visibilidade de um Estado como lugar de vicios e
onde a corrup¢ao se mostra atuante, como aponta Filgueiras (2009).

Reforca-se ainda a motivacao por este estudo tendo em vista a consideracao
de que a disseminacao e criacdo de novos espacos participativos podem representar
importantes oportunidades para a interacdo entre Estado e Sociedade Civil
possibilitando a formacdo de elos entre os atores sociais e a socializacdo de suas
demandas, mesmo que muitos desses espagos acabem por ser usados para atender
apenas a uma condicionante legal (SOUZA, 2008; LUCHMANN, 2007,
WAMPLER, 2011; MORONI, 2006; DRYZEK, 2004).



De tal sorte, partindo dos pressupostos mencionados, este trabalho estrutura-
se mediante este item introdutdrio, uma revisdo de literatura abordando algumas
notas sobre teoria democratica, democracia participativa, a participacdo no Brasil e
algumas consideracfes acerca de como se tem avaliado processos participativos,
especificamente as Conferéncias Nacionais. Logo apds sdo apresentados o0s
procedimentos metodoldgicas descritos os resultados e reflexdes oriundas da
analise do material coletado. Por fim, seréo tecidas algumas consideracfes sobre todo
0 conteudo problematizado e apontados encaminhamentos futuros para novas

pesquisas.

1.1 Fundamentos da pesquisa
Ao considerar o desenho institucional participativo como dimenséao de analise

deste trabalho, cabe evidenciar qual a instituicdo participativa escolhida para
viabiliza-lo. Assim registra-se como objeto de estudo as Conferéncias Nacionais,
optando de forma especifica, por analisar o processo de interacdo entre desenho,
possibilidades e limitacbes da participacdo na | Conferéncia Nacional sobre
Transparéncia e Controle Social.

Partindo-se de uma caracterizagéo prévia acerca do que venha compreender o
fenbmeno Conferéncias Nacionais, entende-se constituirem instituicdes participativas
gue objetivam deliberar sobre politicas publicas e contribuir para a sua formulacao,
sendo convocadas pelo Poder Executivo e organizadas nos trés niveis da Federacao,
possibilitando ampla participacdo da sociedade (AVRITZER, 2012;
PROGREBINSCHI e SANTOS, 2011). Ao lado de outras instituicdes participativas
as conferéncias nacionais tém contribuido para afirmar a vocacdo brasileira em
fomentar a participacdo, sobretudo apds a Constituicdo Federal de 1988,
resguardando, claro, a necessidade latente de avaliar os efeitos decorrentes desta
participacao.

Concebidas ainda na década de 1930, a partir da lei n°® 378, art. 90, de Janeiro
de 1937, na qual institui-se (AVRITZER, 2013; CUNHA, 2013), é a partir da gestao
federal iniciada em 2003 que se tem um maior acionamento deste tipo de instituicao
participativa, sendo que somente no governo Lula (2003-2010), 74 conferéncias
nacionais ocorreram, com a participacédo de aproximadamente 10 milhdes de pessoas
(AVRITZER, 2012).



E ao longo deste periodo, 2003-2010, que para Progrebinschi e Santos (2011)
as conferéncias nacionais passam a ser mais abrangentes, inclusivas, mais amplas e
frequentes. Abrangentes por discutirem mais temas. Inclusivas por oportunizar a
participacdo de qualquer ator social. Amplas pelo crescente nimero de pessoas
participando, fato corroborado por Avritzer (2012). E mais frequentes, devido a
periodicidade regular, variando entre 2 (dois) a 4 (quatro) anos para realizagéo, prazo
a depender da area tematica (PROGREBINSCHI e SANTOS, 2011).

Ao pesquisar nas bibliotecas eletronicas SCIELO, SPELL e CAPES, por
publicagbes acerca das conferéncias, especificamente buscando pela expressao
“conferéncias nacionais” no titulo dos trabalhos, foi possivel encontrar a producgio
recente sobre a tematica. Ressalta-se que a escolha por estas bases pautou-se pela
relevancia e pelo extenso acervo disponivel.

A partir da busca, observou-se que os estudos sobre Conferéncias Nacionais
tém se concentrado em analisar os relatérios e proposi¢cdes decorrentes destas a fim
de identificar palavras ou discursos que explanem determinada questéo.

Assim, Pinheiro, Westphal e Akerman (2005) verificam como o conceito de
equidade em saude foi sendo apropriado nas Conferéncias Nacionais de Saude; Sayd,
Vieira Junior e Velandia (1998), e Silva e Almeida (2008) analisam qual foi o
destaque dado em conferéncias a questdo da formacdo dos recursos humanos no
setor; Guizardi et al (2004) mapeiam os discursos sobre a participacdo da
comunidade; Gil (2006) analisa os relatérios das conferéncias para verificar qual
atencdo se da ao tema da Atencdo Primaria, Atencdo Basica e Saude da Familia;
Ferri de Barros, Howard e Martin (2009) descrevem como é dada a definicdo de
prioridades nacionais no processo de cuidado do sistema de saude no pais e a
consequente distribuicdo de recursos na area; Ramminger e Nardi (2007) observam
como a saude mental e a saude do trabalhador aparecem sendo discutidas nas
Conferéncias Nacionais de Saude; Silvestre, Dias e Teixeira (2011), Zambenedetti,
(2008) e Pitta e Magajewski (2000), realizam a mesma analise no entanto, refletindo
sobre a saude bucal, satde mental e comunicacdo em saude, respectivamente.

Ainda na area da saude tém-se trabalhos que se propfe a verificar como se
configura a representacdo dos diversos publicos nestes espacos, com Lacaz e Flério
(2009) trabalhando com a classe dos trabalhadores e 0s assuntos especificos da saude
do trabalhador; e Dourado e Sanna (2009) com foco no setor de enfermagem e sua

significancia dentro do setor.



Em outras areas de politica as conferéncias nacionais também séo estudadas
como: Scheibe (2010) ao verificar os encaminhamentos mais gerais jA propostos
pelas conferéncias com relacdo a valorizacdo e formacédo de professores para a
educacao basica; Martins (2010) tomando como delimitacdo teméatica a educacao do
corpo; Silva, Borges e Amaral (2015) ao discutir e analisar as a¢6es do Ministério
dos Esportes para as areas de esporte e lazer utilizando o estudo das Conferéncias
como categoria de analise no eixo participacdo do estudo; Castelan (2010) ao estudar
como as conferéncias do esporte atuaram na configuracdo da politica esportiva no
governo Lula (2003-2010); Lipai, (2010) ao buscar identificar qual foi a esséncia das
demandas para o campo da Educacdo Ambiental e como se deu a relacdo entre
Estado e Sociedade Civil observando as possibilidades de convergéncias e disputas
entre eles; e Carvalho et al (2010) que analisa os resultados das Conferéncias
Nacionais de Meio Ambiente, Salde e Saude Ambiental.

Considerando o impacto das Conferéncias Nacionais na atividade publica,
Petinelli (2011) e Progrebinschi e Santos (2011) examinam a incorporacdo das
deliberacdes na agenda de politicas publicas do governo. Petinelli (2011) constata,
ao estudar as Conferéncias sobre Aquicultura e Pesca, Politicas para Mulheres e
Politicas de Promocao da Igualdade Racial, que o grau de incorporacdo de cada
conferéncia, varia de acordo com a politica publica debatida dado que cada politica
possui finalidade prépria, envolve um tipo distinto de sociedade civil e compete a
uma instituicho com centralidade politica diferente (PETINELLI, 2011).
Progrebinschi e Santos (2011) ao debater acerca da participacdo como representacao
analisa o impacto das Conferéncias, ocorridas entre 1988 e 2009, na atividade
legislativa do Congresso Nacional, concluindo que ha realmente certa vinculacao
entre a producao legislativa e as demandas expressas em Conferéncias e que 0s
modelos tedricos afeitos a democracia representativa, participativa e deliberativa
podem coexistir, como acontece nestas IPs.

Abarcando aos estudos das Conferéncias Nacionais a realidade dos
Conselhos, tém-se os trabalhos de Souza, Lima e Teixeira (2012) e Hevia (2011).
Defendendo, como Progrebinschi e Santos (2011), o reforco das condi¢cdes de
representacdo, Souza, Lima e Teixeira (2012) ao estudar conselhos e conferéncias
nacionais apontam que antes de participativos esses espacos Sao representativos,
estando diante de desafios e dinAmicas semelhantes aos dos poderes legislativo e
executivo (SOUZA, LIMA e TEIXEIRA, 2012).



Hevia (2011) discorrendo sobre o impacto da participagdo social
institucionalizada, ao escrever sobre a politica de assisténcia social, argumenta que
0S mecanismos de participacdo cidada, tais como conselhos e conferéncias,
impactam positivamente no aumento do controle sobre as politicas publicas ao gerar
uma articulagéo vertical, onde é possivel acompanhar a politica publica do nivel local
ao federal e uma articulagéo horizontal, onde na mesma base territorial, discutem-se
diversas tematicas permitindo assim, maior densidade associativa e o0
acompanhamento de todo o ciclo das politicas (HEVIA, 2011).

Importante frisar que existem grupos de estudos especificos sobre a dindmica
de execucédo das conferéncias como é o caso do IPEA, por meio de sua Diretoria de
Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia (Diest) no ambito do
programa de pesquisa sobre Democracia e Participacdo. O programa do Diest se
desenvolve em parceria com a Secretaria Nacional de Articulacdo Social (SNAS) e a
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica (SGPR). Destacam-se também outras
iniciativas responsaveis por produzir conteudos sobre a tematica, séo elas: o Projeto
Democracia Participativa (PRODEP) do Departamento de Ciéncia Politica (DCP)
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG); o Instituto de Estudos, Formacgéao e
Assessoria em Politicas Sociais (Pdlis); o Instituto de Estudos Socioeconémicos
(INESC); e o Instituto de Estudos Sociais e Politicos (IESP) da Universidade do
Estado do Rio de Janeiro (UERJ) (SOUZA, 2012; TEIXEIRA, SOUZA e LIMA,
2012; AVRITZER, 2012; CUNHA, 2012; FARIA et al 2012).

Filtrando ainda mais nossa busca, realizou-se a consulta por trabalhos que
objetivaram compreender a | Consocial, sendo encontrados os edtutlagares,
Martins e Figueiredo (2013), Malaia, Viegas e Magalhdes (2011), Doin et al (2012),
Rosa (2013), Schommer, Dahmer e Spaniol (2014), Aranha e Almeida (2014) e
Figueiredo e Santos (2014).

Tavares, Martins e Figueiredo (2013) buscam compreender o porqué do baixo
grau de participacdo social no Brasil a partir da percep¢do dos participantes da
conferéncia, ao passo que discutem sobre a ampliacdo da transparéncia e do controle
das acbes do governo. Ampliacédo a qual € evidenciada também por Malaia, Viegas e
Magalhdes (2011) ao fazerem mencéo a conferéncia ao escrever sobre governanga
gerencialista e governabilidade com controle social, exibindo ainda a consideracgéo

pela extincdo da corrupgdo nas praticas cotidianas da gestéo publica.



Doin et al (2012) participaram das etapas regionais da conferéncia a fim de,
aliada a outras fontes, apontar como se deu o processo de construcdo da Lei da Ficha
Limpa e da Rede Observatério Social do Brasil de Controle Social, destacando
possibilidades e limitac6es da coproducao do controle envolvido nestas iniciativas.

Rosa (2013) analisou as 10 propostas mais votadas na etapa virtual da |
Consocial a fim de verificar como o cidadao brasileiro conversa com o Estado por
meio da internet, analisando a luz da teoria da democracia deliberativa como se deu o
processo.

Schommer, Dahmer e Spaniol (2014) obgtivanalisar a conferéncia a luz
dos padrbes estadocéntrico e sociocéntrico de relagdes Estado-Sociedade
caracterizados por Keinert (2000). Aranha e Almeida (2014) ao analisar como a
sociedade brasileira avalia o Legislativo e o Judiciario no que tange a presenca de
corrupcdo nestas instituicdes, utilizaram-se como fonte de dados as propostas
emergentes da | Consocial, concluindo a partir de sua analise, que o Legislativo é
visto como instituicdo mais problemética, devendo ser objeto de mudancas, bem
como sofrer maior controle social, enquanto o judiciario deveria ter mais autonomia
para agir.

E, por fim, Figueiredo e Santos (2014) utilizando-se também da analise das
propostas aprovadas na conferéncia, especificamente, aquelas expressas no Eixo 1 da
| Consocial, faz um reflexdo visando verificar se as propostas apresentaram reais
contribuicdes para o exercicio do controle social com base na transparéncia e no
acesso a informacdo. Diante de sua analise, Figueiredo (2014) concluiu sobre a
necessidade de uma maior publicizacdo das informacdes vinculadas a administracao
publica, das competéncias dos instrumentos de participacdo e a busca por uma maior
capacitacao do cidaddo para o exercicio da participacao social.

Diante do exposto entende-se ainda néo ter sido problematizado sobre o
desenho institucional e a natureza da participacdo na | CONSOCIAL, dessa forma

decidiu-se pela realizacao deste trabalho.

2 TEORIA DEMOCRATICA

A teoria democratica discutida a partir de trés vertentes, a participativa, a
deliberativa, e a representativa, apresenta em comum a busca por um modelo no qual
se estabeleca uma boa e justa relacdo entre Estado e Sociedade na discussao sobre a

coisa publica.



Os pensadores do modelo participativo, como John Dewey (2008 [1927;
1937; 1939]) e Carole Pateman (1992), defendem a ampla participagdo social nas
decisbes politicas do governo e a dimensdo educativa e social da participacdo no
desenvolvimento do individuo e na pratica democratica.

O modelo deliberativo, representado por Joshua Cohen, Robert Dahl e
Habermas, € pautado na defesa da acdo coletiva e da legitimidade da vontade dos
cidadaos, expressa sempre em comum acordo a partir da deliberacdo publica.
Deliberacéo esta, entendida por Bohman (2009) como um processo de didlogo e de
troca de razfes, com vista a solucionar situagdes problematicas e que ndo poderiam
ser resolvidas sem a interagdo entre os individuos.

Young (2006), defensor da vertente representativa, ao discorrer sobre tal
interacdo entre os individuos, aponta que uma democracia forte requer diversas
oportunidades para que autoridades publicas e os cidaddos possam se encontrar e
discutir sobre questdes que lhes interessem. Para Young (2006) a representacdo é
necessaria dado que nenhuma pessoa consegue estar presente em todos os 6rgaos
deliberativos, dessa forma, ela espera que seus interesses sejam lembrados ou
representados, nos féruns de discusséo que néo puder participar.

Mesmo existindo distingdes entre as correntes, muitas sdo as congruéncias
entre elas. Young (2006), por exemplo, cita que a concepc¢ao de representacdo nao se
contrap®e a participacdo, mas dependem dela para ser eficaz.

Marques (2012) também escreve que, enquanto os teoricos de filiagdo ao
modelo participativo (Pateman, 1992; Barber, 2004) procuram reafirmar a
participacdo no processo de tomada de decisédo politica, no modelo deliberativo, a
participacdo € condicdo natural, ndo demandando tanto esforco e defesa por sua
ocorréncia. Dessa forma, Marques (2012) aponta ser, a preocupacdo da teoria
deliberativa, o esclarecimento de quais parametros e por quais meios deve-se ocorrer
a participagao, apontando assim, um elo entre as duas correntes.

Elo reforcado por Progrebinschi e Santos (2011) ao conceber que a dimenséo
deliberativa seja inerente as praticas participativas, sendo estas, também, inerentes as
instituicbes representativas. Assim, tais modelos deveriam ser conciliados o que pode

ser observado nos processos participativos denominados Conferéncias Nacionais.



2.1 Democracia Participativa

Buscando considerar os inscritos sobre democracia que de alguma forma
defendem o proposito da participacédo do individuo no cotidiano de acdo do Estado,
se expOe a partir de agora, um breve relato sobre o pensamento de dois renomados
autores, John Dewey e Carole Pateman.

Dewey (2008 [1939]) defende a democracia como um modo de vida. A ela,
conferi um ideal moral, uma condicdo a ser mais do que perseguida, mas praticada
cotidianamente. Para Dewey a democracia deve apresentar um carater educativo e
que fomente a cooperacgdo entre os individuos, estimulando sua atividade voluntaria e
negando a coercao ou imposi¢cao de qualquer ato por algum ente superior e externo
(DEWEY, 2008 [1937]; [1939]).

Segundo ele, a experiéncia proporcionada por processos democraticos deve
ser considerada importante ou de valor quando € usada para enriquecer o proprio
processo. Encontra-se também, valor nas praticas democraticas, quando estas
afastam o conflito violento e com uso de forca dando lugar a uma discusséo
inteligente e onde haja cooperacao entre as partes (DEWEY, 2008 [1939]). O autor
chama a atencédo para o carater associativo da democracia ao apontar que onde existir
uma atividade conjunta vinculada a uma vida comunitaria e haja a consciéncia de que
este fato € bom para todos, existira a ideia de democracia.

Reconhecendo a amplitude da ideia de democracia, Dewey indica para que
ela seja percebida na vida social deve atingir todos os ambitos de associagcdo humana
como a familia, a escola, a indlstria, a religido, ou seja, as associa¢cdes humanas
compreenderiam o principal mecanismo para a operacdo efetiva da ideia. Assim,
demandaria “uma enorme mudanca nas instituicdes sociais, economicas, juridicas e
culturais existentes” evidenciando ser “o fim da democracia, um fim radical
(DEWEY, 2008 [1937], p. 111).

Ainda tratando-se do carater associativo da democracia, para Dewey (2008
[1927], p. 4) o maior desafio diante de uma sociedade complexa “¢ descobrir os
meios pelos quais um publico disperso possa se reconhecer de forma a definir e
expressar seus interesses”. Este desafio se circunscreve na dificuldade em tornar a
“Grande Sociedade” em “Grande Comunidade” (DEWEY, 2008 [1927], p. 39).

Progrebinschi (2004), interpretando o pensamento de Dewey, escreve que a
democracia pode ser entendida como a solidificacdo das possibilidades inerentes a

vida comunitaria, social, incluindo a capacidade do individuo de agir em prol de sua
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propria vida e cooperativamente na comunidade a qual esta inserido. A esta
capacidade de atuar individualmente e cooperativamente, estabeleceria sua
capacidade de se autogovernar.

Para Progrebinschi (2004), Dewey antecipou 0 pensamento e as discussoes
atuais sobre participagdo, cidadania participativa e democracia participativa,
atreladas a Teoria Politica. Ela aponta, a partir das consideracées de WESTBROOK
(1991), que ele foi 0 maior expoente da democracia participativa, ainda que nao seja
feita nenhuma mencéo a ele em estudos atuais sobre o tema.

Valendo-se agora das indicagdes de Carole Pateman sobre a democracia
participativa, acredita-se que a autora corrobore com os ideais de Dewey (2008
[1939]), a0 enfatizar o carater educativo da democrBeta.a autora, “quanto mais
os individuos participam, melhor capacitados eles se tornam pardo’fazé-
(PATEMAN, 1992, p. 61).

Como Dewey (2008 [1927]), que defende a ideia da “Grande Comunidade”
onde os principios democraticos poderiam ser praticados, Pateman (1992) imagina
uma sociedade participativa, na qual o significado do voto para o individuo, por
exemplo, se modificaria, tendo este uma atitude mais determinada ao estar diante de
mais oportunidades para se educar como cidadéo politico e para enfim, participar.

A participacdo capacitaria o individuo a avaliar melhor a conexdo entre as
esferas publica e privada, e diante desta sociedade participativa, 0 mesmo estaria
capacitado para tomar decisdes de impacto no ambito nacional e de avaliar as
decisbes de seus representantes neste mesmo nivel, sobre 0 meio em que vive
(PATEMAN, 1992).

Pateman (1992) para defender sua visdo acerca da democracia participativa
faz mencao de dois grandes pensadores: Rousseau e J. S. Mill. Ao primeiro ela
atribui a titulagdo de “tedrico por exceléncia da participagdo” € aponta alguns de seus
ideais, como o da defesa da condicéo igualitaria e de independéncia econémica como
necessarios para um sistema participativo. Estas condicdes, apontadas por Rousseau,
levariam a igualdade politica entre os cidadados, situagdo em que “nenhum cidadao
fosse rico o bastante para comprar o outro e em que nenhum fosse tdo pobre que
tivesse que se vender” (PATEMAN, 1992, p. 36).

Outros dois pontos relatados por Pateman (1992) em relacdo a teoria de
Rousseau dizem que: de forma geral, as decisdes fruto de acordos coletivos sao

aceitas mais facilmente pelo individuo, assim as leis aprovadas em processos
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participativos seriam mais aceitas por aqueles que da sua aprovagao participaram, e o
outro ponto refere-se a funcdo de integracdo que a participacdo desencadearia na
sociedade.

Relacionado ao pensamento de J. S. Mill, Pateman (1992) parece apontar uma
semelhanca entre ele e Rousseau no que tange a compreensao do carater educativo da
democracia. Um ponto de divergéncia entre os dois refere-se a questao da igualdade
politica, onde Mill defende o governo representativo e o dominio pela minoria
instruida e Rousseau prega a igualdade entre os povos.

Ainda interpretando o pensamento de Mill, Pateman (1992) mostra que Mill
considerava a participacdo no nivel local como condicdo fundamental para o
desenvolvimento da capacidade de autogoverno dos individuos. Segundo Mill (1963)
apud Pateman (1992) é a nivel local que a participacdo tem seu efeito educativo e
promove o aprendizado da democracia, dado também, a dificuldade do individuo em
se envolver e se interessar pelas decisfes tomadas a nivel nacional da mesma forma
gue se interessa por aquelas tomadas a nivel local e consequentemente, mais
proximas a ele.

Corroborando Mill (1963), para Pateman (1992) a sociedade é composta por
um conjunto de sistemas politicos, sendo que para o funcionamento da democracia a
nivel nacional, as qualidades individuais necessarias a boa operacdo do sistema,
somente poderiam ser desenvolvidas por meio da democratizacdo das estruturas de
autoridade em todos os niveis ou sistemas politicos, assim, pode-se inferir que desde
o nivel local, seria necessério o estimadpraticas democraticas.

2.2 Participacao: algumas defini¢cdes

Observa-se que a democracia participativa defende a interacdo cada vez mais
rotineira, do cidaddo junto ao Estado. Cabe deixar mais claro o que concebe-se
acerca do termo “participacao”

Carole Patemano escrever seu livro “Participa¢do e Teoria Democratica”
inicia seus escritos dizendo que a “participagdo” tornou-se parte do vocabulario
politico ao final da década de 60. Segundo ela, em paises como Franca, Gra-Bretanha
e Estados Unidos, o termo “participagdo” era utilizado por diversas pessoas para se
referir a uma grande gama de situacbes (PATEMAN, 1992). Reconhece-se que ainda
hoje ndo se tem uma definicAo clara sobre o que venha a compreender a

“participacao”.
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Como aponta Milani (2008), o conceito atrelado a ideia de “participagdo” ¢é
bastante amplo e compreende uma gama de denominac¢des como: participacéo social,
popular, institucional, cidada, democratica, comunitéria, todas estas utilizadas de
forma geral, para referir-se a pratica da inclusdo dos cidadaos e das Organizacdes da
Sociedade Civil na gestdo e no processo decisorio de politicas publicas.

Afirmando a amplitude conceitual sobre o tema, Lavalle (2011, p. 33)
considera que a “participagdo” apresenta multidimensionalidade no que tange ao seu
sentido tedrico, pratico e institucional, ao passo que, integra a pratica politica de
atores sociais, a teoria da democracia e a procedimentos institucionalizados
garantidos por leis, “tudo a um tempo s6”, como menciona o autor.

Buscando-se algumas definicbes, para Villela, Vidal e Ferraz (2014), a
participacdo compreende um rol de acdes que atores sociais desenvolvem para
influenciar no ciclo das politicas publicas, buscando intervir na formulacgéo,
execucao, fiscalizacao e avaliacdo destas.

Milani (2008) usandae da expressdo “participa¢do social” entende que a
participacdo deriva de uma concepcao de cidadania ativa, ou seja, quando as pessoas
envolvem-se ativamente na comunidade politica.

Na teoria participativa de Pateman (1992), a participacdo refere-se a
igualdade de oportunidade participativa na tomada de decisGes politicas, gerando
consequentemente, o desenvolvimento das capacidades sociais e politicas dos
individuos.

De acordo com Moroni (2006), a participacdo apresenta duas dimensdes: a
politica e a pedagdgica. A dimenséao politica refere-se ao fato de que participacao é
partilha de poder e o reconhecimento do direito de intervencdo nas decisfes politicas.
Pela oética pedagogica, a participacdo € a maneira pela qual as aspiracdes dos
diferentes setores da populacdo podem ser expressas no espaco publico de forma
democrética.

Valla (1998) menciona que a participacgdo, sobre a alcunha “popular”, tem um
significado peculiar para a América Latina e para o Brasil, tendo em vista a tradi¢cao
autoritaria a qual se seguiu historicamente no contexto de ambos. O autor aponta que
a demanda pela participacéo, surge com o proposito de distinguir um novo ideal de
saciedade, onde as classes populares pudessem ter voz e ser consideradas na gestao

publica.
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Rocha (2008) destaca que a expressao “participacdo social” estd disseminada
por toda parte, seja nas praticas de instituicbes publicas, nos arranjos institucionais
das politicas sociais, nos programas de governo ou nas plataformas de quase todos os
partidos, ou seja, pode-se considerar que a participacdo € evocada em inameros
discursos dos atores em agao na sociedade.

Neste trabalho consideraremos a definicdo de Milani (2008), apontada acima,
ao considerar que Participacao refere-se a pratica da inclusédo dos cidadéos e das
Organizacbes da Sociedade Civil na gestdo e no processo decisorio de politicas

publicas.

3 PARTICIPACAO SOCIAL NO BRASIL

3.1 A Constituicdo Federal de 1988
Quando se remete a “participagdo” no Brasil, antes mesmo do debate sobre

sua efetividade, é importante citar sobre qual contexto o ideal de participacdo se
construiu.

Neste sentido, Avritzer (2002) ressalta a instabilidade do sistema politico
brasileiro no decorrer do século XX, fruto dos interesses antidemocréaticos que
constantemente ameacavam a estrutura estatal. Para exemplificar esta instabilidade,
cita-se 0 marcante periodo de 1964 a 1985, no qual se instaura o regime ditatorial no
pais, suscitando inumeras mobilizacbes populares reivindicando liberdade de
expressdo e de influéncia na Administragdo Publica. Com a denominagado “popular”,
surge neste periodo, no Brasil, a participacdo como categoria pratica (LAVALLE,
2011).

Embora o periodo da ditadura tenha sido marcado pela centralidade do Estado
e cerceamento das liberdades individuais, Ciconello (2008) destaca que tal fato ndo
impediu a manifestacdo da sociedade e que emergisse uma pluralidade de
experiéncias participativas em sua base. Segundo o autor, havia algum espaco para
mobilizacdo e debate na sociedade, utilizado por inUmeras organizacdes, militantes,
religiosos, intelectuais, tendo como referéncia preceitos da Teologia da Libertacéao,
do movimento da Educacao Popular de Paulo Freire, perspectivas apresentadas pelo
pensador Antdnio Gramsci, dentre outros, referenciais estes que buscavam congregar
o ideal de “educar a populagdo para a transformacao social”, para sua emancipacao
(CICONELLO, 2008, p. 2).

Dentre o conjunto de anseios almejados, Ciconello (2008) coloca que além da

busca pelo restabelecimento do sistema representativo eleitoral, buscava-se a
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mudanca estrutural do Estado e a abertura para a participacdo de homens e mulheres
nas decisdes politicas as quais, por conseguinte, afetavam suas vidas. Assim Ongs,
movimentos sociais, sindicatos, parte da Igreja Catélica com as Comunidades
Eclesiais de Base (CEBSs), entre outros atores politicos articularam-se na tentativa de
criar vinculos entre os setores populares e fortalecer a autonomia e a organizacao
destes, resultando, por exemplo, na formacao do Partido dos Trabalhadores (PT) e a
criacdo de inumeras associacdes (de moradores, comunitarias, de defesa de direitos,
entre outras) (CICONELLO, 2008).

Considera-se assim que desde meados dos anos 1960, a participagdo na
gestao publica se torna discurso e reinvindicacdo dos diversos movimentos sociais
atuantes no pais. O periodo, marcado por intensas lutas, graves problemas sociais,
crise no setor publico, autoritarismo da administracdo publica e mobilizacdo da
populacdo, tem seu apice com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. A
CF/1988 representa um marco na histéria do Brasil ao permitir que se iniciasse um
didlogo entre estado e sociedade e dado o estabelecimento, a partir desta, de direitos
sociais, de uma nova forma de conceber as politicas publicas e da institucionalizacao
de arranjos participativos (TATAGIBA, 2009).

Conhecida como a “Constituicdo Cidada”, a nova constitui¢ao foi responsavel
por incluir no processo decisorio federal e local, mecanismos de participagao, tais
como as camaras setoriais, os conselhos gestores de politicas publicas, os orcamentos
participativos, as conferéncias e as audiéncias publicas (AVRITZER, 2008).
Mecanismos estes, que passaram a compor um sistema descentralizado e
participativo cuja base se apoiou na composi¢cdo mista e plural e em processos em
qgue o dialogo foi motivado e a deliberacdo sobre a coisa publica foi buscada
(CUNHA, 2004).

Apés a criacdo e institucionalizacdo destes arranjos pode-se caracterizar a
participagdo através da denominacdo “‘participacdo institucional” (ABERS,
SERAFIM e TATAGIBA, 2011).

Esta institucionalizacdo mostra um redesenho do sistema de protecéao social
vigente através do compromisso em garantir a sociedade o direito de atuar
politicamente e interferir na conducao das politicas publicas (ROCHA e SANTOS,
2008). Tal fato, segundo Rocha (2008), foi uma aposta em direcdo a mudanca da
cultura politica do pais e instituicdo de valores afeitos a democracia, transparéncia e

controle social frente as a¢fes do Estado. Dessa forma, objetivou-se favorecer o
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exercicio popular de poder e a democracia participativa nha administracdo publica
brasileira (MORONI, 2006).

Como destaca Rocha (2008), alguns avancos podem ser creditados a
participacdo e aos preceitos inscritos na Constituicdo vinculados a ela, sédo eles: a
aprovacdo do Sistema Unico de Salde (SUS); o reconhecimento da fungédo social da
propriedade; a elaboracdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente; a promulgacéo
da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS); a criacdo de conselhos em quase
todas as politicas sociais, entre outros.

Rocha (2008) ao evidenciar um pioneirismo da area de salude em estabelecer
mecanismos de participagdo, justifica tal andlise devido as lutas empreendidas pelo
Movimento pela Reforma Sanitaria, destacando a realizacdo da Xlll Conferéncia
Nacional de Saude realizada em 1986 e que congregou o estabelecimento do Sistema
Unico de Satde (SUS). Avritzer (2012) acrescenta ainda que ao lado da assisténcia
social, a area da saude foi construida a partir da agcdo de movimentos sociais fortes,
organizados durante a Constituicdo e com fortes vinculos com sistemas gestores.

Perto de completar 30 anos da promulgacdo da Constituicdo, tem-se no Brasil
atualmente o que Teixeira, Souza e Lima (2012) e Souza (2012) denominam de
“arquitetura da participa¢do”, ou seja, um conjunto de institui¢des participativas
institucionalizadas e em atuacdo no pais. Sobre os principios constitucionais que

subsidiam tal estrutura Souza (2012) e Teixeira, Souza e Lima (2012) destacam:
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a cidadania como fundamento do Estado
democratico (artigos 10, 50, 80, 15 e 17), os deveres
sociais em questdes coletivas (artigos 205, 216, 225,
227 e 230) e o exercicio da soberania popular
(artigos 14, 27, 29, 58 e 61)... a participacdo social
como forma de gestdo publica (artigos 10, 18, 37,
74, 173, 187 e 231)” (SOUZA 2012, p. 13-14;
TEIXEIRA, SOUZA E LIMA 2012, p. 10).

3.2 A Gestéao Petista (2003-2014)
Considerada a importancia da Constituicdo Federal de 1988 para a historia

politica brasileira, sobretudo para os anseios em prol da participacdo, consideraremos
agora outro marco na recente democracia do pais: a ascensao de um partido de
esquerda ao governo federal.

Como citam alguns autores, a entrada do Partido dos Trabalhadores no
governo federal em 2003 gerou grande expectativa quanto a uma possivel reforma

democratica a ser engendrada pelo partido, tendo em vista seu histérico de acdo nos
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governos locais que ocupara anteriormente (ABERS, SERAFIM e TATAGIBA,
2011).

Verdadeiramente reconhece-se que houve um esforco em ampliar a utilizacao
de mecanismos patrticipativos, como os conselhos nacionais e as conferéncias de
politicas publicas, herdados, como outros espacos participativos, da CF/1988 e ja
utilizados por outros governos anteriores ao referido (TEIXEIRA, SOUZA e LIMA,
2012; CUNHA, AGUIAR e MAFRA, 2015; ABERS, SERAFIM e TATAGIBA,

2011).

Como aponta Cunha, Aguiar e Mafra (2015), até 1988, ano de instituicdo da
Constituicdo Federal Brasileira e dos arranjos participativos, apenas 5 (cinco)
Conselhos Nacionais haviam sido criados. Ja apenas no ano de 2003, 8 (oito)
conselhos sdo estabelecidos apresentando novas areas para o debate publico como
aquicultura e pesca, economia solidaria, igualdade racial, politica urbana (Cidades),
transparéncia publica e combate a corrupcao.

Com relacdo as Conferéncias Nacionais, Cunha, Aguiar e Mafra (2015)
evidenciam que de 1941 a 2013 foram realizadas 138 encontros, sendo 99 destes
realizados ap6s o ano de 2003. Rocha (2008) destaca ainda, que sob gestéo petista,
pela primeira vez a sociedade foi consultada para a elaboragao do Plano Plurianual, a
ser implementado entre os anos de 2004-2007, consulta a qual se deu através da
realizacdo de féruns de discussdo em todos os Estados e no Distrito Federal.

Ao longo de tal governo, especificamente nos dois primeiros mandatos de
Luis In&cio Lula da Silva (2003-2010), buscou-se também a articulagdo com sujeitos
politicos e assuntos relacionados a participacdo através da distribuicdo de funcdes
entre 6rgdos de assessoria da Presidéncia da Republica, assim o relacionamento e
articulacdo com a sociedade civil, envolvendo a criacdo e uso de instrumentos de
consulta e participacdo ficou a cargo da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
(SGPR) (TEIXEIRA, SOUZA e LIMA, 2012).

Vinculada a SGPR foi criada a Secretaria Nacional de Articulagdo Social
(SNAS), responsavel por coordenar e articular as relagdes entre governo e sociedade
civil e atuar na estruturagdo de mecanismos para participagdo popular (TEIXEIRA,
SOUZA e LIMA, 2012; PETINELLI, 2011).

Conforme Petinelli (2011) a atuacdo da SGPR no governo Lula (2003-2010)
se dava tanto na organizagdo das conferéncias, como no didlogo com o Governo

Federal. Neste periodo as conferéncias se tornam as principais instancias
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propositoras de diretrizes para compor o Plano Plurianual de A¢ao (PPA) do governo
(PETINELLI, 2011).

Para Teixeira, Souza e Lima (2012) a configuracado do arranjo institucional do
governo naquele periodo apresentou limitagdes no que tange ao fortalecimento das
iniciativas de participagédo pelo fato de ter separado a articulagdo com a sociedade
civil da integragdo das agbes governamentais, responsabilidades da Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica e Casa Civil, respectivamente. Segundo os autores, esta
separacdo pode ter dificultado a implementacdo das decisbes quando estas
demandavam a competéncia de outro 6rgdo que néo restrita a competéncia daquele
quem realizou ou utilizou o espaco participativo. Assim Teixeira, Souza e Lima
(2012) demonstram ser possivel observar a acdo fragmentada da administracdo
publica através da arquitetura da participacao vigente até entao.

Destaca-se aindadificuldade no reconhecimento de novos sujeitos politicos
na estrutura formada dado o estabelecimento de pesos diferenciados na atribuicédo de
responsabilidade entre os 6rgdos e a centralidade com a qual foram definidos os
representantes sociais nestes. Para exemplificar, Teixeira, Souza e Lima (2012)
mencionam que o Conselho do Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES)
deveria ser responsabilidade da Secretaria-Geral dada sua fungcdo de articulacdo
social, no entanto ficou a cargo da Secretaria de Rela¢des Institucionais (SRI). Ainda
sobre este 6rgdo, destacam que a composi¢do do CDES centrou-se em empresarios e
sindicalistas como representantes da sociedade, negando de certo modo, o
reconhecimento de novos sujeitos politicos e a diversidade de entidades presentes na
sociedade que poderiam ter este espaco para discutir temas relevantes sobre o futuro
do pais.

Reconhecendo a expanséo de espacos para discussao sobre politicas publicas
ao longo da primeira gestao petista (2003-2010), bem como a aberturagyaka
atore$” e “novas demandas politicas”, & correta ainda, a compreensdo de que tal
expansdo deu-se sem o dialogo entre as diferentes concepcbes acerca do que se
pretendia com eles e que insistiu-se na resisténcia de alguns setores ao acolhimento

desta participacdo, como é o caso da area econdmica, restringindo entdo o campo de

! Aqui como Abers, Serafim e Tatagiba (2011) destacam ao colocar no figitalam termo novos
entre aspas, talvez por reconhecer que sdo atores e demandas com certa preseg@ade, mas
que alcancam neste periodo maior evidéncia ao serem discutidos e atugnarno, o que Cunha,
Aguiar e Mafra (2015) também problematizam.
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atuacdo da participacdo as politicas sociais e ambientais (ABERS, SERAFIM e
TATAGIBA, 2011; TEIXEIRA, SOUZA e LIMA, 2012).

Corroborando com esta proposicdo, Abers, Serafim e Tatagiba (2011)
Lavalle e Szwako (2014) destacam que 0 governo petista emitiu sinais contraditorios
ao explicitar disputas ideoldgicas entre os integrantes da coalizdo politica formada
para sustentar a governabilidade, colocando certos limites para o avanco dos
processos participativos. Como exemplificam, a agricultura foi um setor onde
tiveram que conviver ideais de valorizagcdo do agronegoécio junto a politica da
agricultura familiar, representados pelo Ministério da Agricultura e do Ministério do
Desenvolvimento Agrario, respectivamente, evidenciando que ndo houve efetiva
mudanca na correlacdo de forcas sociais ao longo de tal governo.

Outro ponto mencionado por Abers, Serafim e Tatagiba (2011) diz respeito
ao fato de que a centralidadex &uncionalidade da participagdo tenham variado de
acordo com a area do governo, ao demonstrar ndo haver direcionamentos claros
sobre qual seria 0 peso e o lugar que 0s novos espacos participativos teriam no
processo concreto de negociacdo e tomada de decisdo dependendo assim de dois
fatores: das rotinas de interacdo entre Estado e movimentos especificos,
desenvolvidas anteriormente e que influenciaram a dindmica de interagcdo que se
seguu no governo Lula; e da utilizacdo de novas formas de interacdo criadas ao
longo do governo, tais como nomeacdo de militantes em cargos decisérios
importantes.

A partir desta andlise, Abers, Serafim e Tatagiba (2011) reafirmam que no
governo Lula ndo havia um projeto centralizado e uniforme de instituir politicas
participativas, mas que havia certo humor favoravel tendo em vista a rede de atores
atuantes nas diversas areas de politicas naquele momento. Elas creditam o
surgimento de novas formas de aproximac&o dos movimentos sociais com o Estado
no periodo a maturidade dos movimentos e ao historico de articulagdo formado antes
do governo e que se fortalece no periodo.

Apoés a gestao Lula, inicia-se o governo de Dilma Rousseff, primeira mulher a
governar o Brasil, marcando mais um momento histérico na democracia nacional.
Ainda que néo se tenha problematizado teoricamente seu periodo de gestédo, dado o
recente encerramento do primeiro mandato (2011-2014), no que tange a participacao
e utilizacao das IPs, Dilma prosseguiu com o trabalho realizado anteriormente. Com

o perfil diferente do seu antecessor, a Presidente ou Presidenta, como prefere ser
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mencionada, deu continuidade na utilizacdo de conferéncias nacionais como
estratégia para articulagdo com a sociedade, sendo que no periodo entre 2011-2014,
aproximadamente 34conferéncias foram realizadas ou iniciaram com previséo de
realizacdo da etapa nacional no ano seguinte, 2015 (BRASIL, 2016).

Talvez o maior destaque no periodo, com relacdo ao tema, tenha sido o debate
entorno do DECRETO N° 8.243, DE 23 DE MAIO DE 2014, de sua proposicao e
respaldo, o qual buscava fortalecer e articular os mecanismos participativos,
fomentando a atuacdo conjunta entre a administracdo publica federal e a sociedade
civil e com o propadsito de instituir a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS)

e o Sistema Nacional de Participacao Social (SNPS) (BRASIL, 2014).

Ao ser publicado, o Decreto sofreu duras criticas da oposi¢éo ao governo e do
Congresso Nacional, os quais acusaram-no de ser uma tentativa de ferir o principio
da independéncia dos poderes e afetar a competéncia do Congresso, fato o qual
causou surpresa nagueles que o propuseram.

Roméo (2015), por exemplo, destaca que o Decreto foi resultado de uma
construcdo anterior que entre 2012 e 2013 reuniu representantes dos governos
estaduais, municipais e do Distrito Federal com vista a refletir sobre a participagao
como método de governo.

Diante da reacdo a proposta, o governo justificou que o Decreto ndo criaria
nenhuma instituicdo nova, nem alteraria a forma de atuacdo daquelas IPs existentes,
objetivando apenas o reconhecimento da participacao social como direito do cidadao
e forma de expressar a sua autonomia, uma das diretrizes da PNPS proposta pelo
instrumento.

Embora o Decreto ressaltasse o direito a informacéo, a transparéncia, ao
controle social nas acdes publicas, e o objetivo de consolidar a participacdo social
como método de governo, bem como promover a articulacdo entre as IP, a inclusao
social através do desenvolvimento de mecanismos participativos acessiveis a grupos
sociais historicamente excluidos, promover a capacitacdo da sociedade civil e dos
agentes publicos e ao previsdo da realizacdo de relatorios anuais para avaliar a

implementagdo da PNPS, a ser realizado no ambito da SGPR, tal proposta foi

2 Sendo que 4 delas com a etapa nacional prevista para realizagéo no anodafd8as a
garantia de direitos da Crianca e do Adolescente, da pessoa com deficiéncia, da gessodaid
comunidade LGBT.
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considerada “bolivariana”, “golpista”, “totalitaria” e “oportunista”, pelos seus
criticos (LAVALLE e SZWAKO, 2014).

Longe de fazer juizos sobre tal mérito, acredita-se que a situacdo tenha
exposto o que determinadas alas da maquina publica pensam sobre a participacéo
social e a intervencdo da sociedade nas suas dinamicas cotidianas. Esta intervencgao
que parece representar ‘“ameaga’” para alguns.

De forma geral, a gestao petista demonstrou importante avanco quantitativo
no que tange ao acionamento de instituicdes participativas no periodo, no entanto,
permanece desafiador, por parte do Estado, como recorda Rocha (2008), conseguir
responder a enorme quantidade de demandas, novas e antigas, oriundas das IPs,
transformando-as em medidas e politicas publicas concretas e que impactassem

positivamente a vida da populacgéo.

3.3 A Otica da administracao publica

Pela otica da administracdo publica observa-se que historicamente o Brasil se
mostra regido por interesses clientelistas, patrimonialistas, personalistas e demais
adjetivacdes que o caracterizam como um pais em que 0s interesses privados se
sobrepdem ao interesse publico e que o famysianho” é usado para driblar
normas e regras burocraticas pertencentes ao ordenamento da gestdo publica em
busca de favorecimento (Nunes, 2010; Carvalho, 2002).

No século XX, as tentativas de suprimir a acdo do clientelismo e demais
tracos personalistas na sociedade brasileira e a necessidade de se organizar o Estado
e gerir a economia nacional trouxeram a reforma do Estado e de sua administracao
para o centro da discussdo politica, acompanhando o movimento internacional na
mesma direcao.

Dessa forma, desde a década de 1930, o aparelho do Estado sofre mudancas
com vista a introducdo do universalismo de procedimentos e a criacdo de uma
burocracia suficiente a insercdo de normas racionais e impessoais na administracao
publica no intuito de elevar o desempenho das instituicbes publicas e permitir o
alcance de seus objetivos (CUNILL GRAU, 2005; MATIAS-PEREIRA, 2008;
NUNES, 2010).

As primeiras reformas sustentaram uma estrutura centralizada e tecnocratica
amparada na profissionalizacdo do servico publico e reforco das instituicbes

publicas. J& as que se seguiram, sobretudo a partir da década de 80, apostaram na
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descentralizagéo do Estado, supondo que formas descentralizadas de prestar servigos
poderiam ser mais democraticas, eficientes, elevariam o bem-estar da populacao,
viabilizariam a reducao do clientelismo e possibilitaria 0 aumento do controle social
sobre o Estado (ARRETCHE, 1996).

Para Arretche (1996) a nocao de centralizacdo, antes defendida, naquele
momento era associada ao autoritarismo, falta de transparéncia nas decisoes,
auséncia de parametros democraticos, a ineficacia e impossibilidade de controlar as
acbes do governo, suscitando assim seu questionamento. No entanto, a autora
pretende demonstrar que varias das expectativas que repousaram sobre a
descentralizagéo do Estado nao trouxeram resultados esperados, argumentando que a
concretizacdo dos ideais democraticos dependeria mais da natureza das instituicoes
do que o nivel de governo encarregado da gestao das politicas (ARRETCHE, 1996).

Na mesma linha, Paula (2007) destaca que o discurso reformador do Estado
nao conseguiu romper com a linha tecnocrética vigente, permanecendo a reproduzir
0 autoritarismo e o patrimonialismo, monopolizando no nucleo estratégico do Estado
0 processo decisorio e ndo garantindo a permeabilidade da sociedade civil nas
decisdes estratégicas e na formulacdo de politicas publicas, a despeito do discurso
participativo e de consideragdo pelo cidadao disseminado desde entéo.

Neste contexto Paula (2007) destaca a vigéncia de dois projetos politicos apos
a democratizacdo brasileira: a administracdo publica gerencial e a administracédo
publica societal. A primeira com inspiracdo no gerencialismo tem sua origem ligada
a crise de governabilidade e credibilidade do Estado na América Latina entre as
décadas de 1980 e 1990, influenciada pelos preceitos reformistas atuantes no
contexto internacional naquele momento, gracas as reformas engendradas por
Margareth Thatcher e Ronald Reagan.

No Brasil, segundo Paula (2007), o gerencialismo ganha for¢ca na década de
1990 frente a crise do nacional-desenvolvimentismo, as criticas ao patrimonialismo e
aos ideais autoritarios vigentes na década passada, culminando entdo, com a ascensao
politica ao poder de uma alianga inspirada no ideario liberal liderada pelo Partido d
Social-Democracia Brasileira (PSDB,) que teve como 0rgao estruturador do Estado,
o MARE (Ministério da Administracdo e Reforma do Estado) (PAULA, 2005).

Por outro lado, a vertente Societal, manifestada pela utilizacdo de arranjos
participativos como Conselhos Gestores e o Orgamento Participativo, resultantes de

mobilizacbes contra a ditadura e pela redemocratizacdo do pais, por Paula (2005)
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desenvolve-se sobre a influéncia das mobilizacdes populares no Brasil entre as
décadas de 1960 a 1980, com protagonismo ora dos movimentos sociais, movimento
sindical, partidos politicos de esquerda e centro-esquerda, ONGs, ora pela Igreja
Catolica que por meio das Comunidades Eclesiais de Base (CEBSs) incentivava a
discusséo sobre problemas coletivos e a formagéo de liderangas populares (PAULA,
2005).

Estas mobilizacbes apresentavam como tema a insercdo da participacao
popular na gestdo publica influenciando a construcdo de um projeto politico cujo
objetivo fosse o de criar instrumentos que possibilitassem o controle social sobre as
acoes estatais e tirar o monopdlio de formulacdo e implementacdo das ac¢des publicas
essencialmente realizadas pelo Estado (PAULA, 2005).

Ao passo que surgem diversas iniciativas participativas por acdo da CF/1988,
Paula (2005) vé sua atuacdo ao longo dos anos 1990 como fragmentada, ensejando a
necessidade de um projeto politico mais abrangente abarcando a relacdo Estado-
Sociedade de modo que oferecesse um modelo de desenvolvimento que enfrentasse a
crise do nacional-desenvolvimentismo, uma proposta de reorganizacdo do Estado e
uma visdo alternativa a vertente gerencial.

Tal necessidade viria, supostamente, a ser satisfeita ao ascender a presidéncia,
Luiz In4cio Lula da Silva em 2002, levando ao poder uma coalizacdo de forcas
manifestada por atores representantes dos setores populares, dos partidos de esquerda
e centro-esquerda, bem como do empresariado nacional (PAULA, 2005). Ainda
segundo Paula (2005) a expectativa de que a abordagem societal torna-se a marca do
governo federal na primeira gestdo de Lula, ndo se concretizou tendo em vista a
convivéncia e continuidade com as praticas gerencialistas. Tese a qual infere-se ter
continuado a vigorar em seu segundo mandato e consequentes mandatos de sua
sucessora, Dilma Rousseff.

Nesse contexto, Pinto (2006) recorda que o Brasil € um dos poucos paises no
ocidente, a julgar por seu tamanho e complexidade, que apresenta uma rede de
instrumentos para controle do regime politico como conselhos municipais, estaduais
e federais, conferéncias, orcamentos participativos, referendos, plebiscitos e
possibilidades de projetos de lei de iniciativa popular, a que Teixeira, Souza e Lima
(2012) chamaram de “arquitetura da participagdo”, entretanto, a efetividade buscada
em estabelecer causalidade entre as acdes do ente publico e as demandas sociais

evidenciadas nestes instrumentos, € seriamente questionada frente a existéncia de um
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distanciamento entre a elite politica que exerce o governo e este conjunto de
instituicées participativas.

Como enfatiza Roméao (2015)constituinte, “apesar do célebre paragrafo 1°
do artigo 1° da Constituicdo, nao estabeleceu regras para a atuagao “direta” do
cidaddo nos assuntos piblicos” (ROMAO, 2015, p. 40), suscitando a necessidade de
uma norma para estabelecer a funcao da participacao institucional no governo.

Desse modo Ciconello (2008) ressalta ndo haver unanimidade no aparato
Estatal quanto a participacdo social, sendo que iniUmeros gestores publicos néo
estariam dispostos a partilhar o poder com a sociedade, aceitando as deliberactes
resultantes das IPs. Enquanto a CF/1988 langcou diretrizes de democracia
participativa, o autor observa a reforma gerencial do Estado, implementada nos anos
1990, como motivadora de intervenc¢des institucionais que tornaram complicadas as
insercdes de demandas sociais no aparato estatal (CICONELLO, 2008). Posicéo
reconhecida também por Teixeira, Souza e Lima (2012), os quais ressaltam a
dependéncia para operacionalizacdo da participacdo, de estrutura institucionais
concebidas para viabilizar de fato a interferéncia da sociedade civil na formulacao de
politicas publicas.

Além de estruturas institucionais afeitas a participacdo da sociedade, faz-se
necessario ainda, o desenvolvimento de organizacdes da sociedade civil fortes,
qualificadas e com autonomia para agir, sendo capazes de entender minimamente o
funcionamento da burocracia estatal. Tal acdo poderia capacitar a sociedade a
subsistir a luta institucional através de militantes profissionalizados, com tempo e
habilidade para entender e operar internamente na maquina publica, no entanto,
reconhece-se que a falta de recursos, dentre outros fatores, inviabiliza quase sempre
tal proposta (CICONELLO, 2008, p. 10).

Reforcando o argumento da necessidade uma sociedade civil forte e
organizada, Cunill Grau (2005) destaca que a constru¢cdo da democratizacdo da
administracdo publica brasileira requer que a cidadania tenha formas de influencia-la,
gue esta seja encarada como ator politico que contrabalance o poder da burocracia e
a controle efetivamente, em busca de dar condi¢cdes para decisbes com equidade e
justica. De outro modo, enquanto a administracdo publica estiver refém dos
interesses particulares, “seja da burocracia, das corpora¢des econdmicas privadas ou

daqueles estritamente partidarios”, como destaca CUNILL GRAU (2005, p. 17), seus
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resultados continuardo frustrando as expectativas de democratizagdo e
desenvolvimento da estrutura estatal.

Nesse sentido Paula (2005) aponta que um aparelho do Estado, para que seja
participativo, além de legitimar as demandas populares, requer ainda a superacao de
uma cultura politica autoritaria e patrimonial ainda vigente no Brasil. Segundo ela,
h& que se valorizar, formar e treinar administradores publicos capazes de negociar e
agir nos limites entre técnica e politica e que tenham uma visdo estratégica,
participativa e solidaria da gestéo publica (Paula, 2005).

Por fim, Luchmann (2009) lembra que a participacdo da sociedade civil por
si, ndo garante a mudanca nas relacdes de poder e o aprofundamento da democracia.
Destaca ainda que é necessario qualificar a participacdo e assumir que os fatores que
impedem o éxito dos processos participativos sdo complexos, pois envolvem
questdes de natureza politica, econbmica, social e cultural que demonstram uma
sociedade concebida sobre a influéncia do clientelismo, autoritarismo e da
desigualdade social (LUCHMANN, 2009).

4 CONFERENCIAS NACIONA IS

Dados contornos contextuais acerca dos principios democraticos e como se
constréi a participagdo social no Brasil, cabe agora entender como as Conferéncias
Nacionais se inserem neste contexto até ser possivel a realizacdo da | Consocial.

Como ja mencionado sua criacdo se deu na década de 1930, no governo de
Getulio Vargas, com objetivo de produzir informacfes sobre as atividades das areas
da saude e da educacao, restringindo a participacdo no processo aos agentes estatais,
administradores e técnicos das areas em discussdo (FARIA, SILVA e LINS, 2012,
TEIXEIRA, SOUZA e LIMA, 2012; HOCHMAN, 2005).

O Estado Novo, periodo em que Vargas governa o Brasil, adotava como
ideologia a modernizacao do aparato estatal, a centralizacdo politica e administrativa,
o controle politico e a extensdo da protecdo social, prevendo a constituicdo de um
Estado robusto e centralizado que ao mesmo tempo pudesse alcancar todo o territorio
nacional integrando as 3 (trés) esferas administrativas: unido, estados e municipios
(HOCHMAN, 2005). E nesse contexto que é forjada a primeira Conferéncia
Nacional na area da Saude durante a gestdo de Gustavo Capanema, em 1941, dentro

do plano de reforma institucional do setor, naquele periodo.
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Embora a sua criagdo tenha sido no periodo varguista, somente a partir de
1980 as conferéncias comegaram a ser utilizadas com maior frequéncia como
alternativas para integrar a participacdo social no ciclo de gestdo de politicas
publicas, fato o qual, permitido pela instituicAo da Constituicdo Federal de 1988
(SOUZA et al, 2013) .

Como preconiza Cunha (2012), existem diferencas significativas entre as
conferéncias realizadas ap0s a redemocratizacdo brasileira e as anteriores a tal
episodio. A primeira diferenca esta no fato de algumas conferéncias, pos-
redemocratizacdo, serem previstas por lei como € o caso das areas de saude e da
assisténcia social, ndo necessitando de decisdo governamental para realiza-las. A
segunda relaciona-se aos objetivos a que se propdem, podendo ser avaliativas,
propositivas, exibindo um carater deliberativo além do consultivo. Como terceira
diferenca destaca-se ao perfil dos participantes, que agora podem fazer parte da
sociedade civil, ndo se limitando a especialistas ou integrantes do poder publico
como antes (CUNHA, 2012).

Desde a primeira edicdo do encontro em 1941 até 2013 ocorreram 138
Conferéncias, sendo 99 destas realizadas ap6s o ano de 2003 (CUNHA, AGUIAR e
MAFRA, 2015). Avritzer (2012) aponta a participagdo de aproximadamente 10
milhdes de pessoas em conferéncias no periodo do governo Lula (2003-2010)
guando 74 encontros foram realizados.

Souza (2012) destacae@ao longo do governo Lula, dos 34 ministérios e
secretarias com status de ministério, 64% ou 22 6rgdos, estiveram envolvidos em
processos conferenciais, excetuando-se as areas de agricultura, pecuéaria e
abastecimento, defesa, fazenda, minas e energia, transportes e turismo. Petinelli
(2011) destaca a Secretaria Especial de Direitos Humanos como uma das recordistas
com a realizacdo de 24 conferéncias nacionais, seguida do Ministério da Saude com
21, considerando periodo entre 1988 a 2010.

Além da expansdo quantitativa, o periodo pds 2003, foi marcado pela
insercdo de novas teméticas na agenda de discussdo do governo, superando a
concentracdo em torno de areas como saude, educacéo e assisténcia social, tendo em
vista a forte institucionalidade destes setores. Aquicultura e Pesca (2003), Cidades
(2003), Meio Ambiente (2006), Politicas para Mulheres (2004), Economia Solidaria

(2006), Seguranga Publica (2009), entre outras, sdo exemplos de tematicas discutidas
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em conferéncias pela primeira vez, apés 2003 (IPEA, 2013; CUNHA, AGUIAR e
MAFRA, 2015.

No que tange as finalidades as Conferéncias Nacionais constituem-se como
instituicbes participativas que objetivam deliberar sobre politicas publicas e
contribuir para a sua formulagcdo, sendo convocadas pelo Poder Executivo e
organizadas nos trés niveis da Federacdo, possibilitando ampla participacdo da
sociedade (AVRITZER, 2012; PROGREBINSCHI e SANTOS, 2011).

Objetivam ainda, informar as instancias decisorias - ministérios, secretarias
de governo e o Poder Legislative sobre as preferéncias dos diversos atores
participantes dos encontros (IPEA, 2010).

Sua dinamica de organizacdo varia conforme o contexto, mas alguns tracos
costumam ser recorrentes entre as experiéncias ja estudadas. Nesse sentido Souza
(2012) nos presta valorosa contribuicdo ao criar um modelo onde estéo
sistematizados os principais elementos que compdem a estrutura de um processo

conferencial tipico, apresentado na figura 1
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Plenéria tematica Metedelogia
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DE._relo
_min sterial
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lexto arientador 4' Orientacdo ao debate

Integra comissdo organizadora

Apenas participa na confergncia

Relagdo com ccmselho_I

Conselho é eleito na conferéncia

Figura 1. Elementos constituintes de conferéncias
Fonte: Souza (2012, p. 200).

A partir dos elementos evidenciados na Figura 1 (metodologia, etapas,
orientacdo ao debate, carater, ato convocatério, drgado responsavel e relacdo com

conselho) é possivel compreender como se da um processo conferencial tipico.
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Quanto a forma de convocagédo, as conferéncias podem ser solicitadas por lei,
decreto, portaria ministerial ou interministerial ou ainda por resolu¢do do respectivo
conselho, vinculado a politica publica (FARIA, SILVA e LINS, 2012). Sua execucao
se da nas trés esferas de governo: federal, estadual e municipal, e em cada fase, sdo
escolhidos representantes (delegados) que irdo compor a etapa seguinte, bem como
irdo deliberar sobre as propostas apontadas pelos participantes.

Podendo assumir uma carater consultivo, ou deliberativo, estes arranjos
participativos apresentam uma caracteristica peculiar e desafiadora, que é a unido de
trés formas de acgéo: a participacéo, a representacéo e a deliberacdo. A participacao
figura na inclusdo de diferentes vozes no processo politico; a representacdo significa
colocar algum ator para agir em home dos outros, no caso das conferéncias, a eleicédo
de delegados para cada esfera de governo; e a deliberacédo, consistindo na tomada de
decisdo baseada em argumentos publicamente aceitos (FARIA, SILVA e LINS,
2012).

Acerca dos principais temas discutidos por estes arranjos, bem como 0s eixos
tematicos, Souza et #2013) elabora o que ele denomina “nuvem de palavras”,

representada na figura 2.

Sustentabilidade Desafios participacio

watae GATANTIaDeDIrertos

QualidadeDeVida
l]uahflcacaul]a[}estao 0 I I ca a c I 0 n a

Integrasao wiidade §

Desenvolvimento ™
SistemaNacional

ProtecaoSocial

Figura 2. Palavras-chave recorrentes nos temas centrais de conferéncias tipicas
Fonte: Souza et al (2013, p. 21).

ﬂnahdaus

Souza et al (2013) destaca que a maioria dos processos conferenciais
objetivam a discussédo de uma politica nacional da area em debate e que a garantia de
direitos e o desenvolvimento foram categorias também mencionadas com maior

frequéncia nos processos.
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Com relacdo a periodicidade, as conferéncias ocorrem em periodos regulares
a cada dois ou quatro anos, variando conforme a tematica e o contexto politico no
qual é concebida. Sobre o tempo que decorre entre a convocacao da conferéncia e a
etapa nacional, o autor indica que em média este tempo é de 9 meses.

Ao observar os padrdes de participagdo nos processos conferenciais, Cunha
(2012, p. 26) evidencia:

“A participacdo de mulheres decresce conforme se
avanca na escala, ou seja, elas participam mais no
nivel municipal e estadual e menos no nacional.
Infere-se que a possibilidade de conciliagdo com as
atividades cotidianas no nivel local facilitem a
participagdo destas neste dmbito, o que ndo ocorre
ao ascender de nivel no processo. Outro ponto que
se revela é a falta de estrutura para acomodar
criancas nos locais de conferéncias, por exemplo
Considerando a participagéo pelo fator Raga/cor, na
etapa nacional hd uma queda na participacdo dos
negros e pardos em relagdo a de brancos. Quanto a
escolaridade, tem-se que a participagdo de pessoas
com nivel superior na etapa nacional aumenta 250%
em relagdo a etapa local” (CUNHA, 2012, p. 26).

O nivel de governo no qual o processo participativo ocorre também impacta a
participacdo podendo estimular ou restringir a presenca de alguns segmentos como o
de mulheres, negros e pardos, e Aqueles com nivel de escolaridade e renda menores
(CUNHA, 2012).

A partir da analise das conferéncias nacionais ocorridas entre 2003 e 2010,
Avritzer (2012, p. 13) indica que o perfil dos participantes é: pertencem ao género
feminino em 51, 2% dos casos; possui em média 4 (quatro) anos de escolaridade ou
ensino médio, 26,9% e 20%, respectivamente; com renda entre 1 a 4 salarios
minimos em 52% dos casos. Avritzer (2012, p. 13) constata qiredaio sio 0S
mais pobres que participam”.

Ao postular sobre o desenho institucional das conferéncias aponta-se que a
participacdo tem ocorrido por meio de sujeito politicos coletivos, ou seja, através de
organizacfes que atuam no campo da politica em debate (CUNHA, 2012).

Sobre a existéncia ou ndo de cotas para subsidiar a representacado de grupos
sociais historicamente excluidos de processos politicos, Souza et al (2013) destaca
que a sua determinacdo pode tornar as conferéncias mais inclusivas, indicando que
tal esforco tem sido realizado com a realizacdo de etapas sem base territorial como as

conferéncias livres, setoriais e virtuais (SOUZA et al 2013).
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Com relagcdo a permitir que sejam elaboradas novas propostas na etapa
nacional Souza et al (2013) indica que tal fato pode comprometer o processo ao
possibilitar a desconsideracdo da deliberacdo ocorrida nas etapas anteriores e
invalidar a mobilizacdo ocorrida nestas etapas. Quanto a limitacdo de propostas,
indica-se que se o objetivo da conferéncia for discutir prioridades e metas para uma
dada politica, a limitacdo ou o0 que se denomina, priorizacdo, pode ser adequada; por
outro lado, se o objetivo € reafirmar direitos, a imposicédo de limites pode ndo ser a
melhor solucédo (SOUZA et al, 2013).

Sobre a comissao organizadora, Souza (2012) destaca que é comum que seja
composta por representantes dos diversos segmentos a serem alcangados com 0
processo. Perceber quem integra a comissdo organizadora e quais sao as areas de
trabalho dentro deste espaco, pode contribuir para o entendimento do que é
priorizado no processo de organizacao da conferéncia (SOUZA et al, 2013).

Apontado como surgem as conferéncias nacionais, como se estruturam e
como ocorre a participacéo, cabe evidenciar alguns dos desafios que se apresentam.
Teixeira, Souza e Lima (2012), por exemplo, destacam que sdo poucas as
conferéncias que objetivaram dar garantias de acesso e participacdo a grupos sociais
especificos, marginalizados ou historicamente excluidos dos processos de tomada de
decisédo, fato o qual pode significar baixa preocupacdo com a inclusdo de distintas
vozes ou “perspectivas sociais” no processo participativo.

Pinto (2006) aponta que mesmo sendo um espago de encontro entre Estado e
Sociedade civil, as Conferéncias sdo necessariamente, politicas de governo, ao
sugerir a dependéncia da ‘“vontade politica” em convocar ou ndo tal espago
participativo, sobretudo naquelas areas em que as conferéncias nao estao
regulamentadas por lei. Acrescenta-se ainda o fato de que estados e municipios
decidem por participar ou ndo do processo.

Quanto a busca por ampla participacdo da sociedade, citam-se novas
modalidades de participagdo no processo conferencial, representadas pelas
conferéncias livres e virtuais, as quais embora ndo permitem a eleicdo de delegados,
sao etapas que possibilitam a liberdade de organizacédo da sociedade. Para Teixeira,
Souza e Lima (2012) a utilizacdo de tais etapas impde um importante desafio
metodoldgico ao considerar que o carater deliberativo da as etapas presenciais maior
importancia ao possibilitar incorporacéo de propostas nas etapas subsequentes, o que

segundo as autoras nao aconteceria nas primeiras por terem carater consultivo.

29



Acrescenta-se ainda que a impossibilidade de eleger delegados possa afetar o
processo e resultar na perda das propostas formuladas nestes espacos, dado que as
pessoas que participaram da sua concepc¢ao ndo terdo a chance de defender suas
posicbes ou explicitar a ideia que envolve a proposta em fases posteriores
(TEIXEIRA, SOUZA E LIMA, 2012).

Outro ponto desafiador aos processos conferenciais, diz respeito a
consideracdo ou ndo das propostas decorrentes das deliberacdes pelo governo. Nesse
sentido Teixeira, Souza e Lima (2012) destacam que a cultura de participacdo no
Brasil tem focado na producdo de deliberacbes, mas pouco € realizado para
monitorar o encaminhamento destas.

Ao pontuar a respeito do processo de monitoramento dos encaminhamentos
das conferéncias nacionais, Ribeiro et al (2013) destaca a importancia da
determinacdo das responsabilidade pela implementacdo das deliberacdes, ou seja,
quais 6rgdos caberiam, por razfes de sua competéncia, a consideracdo das propostas
originadas a partir das conferéncias. Dessa forma, destaca-se que o responsavel pelo
monitoramento poés-processo participativo deve ter clareza quanto a estas
responsabilidades e deve acompanhar se as propostas foram direcionadas aos 6rgdos
e setores responsaveis por sua execugao.

Ao se definir a forma de monitorar o pds-conferéncia, Ribeiro et al (2013)
chama a atencéo para a consideracdo da transversalidade da politica. Por politica
transversais, Ribeiro et al (2013) indica aquelas cuja finalidade seja desenvolver
acdes vinculadas a garantia de direitos e a segmento especificos da populacédo, como
por faixa etaria (jovens, idosos) ou por género e raca (direitos das mulheres,
igualdade racial). Indica ainda que o 6rgao responsavel por conferéncias afeitas as
politicas transversais, normalmente ndo é o executor das politicas, ou como se pode
depreender disto, talvez ndo seja ele o Unico responsavel pelos encaminhamentos
(RIBEIRO et al, 2013).

A disponibilidade de recursos e equipe sao fatores que também impactam o
processo pos-conferencial.

A respeito de uma visdo ampliada sobre o processo conferencial, Avritzer
(2012) aponta que mesmo destacando-se como instrumento da politica participativa
empreendida desde 2003, ainda n&do se sabe se a disponibilidade de informacédo é
suficiente para subsidiar a participacdo das pessoas no processo conferencial, nem

sobre a influéncia do governo no referido processo, quanto mais se as deliberacdes
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sao implementadas e como sdo. Nesse sentido, evidencia-se ainda a dificuldade em
vincular e provar que medidas implementadas pelo poder publico tenham de fato se
originado nas conferéncias.

Tal andlise é dificultada mais ainda ao se evidenciar, como Souza et al (2013)
o faz, a dificuldade em obter informacdes sobre a dindmica de realizacdo das
conferéncias tendo em vista a nao disponibilizagédo das informagdes de forma ampla

e aberta.

5 AVALIANDO PROCESSOS PARTICIPATIVOS

Em se tratando de processos participativos, segundo Pires et al (2011),
persiste “uma grande inquietacdo no debate politico e académico no Brasil”
referindose a questdo: “a participagdo faz diferenga?” (PIRES et al, 2011, p. 347).

Ao passo que, a institucionalizacdo de instituicbes participativas (IPs) como os
conselhos gestores de politicas publicas, os orcamentos participativos, as
conferéncias, entre outras, esta proxima de completar 30 anos, ainda hoje ndo estédo
claros quais séo os efeitos da participacdo na dinamica do Estado, na implementacéo
das politicas publicas e na vida social e politica dos cidaddos (PIRES et al, 2011).

N&o sendo um desafio exclusivo das IPs, Lavalle (2011) demonstra que a
avaliacdo de efeitos compreende uma das mais dificeis empreitadas das ciéncias
sociais. Buscando elencar algumas motivacdes para a dificuldade em avaliar as
politicas sociais no Brasil, Pires et al (2011) aponta a deficiéncia no desenho dos
projetos e a construcdo de objetivos genéricos, os quais se tornam dificeis de serem
avaliados. Por este fato, faltam padrbes claros para se proceder a uma avaliagdo mais
completa.

Para Wampler (2011), os resultados decorrentes das instituicdes participativas
variam muito, dependendo da forma de deliberacdo, do tipo de politica publica
discutida, das possiveis contribuicbes para o bem-estar social, dentre outras
variaveis. Entre os efeitos pode-se citar, por exemplo, & melhora da gestéo publica,
ao estimulo a pratica civica e formacéo de associacfes e a fiscalizacdo sstie a ge
de recursos publicos (PIRES et al, 2011).

Ainda que seja dificil chegar a um consenso sobre as contribuigbes das IPs, é
importante compreender os impactos destas, pois, caso ndo estejam produzindo
mudancgas na sociedade, ndo contribuam para a melhoria da qualidade dos servigos

publicos, do bem-estar social e da democracia, € provavel que as organiza¢des da
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sociedade civil, os atores politicos e os funcionarios do governo retirem seu apoio a
estas (WAMPLER, 2011). Neste sentido, a producdo de conhecimento sobre a
dindmica de atuacao das IPs é de suma importancia para sua manutencdo e para o
fortalecimento da democracia. E é buscando dimensfes para a analise destes
processos que se propde o estudo sobre o desenho institucional participativo, feito ja
empreendido por autores como Fung (2004), Avritzer (2008), Marques (2010;2012),

dentre outros e da natureza da participacéo, considerados nos topicos seguintes.

5.1 Desenho institucional
O desenho institucional compreende, segundo Marques (2010), a forma pela

qual as instituicdes politicas do Estado Democratico sao configuradas. Marques

(2010) aponta que por tras desta definicAo um tanto objetiva e enxuta, ha um

complexo conjunto de relacdes entre agentes politicos, categorias tedricas advindas
dos diversos modelos de democracia e de fenbmenos implicados com a pratica
politica. E completa, dizendo que ao pensar em desenho institucional, pode-se

debrucar sobre questdes tdo amplas como: discutir as crencas ideoldgicas e principios
orientadores de modificacdes na estrutura do Estado; a maior ou menor centralizacao
das decisdes de governo e de elaboracdo de politicas publicas; a relacdo entre
Executivo e Legislativo; as formas de interacdo do Estado com os cidadaos e os

movimentos organizados da sociedade civil, dentre outras.

Questdes as quais em razdo da sua importancia e complexidade, levam ao
autor a considerar que: “O resultado das diferengas na formatagdo institucional de
cada Estado constitui um dos fatores mais relevantes que caracterizam a
singularidade das democracias nos diversos paises em que ela é adotada” (Marques,
2010, p. 141).

Embora se tenha um arcabouco tedrico sobre instituicbes politicas formais e
consequentemente, seja problematizado como séo estruturadas, desenhadas, Avritzer
(2008) traz importante contribuicdo ao demonstrar que ainda ndo se havia constituido
um conceito para englobar instituicbes que ndo se encontram estabelecidas nem
formal, nem legalmente, como as instituicoes participativas brasileiras.

Avritzer lanca entdo oconceito de “institui¢des participativas” (IPs),
denominacdo a ser dada as “formas diferenciadas de incorpora¢do de cidaddos e
associagdes da sociedade civil na deliberagdo sobre politicas” (AVRITZER, 2008, p
45).
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A partir do novo conceito propde-se a distingcdo de 3 (trés) formas através das
quais a participacdo dos cidadaos no processo de tomada de decisédo politica podera
ocorrer: o desenho participativo de baixo pra cima, cujo exemplo mais notorio é o
orcamento participativo; o desenho institucional baseado na partilha de poder entre
atores estatais e da sociedade civil, representado pelos conselhos de politicas
publicas; e a forma de instituicdo participativa compreendida pela néo participacéo
da sociedade civil no processo decisorio, mas somente na sua ratificacdo publica,
como o caso dos Planos Diretores Municipais.

Segundo Avritzer (2008), os fatores que distinguem estas iniciativas sao: a
forma de organizagédo da participacao; a forma de relacionamento do Estado com a
participacdo; e maneira como a legislacéo exige do governo a implementacdo ou nao
da participacdo. Destaca ainda a importancia de analisar a origem da iniciativa na
proposicdo do desenho, a organizacdo da sociedade civil na area em questdo e a
vontade politica do governo em implementar a participacdo (AVRITZER, 2008).

A partir da andlise destes 3 (trés) fatores pgdéa-problematizar a respeito
da efetividade dos desenhos participativos no que tange a capacidade de
democratizar o governo e de lidar com a influéncia do sistema politico onde se tem a
presenca de atores capazes de apoia-los ou inibi-los.

Fung (2004) ao escrever sobre desenhos institucionais participativos a que ele
denomina “minipublicos” lista oito fatores a se considerar para a concepgao e analise
destas IPs: o propésito para o qual o desenho devera ser criado; Quem ira participar e
como serd realizado o recrutamento e selecao dos participantes; qual o assunto a ser
discutido; qual a forma de deliberar; qual a recorréncia ou frequéncia na qual o
desenho sera utilizado; estabelecimento do por que participar, forma de
empoderamento do desenho; e como serdo monitorados os resultados da deliberacé&o.

De forma geral, Fung (2004) busca salientar que um desenho institucional
participativo deve buscar clareza na determinagdo dos seus objetivos e finalidades;
atingir ampla parcela da sociedade, sobretudo aquela normalmente sub-representada
ou de baixa renda, as quais demandam esfor¢cos especificos e incentivos para que sua
participacdo seja garantida; ter procedimentos que permitam a expressao das
opinides dos participantes; apresentar recorréncia na sua utilizacdo condicionada a
propositos claros sobre o0 que se pretende alcancar com o processo, vinculando-se
também ao estabelecimento do porqué participar, conferindo importancia e

legitimidade a acao; e, finalmente, ao conceber um arranjo participativo espera-se
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que apos a deliberagcdo haja implementacdo das decisbes, o0 que demanda
acompanhar/monitorar o resultado do processo.

Resultaria deste processo, o aprendizado publico, a accountability e a
transparéncia, tornando o cidaddo mais presente na vida publica e o Estado mais
responsivo e fiel ao interesse publico (FUNG, 2004).

Ainda que o desenho institucional ndo seja o unico fator a influenciar a
disponibilidade e a utilizacdo dos mecanismos de participacdo, tendo-se que
considerar ainda a cultura civica, a realidade socioecondémica, a tradicdo associativa
da sociedade local e a vontade politica dos governantes como variaveis importantes a
serem consideradas (LUCHMANN, 2009; MARQUES, 2010; ABERS, SERAFIM e
TATAGIBA, 2011), reveste-se de importancia compreendé-lo ao conceber que este
seja um fator importante na definicdo dos padrbes de interferéncia e de engajamento
dos cidaddos nos mecanismos participativos, mesmo que nem sempre garanta tal
eficacia.

Assim, alteragcbes nos arranjos institucionais seriam essenciais para
aprofundar o processo de participacdo, buscando pensar a reestruturacdo do papel
dos cidaddos no jogo politico, a sua motivacdo para a participacdo e a
disponibilidade de informacdo politica de qualidade (MARQUES, 2010).
Contribuiria também para a variedade, qualidade e sucesso da deliberacdo publica
(FUNG, 2004).

5.2 Natureza da participacéo
Conhecer a finalidade ou a natureza da participacdo se enquadra no primeiro

fator de analise sugerido por Fung (2004), qual seja conhecer o propdsito para o qual
o desenho foi criado ou utilizado. Souza (2012) ao contribuir com o entendimento
acerca da natureza da participacao destaca que além da formulacdo de propostas para
politicas publicas, também constituem como objetivascdaferéncias nacionais
agendar temas, avaliar situacoes e fortalecer a participacéo.

As conferéncias cujos objetivos vinculam-se ao agendamento séo ligadas a
difusdo de ideias, incentivo de reflexdes e debates e a afirmacdo de compromissos;
aguelas com os propositos de avaliagdo objetivam diagnosticar e acompanhar as
politicas e deliberacdes das conferéncias; com objetivos de participacdo ensejam

ampliar e fortalecer os espacos de participacdo na gestdo publica; e aquelas com
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proposito de proposicdo, buscam a formulagédo de politicas e diretrizes para a acao
governamental (SOUZA, 2013).

Mencionando a baixa ocorréncia de conferéncia com o objetivo de avaliacédo
e ao considerar que geralmente, as conferéncias apresentam natureza propositiva,
Souza (2012) destaca que além de saber se a conferéncia foi propositiva, deve-se
atentar para o sentido desta proposicdo, ou seja, o conteudo das propostas esta
conduzindo, dentre outras questfes, a garantia de direitos? A formulacdo de
estratégias? A indicacao de prioridades de acdo? A articulacdo de entes federados?

Atentos as finalidades apontadas anteriormeatglie se considerar, porém, a
linha ténue que delimita a opg&o por uma classificagdo em detrimento da outra, tendo
em vista que, sdo caracterizacdes com certa afinidade. Por exemplo, uma conferéncia
com natureza de agendamento ndo pode esquecer-se da finalidade propositiva, da
mesma forma que a avaliagdo seria imprescindivel para uma conferéncia de natureza
propositiva dada a necessidade de se fazer prévia avaliagdo da tematica antes de
formular questbes precisas e condizentes com a realidade. $ediiada que a
categoria participacdo deveria figurar como uma subcategoria da proposicéo, assim
findarseia em 3 (trés) categorias quanto a natureza do processo: propositiva,
avaliativa ou de agendamento (SOUZA, 2012).

Ainda sobre a finalidade destas IPs, segundo o Instituo Pdlis as principais
finalidades das Conferéncias seriam:

a) Definir principios e diretrizes das politicas setoriais: os participantes da
conferéncia devem tracar um plano estratégico para o setor, definindo as prioridades
da secretaria para 0s proOXimos anos;

b) Avaliar programas em andamento, identificar problemas e propor mudancas,
para garantir o acesso universal aos direitos sociais;

c) Dar voz e voto aos varios segmentos que compdem a sociedade e que
pensam o tema em questao;

d) Discutir e deliberar sobre os conselhos no que se refere a formas de
participacdo, composicdo, proposicdo da natureza e de novas atribuices. Os
delegados das conferéncias também podem indicar os membros titulares e suplentes,
opinar sobre sua estrutura e funcionamento e recomendar a formacdo de comités
técnicos;

e) Avaliar e propor instrumentos de participacdo popular na concretizagédo de

diretrizes e na discussao orcamentaria.
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6 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

6.1 Caracterizacdo da pesquisa
Quanto a sua abordagem, o estudo se caracteriza como qualitativo. De acordo

com Denzin e Lincoln (2006), a pesquisa qualitativa consiste em um conjunto de
praticas materiais e interpretativas que possibilitam visualizar o mundo, o que as
coisas representam em seus cenarios naturais e o significado que as pessoas as
conferem. A pesquisa qualitativa objetiva o estudo e a coleta de uma ampla gama de
materiais empiricos, 0s quais irdo descrever e significar os momentos na vida dos
individuos.

Classifica-se ainda, este estudo, como descritivo. Segundo Gray (2012), os
estudos descritivos podem mostrar como as coisas se relacionam ou montar quadros

analiticos de individuos, eventos ou situacdes.

6.2 Método utilizado

O método utilizado compreende o Estudo de Caso. Segundo Stake, citado por
Denzin e Lincoln (2001, p.436), “o caso ¢ uma unidade de analise, que pode ser um
individuo, o papel desempenhado por este ou uma organizacédo, uma comunidade ou
até mesmo uma nacao”. O caso compreende uma unidade social e pode ser definido
por um determinado espacgo de tempo ou por sua identificacdo em um dado local.

Para Ventura (2007) dentre as vantagens de se utilizar o Método do Estudo de
Caso citam-se: a flexibilidade do seu planejamento, a focalizacdo e compreenséao do
problema como um todo e a simplicidade nos procedimentos, o que ndo implica em
perda na andlise das relacBes entre os processos estudados. A autora cita como
desvantagens a dificuldade em generalizar os resultados obtidos e o risco de
conclusdes precipitadas sobre o caso estudado, o que ao olhar do pesquisador devem

ser alertas para a conducao de um trabalho nos moldes cientificos.

6.3 Coleta de dados e técnica de analise
Este trabalho apresenta base documental sendo utilizados como fontes os atos

normativos da Consocial como o conjunto de relatdrios, atas e publicacdes dos
orgaos envolvidos que discorram sobre a conferéncia. Tais dados foram coletados a
partir de fontes secundarias, dentre elas: a Secretaria-geral da Presidéncia da

Republica e a Controladoria-Geral da Unido (CGU).
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Para Cellard (2008) a base documental constitui-se como uma fonte
extremamente importante ao possibilitar a representacédo dos vestigios da atividade
humana em determinado periodo, incidindo como testemunho de tais atividades.
Consideracao a qual Gil (2008) parece também concordar ao destacar que as fontes
documentais permitem o0 acesso ao conhecimento do passado e a investigacdo dos
processos de mudanca social e cultural, acrescentando ainda, a possibilidade de
obtencdo de dados com menor custo e com menor constrangimento aos sujeitos,
como suas vantagens.

Com vista a determinar as limitagcées das fontes documentais, Cellard (2008)
acrescenta que embora permitam evidenciar muitas questdes, relevantes ao
pesquisador, podem suscitar outras perguntas as quais ndo podera responder sem a
utilizacao de outra fonte de dados.

Teixeira, Souza e Lima (2012, p. 8), ao tecer consideracdes sobre o processo
conferencial lembram que a base documental imp&e limitagbes no que tange a
determinacdo de como efetivamente cada um dos participantes foi escolhido, como
exerceram sua representacdo, bem como outras condicionantes que podem passar
despercebidas se a analise restringir-se a tal base de dados. Procurando vencer tais
limitacOes, optou-se pela realizagdo de entrevistas para que se compusesse um
quadro analitico mais amplo acerca da realizacdo da | Consocial.

Para Gil (2008) entende-por entrevista “a forma de dialogo assimétrico, em
que uma das partes busca coletar dados e a outra se apresenta como fonte de
informac@®” (GIL, 2008, p. 109).

Entre as vantagens da entrevista citadas por Lakatos e Marconi (2003)
destacam-se: a sua versatilidade em poder ser aplicada a variados publicos; sua
flexibilidade no que tange a administracdo das perguntas e esclarecimento acerca
destas; a oportunidade para obtencdo de dados além da fonte documental; dentre
outras. Para Bardin (2011) a entrevista € uma forma de oportunizar a expressao livre
daquilo que a pessoa vivenciou, sentiu e pensou frente a determinada coisa ou
acontecimento. Nela esta presente a subjetividade e também a riqueza das falas, a
singularidade dos posicionamentos, mas também sua expressao contraditoria.

Sobre as limitagdes que podem incidir no processo, Lakatos e Marconi (2003)
apontam: a dificuldade de expressao dos envolvidos na entrevista; a incompreensao
do conteudo das perguntas; a possibilidade de influéncia do entrevistado pelo

entrevistador; variacdo no que tange a disposi¢cao do entrevistado em dar informacdes
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e o dispéndio de tempo, o qual pode ser alto caso seja extenso o roteiro de entrevista
(LAKATOS e MARCONI, 2003).

Como pontos fracos, Yin (2001) acrescenta ainda a possibilidade de que as
respostas expressem visfes tendenciosas em relacdo ao caso estudado frente a
questdes mal-elaboradas, a ocorréncia de imprecisdes devido & memoria do
entrevistado e a reflexibilidade, entendida a partir da possibilidade do entrevistado
dar ao entrevistador aquilo que ele pretende ouvir. Fatores limitantes os quais
dificultam a realizacdo das entrevistas e que demandam do entrevistado certa
experiéncia para lidar com tais eventualidades.

Tomando-se cuidado para néo incidir nas dificuldades inerentes ao processo,
evidenciadas pelos autores anteriormente, procedeu-se a realizacdo das entrevistas
com representantes do poder publico e da sociedade civil encarregados da
organizagdo da | CONSOCIAL. Tal procedimento foi realizado com vista a
determinar as perspectivas dos entrevistados frente ao processo participativo, bem
como através destas, apontar os limites e as possibilidades do processo, enquanto
espaco de debate sobre Transparéncia e Controle Social.

Do rol de 40 representantes que compuseram a Comissdo Orgafiiziedora
Conferéncia, 9 foram entrevistados entre os meses de novembro de 2015 e janeiro de
2016. Outras trés contribuicbes foram dadas por meio de boletins de avaliacdo do
processo conferencial elaborados por Orgdos participantes que nao puderam ser
entrevistados.

Como limitagdes que se impuseram ao estudo indicam-se: a recusa de alguns
em dar entrevista justificada pela pouca participacdo no processo e ndo se sentirem
aptos a contribuir; a impossibilidade de estabelecer contato tendo em vista a
mudanca dos servidores para outras instituicdes; e a falta de documentacdo ou
registro de como seu deu a participacdo ou intervencdo dos 6rgdos na conferéncia,
sendo tal participacédo realizada mais como uma atividade individual, ndo como
participacéo organizacional.

De todo modo, acredita-se que 0s contatos realizados tenham sido suficiente
para compor o quadro de analise da conferéncia dado o alcance de organizagbes que
lidam cotidianamente com a tematica tratada, dessa forma representam importante

posicionamento a respeito do processo.

% Apéndice A. Comiss&o Organizadora da | Consocial
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Como técnica de andlise utilizou-se a Anélise de Conteldo, a qual Chizzotti
(2006), compreende como sendo a considerac¢do critica do sentido das comunicagoes,
do seu conteudo manifesto, bem como as significacdes explicitas ou ocultas.

Segundo Bardin (2011), a andlise de conteudo compreende trés etapas, sendo
elas: 1) Pré-andlise: selecdo do material e a definicdo dos procedimentos a serem
seguidos; 2) Exploracdo do material: implementacéo dos procedimentos definidos; 3)
Tratamento dos resultados obtidos e interpretacdo: geracdo de inferéncias e dos
resultados da investigacéo, onde as suposi¢des poderdo ser confirmadas ou néo.

ApOs a selecéo e exploragdo dos materiais concernentes a temética, os dados
garimpados foram categorizados para melhor compreensdo do fendbmeno estudado.
Como categorias analiticas utilizaram-se quatro ambitos de andlise propostos por
Anduiza e Maya (2005): Quem participa? Como se participa? Sobre o que participa?
E, quais as consequéncias do processo? Estes quatro ambitos séo utilizados para
analisar processos participativos, como o fez Souza (2008), e servem de base para
uma analise mais apurada sobre o objeto, tendo em vista a dificuldade em se chegar a
um consenso sobre quais variaveis considerar.

Laville e Dionne (1999) denominam esta escolha antecipada das categorias
no procedimento de andlise de contetido, como “modelo fechado”. A partir deste
modelo, o pesquisador decide as categorias e em seguida, submete o objeto de estudo
a prova da realidade.

A partir dos quatro ambitos ja elencados, Anduiza e Maya (2005) atribuem
critérios de avaliacdo e elementos a serem observados no processo participativo
decorrentes destes. Soma-se também as dimensdes de analise, a compreensao sobre
como se deu a organizacdo do processo participativo, compreendendo um quinto
ambito de analise. A discriminagéo dos itens a se observar bem como para embasar o

estudo seguem no quadro 1:
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Quadro 1 Elementos de observacdo para a analise de processos participativos

Ambito

Critério de Avaliacao

Elementos de observacéo

Acordo

Aceitacdo social, politica e técnica

Transversalidade

Grau de implicagdo com diferentes areas politicas
técnicas; Existéncia de espacos para integracéo de
areas relacionadas

Iniciativa e lideranca

Origem da iniciativa; Respaldo da lideranca

Organizacao do
processo

Integracdo ao sistemg
participativo

Existéncia de sistema de participacéo; Coordenacé
entre as acdes

Clareza de objetivos

Definicao de objetivos; Objetivos como guias do
processo; Resultados coerentes com os objetivos

Planejamento e recurs(

Existéncia e Cumprimento do planejamento; Causs
ndo cumprimento dos objetivos; Orcamento desting
ao processo; Recursos técnicos e humanos.

Quantidade de
participantes

Destinatarios do processo; Proporcao de participar
em relacdo a populacéo de referéncia; Propor¢ao (
atores organizados em relagdo ao total de referéng

Diversidade

Presenca de publicos normalmente sub-representz
(mulheres, negros, jovens) e propor¢do em relacag
populacéo total; Perfil das organizac¢des participant
Auséncia de algum participante ou organizag&o-ch
Nno processo

Quem participa

Representatividade

Forma como organiza¢des escolhem seus
representantes; Debates intraorganizacionais para
0 representante leve os interesses coletivos; Momg
para fluxo de informacdes entre representantes e
representados;

Grau de abertura do

Abertura das etapas do processo para participacad
populagdo; Selecéo prévia de participantes; Restrig

Sobre o0 que participa

processo b
aos espacos de deciséo
Tema é da agenda politica do governo; Percepgéo
comissao organizadora sobre a relevancia do temg
Relevancia Realizacéo de diagnostico prévio para decisédo dos

temas a serem colocados em pauta; Porcentagem
orcamento afetado pelo resultado do processo

Capacidade de
intervencao do 6rgao
responsavel

Competéncia do 6rgéo responsavel ha matéria em
questdo; Envolvimento de érgéo correlatos

Continua...

40



Quadro 1. Elementos de observacédo para a andlise de processos participativos

Ambito

Critério de avaliagao

Elementos de observacéo

Como se participa

Diagnéstico
participativo

Envolvimento dos participantes no diagnéstico

Capacidade propositivi

Possibilidade de se fazer propostas

Grau de participacao

Percepcao dos *participantes sobre a profundidade
processo; Etapas do processo com seus objetivos
resultados

Qualidade da
informacgédo

Clareza, utilidade e conveniéncia da informacéo di
do perfil do publico e objetivos do processo; Acesy
informacg&o para potenciais participantes; Canais d
difusdo de informac¢des; Pluralidade de fontes
utilizadas no processo; Heterogeneidade de vis6es
opiniBes; Percepcéo da comisséo organizadora so
gualidade das informacdes disponiveis

Métodos e técnicas pa

Existéncia de mediadores no processo; Técnicas
utilizadas para facilitar a intervencdo de mais

Consequéncias do
processo

0 dialogo participantes; Sentimento de escuta dos *participar
Forma de sistematizagéo dos resultados; Impacto
Resultados politicas publicas, utilidade e adequacao aos objeti

Percepcao dos *participantes sobre os resultados
atingidos

Implementacgé&o dos
Resultados

Existéncia e funcionamento de 6rgao para
acompanhamento da implementacéo dos resultadd
Ratificacéo institucional por 6rgdo competente; Grg
de implementacéo dos resultados; Composicdo do
Orgéo para o seguimento do processo

Devolucao dos
resultados

Previsdo da devolugéo no planejamento; Formato
devolucdo; Existéncia de valida¢é@o dos resultados
parte dos participantes

Fortalecimento de
relacdes sociais

Percepcao dos *participantes sobre a melhora das
relacdes entre si, entre organizacdes e participante
entre organizacfes; Percep¢éo dos *participantes §
0 impacto do processo na relacdo com o érgao
promotor; Melhora das relagdes entre 6rgéos do
governo e no 6rgdo promotor entre as areas envol

Capacitacéo

Ocorréncias de atividades de capacitacéo; Assess
técnica para a participagdo; Percepcéo dos
*participantes sobre a capacitacéo recebida

Geracao de cultura
participativa

Satisfacdo de *participantes com o processo, a
utilidade de sua participacéo e a motivacéo para vc
a participar

Fonte: Anduiza e Maya (2005) apud Souza (2008, p. 146-149) e Soka, (2 204207)
* Participantes enquanto membros da sociedade civil engajados na organizacafeidacian

Para Souza (2011), o qual utiliga-destes elementos para sua observagao,
para cada dimensdo a qualidade da participagdo, compreendida como as
caracteristicas do funcionamento e operacdo das Instituicbes Participativas, €
determinada da seguinte forma:
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e Quem participa: quanto mais ampla e diversa for a participacdo, melhor sera
0 processo participativo;

e Em que participa: a qualidade do processo € determinada quando a
participacéo é direcionada a questdes que a populacao possa influenciar;

e Como se participa: pela forma com a qual o processo participativo obtém
suporte social, politico e administrativo, bem como apoio material e técnico
para a sua operagao;

e Quais as consequéncias da participagdo: espera-se que a participacao inspire
decis@es politicas e fomente a cultura participativa.

6.4 Objeto de estudo

A CONSOCIAL enquanto uma IP pode ser compreendida a partir de um
gama de eventos que fizeram da dltima década, um marco na ampliacdo do sistema
descentralizado e participativo orientado para a gestdo de politicas publicas. Dentre
estes, citam-se a ampliacdo do numero de conferéncias e a expansado dos conselhos
gestores de politicas publicas, ambos viabilizados pela inser¢ao politica no governo
federal de um partido de esquerda, historicamente atrelado a muitas lutas pela
consideracao das causas sociais.

A | Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle Social
(CONSOCIAL), teve como objetivo: promover a transparéncia publica e estimular a
participacdo da sociedade no acompanhamento da gestédo publica, contribuindo para
um controle social mais efetivo e democrético que garanta o uso correto e eficiente
do dinheiro publico (BRASIL, 2012).

De forma geral, seu propoésito foi o de debater e propor acdes da sociedade
civil no acompanhamento e controle da gestéo publica, o fortalecimento da interacao
entre sociedade e governo, e propor mecanismos de transparéncia e aacesso
informacdes e dados publicos (BRASIL, 2012).

A etapa nacional da | CONSOCIAL ocorreu entre os dias 18 e 20 de maio de
2012, em Brasilia. Anteriormente, foram realizadas conferéncias Municipais,
Regionais, Estaduais e Distritais. A duracdo de todo o processo se estendeu de
dezembro de 2010 até maio de 2012 (BRASIL, 2012).

Como primeira consequéncia do processo foram geradas 80 diretrizes e
propostas relacionadas ao tema da Transparéncia e do Controle Social condensadas

em um relatério final da conferéncia.
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7 RESULTADOS E DISCUSSOES

Para compreender a finalidade com a qual foi estabelecida a conferéncia
foram analisados os objetivos declarados nos normativos, bem como as principais
questbes decorrentes dos eixos tematicos discutidos nesta. No quadro 2 estédo
dispostos os objetivos especificos da conferéncia:

Quadro 2. Objetivos da | Consocial

1. Debater e propor agdes da sociedade civil no acompanhamento e controle da gestéo ptblica e o
fortalecimento da interag@o entre sociedade e governo;

II. Promover, incentivar e divulgar o debate e o desenvolvimento de novas ideias e conceitos sobre a
participagdo social no acompanhamento e controle da gestdo publica;

II1. Propor mecanismos de transparéncia e acesso a informagdes e dados publicos a ser implementados
pelos orgaos e entidades publicas e fomentar o uso dessas informagdes e dados pela sociedade;

IV. Debater e propor mecanismos de sensibilizagdo e mobilizacdo da sociedade em prol da participacdo
no acompanhamento e controle da gestdo publica;

V. Discutir e propor agdes de capacitacdo e qualificacdo da sociedade para o acompanhamento e
controle da gestdo publica, que utilizem, inclusive, ferramentas e tecnologias de informagao;

VI. Desenvolver e fortalecer redes de interacdo dos diversos atores da sociedade para o
acompanhamento da gestdo publica; e

VII. Debater e propor medidas de preveng@o e combate a corrupgdo que envolvam o trabalho de
governos, empresas e sociedade civil.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de CGU (2012).
Como forma de alcancar os objetivos propostos o processo foi segmentado

em 4 eixos tematicos: Promoc¢ao da transparéncia publica e acesso a informacao e
dados publicos; Mecanismos de controle social, engajamento e capacitacdo da
sociedade para o controle da gestdo publica; A atuacdo dos conselhos de politicas
publicas como instancias de controle; e Diretrizes para a prevencdo e o combate a
corrupcdo.As questdes que nortearam o debate nos quatro eixos tematicos estédo
expressas no Quadro 3.

Quadro 3. Questdes Norteadoras do debate na | Consocial, segmentadas por Eixo
Tematico

Eixos Questdes Norteadoras

O que deve ser feito para assegurar que as mudancas necess
implementacéo efetiva do sistema de acesso a informagéo publica ng

. ~ ocorram?
Eixo I. Promocéo

da transparéncia
publica e acesso a
informacgéo e dados
publicos

Que medidas os governos locais, estaduais e federal precisardo tom
garantir o direito do cidadéo de requerer informag8es do poder publico?

Que diretrizes e propostas devem ser priorizadas para a elaboracéo d
Nacional sobre Transparéncia e Controle Social, quando falamos em ga|
transparéncia e o acesso a informacgao?

Continua...
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Quadro 3. Questdes Norteadoras do debate na | Consocial, segmentadas por

Tematico
Os mecanismos de controle social hoje existentes tém possibilitado a
participacéo da sociedade no acompanhamento e controle da gestéo pu
Como aprimorar o funcionamento desses mecanismos e potencializar
resultados?
Eixo II.

Mecanismos de
controle social,
engajamento e
capacitacao da
sociedade para o
controle da gestéo
publica

Que medidas devem ser tomadas pelos governos e pela sociedad
processo?

Que outros mecanismos podem ser desenvolvidos? Como mobilizajar e
sociedade e o setor privado para exercerem o controle social, moniton
controlando a gestdo publica e também denunciando irregularidades
tenham conhecimento?

Como preparar o cidadéo para atuar como um fiscal da gestéo publica?
Que diretrizes e propostas devem ser priorizadas na a elaboracéo d
Nacional sobre Transparéncia e Controle Social, quando falamo
mecanismos de controle social, engajamento e capacitacéo da sociedad
controle da gestéo publica?

Eixo lll. A atuacao
dos conselhos de
politicas publicas

como instancias de

controle.

Esse espago esta servindo ao seu proposito?

O que falta para os conselhos poderem exercer, de fato, o controle
Autonomia? Infraestrutura? Capacitagdo? Mobilizagdo Social? O que falt

Como fortalecer o vinculo entre conselho e sociedade?

Como engajar cidaddos para participarem desse mecanismo de controlg
E como o Estado pode contribuir nesse processo?

Que diretrizes e propostas devem ser priorizadas na a elaboragdo d
Nacional sobre Transparéncia e Controle Social, quando falamos em m
a atuacdo dos conselhos de politicas publicas, em garantir e amplia
atuacdo como instancias de controle?

Eixo IV. Diretrizes
para a prevengao e
0 combate a
corrupgao

Como aperfeicoar o sistema de combate a corrupcdo no Brasil? Cambr(
que os atos corruptos sejam efetivamente detectados, investigados a7
Como reduzir a impunidade? Como aperfeicoar a legislagéo brasileir
tornar mais &gil a tramitacdo dos processos judiciais e mais efe
tempestiva a punicdo dos atos corruptos? O que deve ser feito para
possivel ocorréncia de corrupgdo na interacao publico/privado? Como tq
financiamento eleitoral mais transparente? Que estratégias podem ser g
para facilitar o monitoramento das doac¢fes eleitorais? Que estratégias
ser adotadas para evitar fraudes em licitacSes e contratos publicos E qu
ser o papel da sociedade na prevencdo da corrupc¢ao nas licitacdes e ¢
publicos? Que diretrizes e propostas para a prevencdo e combate a c(
devem ser priorizadas para a elaboragdo do Plano Nacional
Transparéncia e Controle Social?

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de CGU (2012)

Como destacado no Quadro 3, BEXo | indaga-se sobre as medidas
necessarias para garantir & transparéncia e o acesso a informagéo e dados publicos.
Nos Eixo Il e Il

existentes, como os conselhos de politicas publicas, tém possibilitado a efetiva

participacdo da

pretende-se identificase os mecanismos de controle social

sociedade no acompanhamento e controle da gestdo publica,
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buscando posteriormente conduzir a proposicdo de ideias para a melhora do
desempenho destes mecanismos.

E por fim, noEixo IV bugaseque a partir do processo participativo sejam
evidenciadas formas de aperfeicoar o sistema de combate a corrup¢cdo no Brasil
buscando indica¢cBes para legislacdo e para evitar a pratica ilegal nas inemégdes
0 publico e o privado.

Considerando os objetivos e as questdes que nortearam o debate indica-se que
a conferéncia focou na proposicéo de diretrizes sobre o tema. Embora ndo constitua
novidade uma conferéncia apresentar finalidade propositiva, importa saber qual o
sentido da proposi¢cdo buscada na | Consocial, desse modo, observa-se que a
finalidade principal do processo fa elaboracdo do Plano Nacional sobre
Transparéncia e Controle Social. A partir desta constatacdo pode-se analisar a
conferéncia quanto ao éxito ou nao, no alcance do objetivo estabelecido, a
elaboracao do plano.

Declarada a finalidade da | Conferéncia sobre Transparéncia e Controle
Social (CONSOCIAL), cabe agora evidenciar como se deu a organizacdo do
processo, demonstrando de quem foi a iniciativa para a realizacdo da mesma, se
houve apoio politico e social, a implicagdo da temética com demais areas de
politicas, como foram definidos os objetivos e a origem e utilizacdo dos recursos
destinados ao processo; qual o desenho através do qual se estruturou a conferéncia;
guem dela participou; como participou; e as consequéncias do processo para entao se
apresentar seus limites e potencialidades.

7.1 A organizacdo do processo
A iniciativa para a realizacdo da Conferéncia é fruto do anseio da sociedade

civil a qual ao longo do 1° Seminéario Nacional sobre Controle Social realizado pela
Controladoria Geral da Unido (CGU) em 2009, manifestou através de um abaixo-
assinado com mais de 300 assinaturas, entregue ao Ministro Chefe daaCGU,
necessidade de se convocar uma conferéncia sobre a tematica (CGU, 2012).
Destaca-se ainda que a | Consocial é fruto de uma intensa luta de organismos
nao governamentais e atores pertencentes a administracdo publica que através de
redes como Amigos Associados de Ribeirdo Bonito (AMARRIBO), Articulacao
Brasileira sobre Corrupgéao e Impunidade (ABRACCI), Instituto de Fiscalizagéo e

Controle (IFC), Instituto Ethos de Empresas e Responsabilidade Social, Associacao
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Brasileira de Organizagbes Nao-Governamentais (ABONG), dentre outras
envolvidas no processo conferencial, tem procurado disseminar a importancia da
Transparéncia Publica e do controle social pelo pais.

Assim, as entrevistas destacaram que existe um longo caminho, anterior a
conferéncia, de acBes que expressam a demanda pela consideracdo da tematica.
Segundo membro da sociedade civil, desde 2004 as entidades de controle se reuniam
seja para participar dos féruns de debate sobre o combate a corrupcéo, seja para
articular suas redes para ampliarem sua atuacédo (Entrevista- 18/42/2015).

Como algumas das ac¢les apontadas desde o periodo, citam-se caravanas pelo pais
com o lema “Todos contra a corrup¢ao”, auxilio e orientagdo na constitui¢do de

entidades municipais para o combate a corrupcao e a realizacdo de seminarios para
debate sobre o tema (Entrevista r°18/12/2015).

No que tange ao momento propicio apontado pelos entrevistados para
realizacdo da | Consocial evidencia-se que a conferéncia serviria também como
preparo para a 15° Conferéncia Internacional Contra Corrupg¢do, ocorrida em
novembro de 2012. Dessa forma antes do encontro internacional seria 0 momento
para proceder a uma discussdo nacional sobre a tematica, intencdo a qual se confirma
no | Seminério Nacional de Controle Social em Brasilia, 2009 (Entrevista-n°® 3
14/11/2015).

Em relacdo ao vinculo entre os temas propostos pela conferéncia e as demais
areas de politicas publicas registra-se que a necessidade de dar transparéncia
informacdes e dados publicos, bem como a possibilidade do cidaddo acompanhar a
rotina da maquina publica e intervir com a apresentacdo de propostas através dos
mecanismos de controle social, perpassa pela necessidade de consideracdo em todas
as areas de politicas. No entanto, tem-se que na visdo dos entrevistados os temas
discutidos deveriam ocupar pauta principal no debate publico, eximindo-os de serem
tratados de forma tangencial como normalmente ocorre quando as discussdes se dao
no contexto de outras politicas publicas, justificando assim uma conferéncia
especifica (Entrevista n°-109/11/2015; Entrevista n°-212/11/2015%.

Pretendia-se entdo, provocar uma movimentacdo na sociedade, debater de

forma mais transversal sobre o tema, sendo assim, como destacado,
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a Consocial teve um papel muito
importante além de fomentar politicas publicas, o de
discutir o marco em relacdo a estes temas, no sentido
de movimentar a sociedade civil para sua discussdo
e pra se organizar em forma de redes para trocar
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experiéncias e a partir ddialogar com o governo”
(Entrevista n® 2- 12/11/2015).

Reforcando o carater transversal da conferéncia, cita-se a forma de
composicdo da comissdo organizadora da conferéncia em sua instancia raacional
qual contou com a presenca de representantes dos 3 poderes, dos diversos segmentos
da sociedade civil e dos conselhos nacionais de politicas publicas, respeitando a
proporcdo de 30%, 60% e 10%, respectivamente, das 40 cadeiras previstas. Tal
proporgao respeitou a proposicao do regimento interno da conferéncia, a qual previa
uma participacdo maior da sociedade civil na conferéncia, o que procurou-se aplicar
a toda a estrutura da | Consocial.

Como representantes do poder publico, cita-se a participacdo de 6érgdos de
controle interno como o Tribunal de Contas da Unido e a Controladoria-Geral da
Unido; vinculados ao Judiciario, como o Ministério e o Conselho Nacional de
Justica; e representantes de areas como saude, educacao, desenvolvimento social e
combate a fome e do poder Legislativo (Senado e Camara dos Deputados).

Dentre as organizagfes pertencentes ao segmento sociedade civil registra-se a
participacdo de entidades religiosas com grande expressdo nacional (CNBB,
CONIC); representantes da classe empresarial (CNI, Instituto Ethos) e dos
trabalhadores (Forca Sindical e CUT); organizacdes atuantes diretamente na defesa
da tematica possuindo, algumas delas, ramificagdes com organismos internacionais
(Transparéncia Brasil, Artigo 19). Destaca-se ainda a presenga de importantes redes
como a Associacdo Brasileira de Organizacbes N&do Governamentais (Abong), a
Articulacdo Brasileira contra a Corrupcdo e a Impunidade (ABRACCI) e Amigos
Associados de Ribeirdo Bonito (AMARRIBO), as quais apresentam consideravel
capilaridade integrando outras demais institui¢coes.

Por parte dos Conselhos Nacionais, apenas trés participaram da conferéncia,
sendo eles os de assisténcia social, educacdo e saude. A lista completa das
organizacdes integrantes da comissao organizadora se encontra no apéndice A deste
trabalho.

Avancando para compreender como se deu a definicAo dos objetivos do
processo e o tema da conferéncia, evidencia-se que estes foram definidos a partir do
cuidado em delimitar bem o que se pretendia para que expectativas ndo fossem
frustradas. Nesse sentido, a todo 0 momento citavam-se as diretrizes provenientes

das conferéncias passadas que ainda aguardavam posicionamento e implementacao,
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como destaca uns dos 6rgdos da sociedade civil envolvido na organizagdo do
processo: “... as conferéncias sdo relevantes, mas a sociedade aguarda respostas,
assim como mecanismos que garantam a efetividade e o0 seguimento das
deliberagdes” (CGU, 2011).

Além disso, registra-se a disputa entre as consideracdes de tematicas afeitas
ao combate a corrupcgdo, participacdo, controle de gastos publicos e a possibilidade
de restringir o debate a um destes aspectos, como por exemplo, o combate a
corrupcdo, dada a construcdo do ideal de realizar a Conferéncia ter nascido no
seminério onde o foco do debate foi tal questdo. No entanto, houve a orientacdo de
ndo dar énfase estrita no combate a corrupgcdo pelo fato de 6rgdos como Policia
Federal, a Receita Federal e outros 6rgdos ndo estarem representados na Comissao
Organizadora da Conferéncia (CGU, 2011).

Outra justificativa foi apontada baseando-se no argumento de que, caso a
conferéncia explicitasse a intencdo em focar no debate acerca da corrupcao, tal
estratégia poderia inviabilizar o apoio de prefeitos e governadores pelo pais, e 0
processo participativo poderia tomar direcionamento inquisitorio;‘cdeas as
bruxas”, fugindo do objetivo principal que era discutir possibilidades
encaminhamentos para tornar o Estado mais transparente (Entrevista—-n® 9
27/01/2016).

No que tange aos recursos utilizados no processo conferencial, informacdes
declaradas pela CGU dao conta de um orcamento de R$ 5.322.591,48 utilizado na
Etapa Nacional e discriminado na tabela 1:

Tabela 1.Custos envolvidos na realizagdo da Etapa Nacional da 12 Consocial

ATIVIDADE / REFERENCIA CUSTO
Servigos de Consultoria pelo UNODC R$ 70.000,00
Servigos de Consultoria pela UNESCO R$ 478.500,00
Termo de Cooperacdo CGU-UFSC R$ 792.118,78
Reunides da Comissao Organizadora Nacional R$ 117.226,15
Capacitacdes sobre Metodologia e Sistematizagéo R$ 21.250,05
Encontro das Comissfes Organizadoras R$ 1.848,00
Realizag&o da Etapa Nacional R$ 856.562,32
Acomodacéo para a Etapa Nacional R$ 452.562,58
Passagens Aéreas R$ 849.770,86
Servigcos de Comunicagao R$ 1.682.752,74
Custo Total* R$ 5.322.591,48

Fonte: Relatdrio executivo final da 12 Consocial (CGU, 2012, p. 52).
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Estes recursos tiveram sua origem vinculada a CGU e a financiamentos
através de patrocinio da Empresa de Correios e Telégrafos e Confederacdo Nacional
da Industria, no valor de R$ 150.000,00 cada. Os mesmos foram utilizados para
custeio com logistica e impressédo de exemplares de publicacdes disponibilizadas ao
longo do evento (CGU, 2012).

Utilizaram-setambém os recursos para financiar a participacao dos delegados
na etapa nacional, custeando gastos com hospedagem, a alimentacdo e as passagens
aéreas para Brasilia, local de realizagdo do encontro nacional. O custo envolvido nas
etapas estaduais e municipais foi subsidiado pelo poder publico local. Registra-se
ainda que o recurso mencionado acima foi utilizado também para custear as visitas
da equipe técnica a Estados e Municipios, bem como na disponibilizacdo de material
de apoio para estas.

Ao longo do processo de definicdo do cronograma da conferéncia houve a
preocupacao com a previsao orcamentaria para a realizacdo nos estados, tendo em
vista a necessidade de atos administrativos, ritos licitatorios, dentre outras questdes
que os governadores em inicio de mandato em 2011 nao haviam previsto, e pelo fato
de 2012 ter sido ano eleitoral. Questdo esta que ndo se pode inferir sobre sua
decorréncia tendo em vista nenhum registro de informacéo a respeito. De todo modo,
aponta-se esta preocupacao por ser também esta uma condicionante a ser pensada na
configuracdo do processo participativo, dados os custos elevados para se executar 0
processo (CGU, 2011). Registra-se ainda que o orcamento da conferéncia foi

apresentado e apreciado pela comisséo organizadora.

7.2 O Desenho Institucional da Conferéncia
Considerada a natureza propositiva da | Consocial e como surge a iniciativa

do processo, definicdo de objetivos, uso de recursos, dentre outros fatores ja
evidenciados, pretende-se agora mostrar como o0 processo conferencial foi
estruturado tendo em vista os elementos tradicionalmente identificados em desenhos
institucionais de conferéncias. Para alcance de tal objetivo foram analisados os
materiais metodologicos disponibilizados pela organizacdo da conferéncia. A partir

desta andlise chegou-se ao seguinte modelo:
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Grupos de Trabalho
Plenaria

Metodologia

Municipal/Regional
Estadual/Distrital
Virtual Etapas
Livre
Programas/Atividades
Nacional

Consultivo
Carater j

1° Consocial
Decreto

Orientacao aqg Ato
debate Convocatorio Portaria Ministerial

Texto-Base—
*Apenas participa na Relacédo P .
conferéncia com . Executivo

conselho

Figura 3. Desenho institucional daConsocial

* O Conselho se fez presente por meio das organiza¢des que integreoarissfo organizadora e
_deIeA ta_mbém faziam parte, embora a presenca destas ndo tenha sido conrepstsemtar tal
Instancia.

Fonte: Adaptado d8ouza (2011, p. 200).

A figura 3 traz o desenho institucional da conferéncia estruturado a partir dos
dados da sua efetiva realizacdo. Tal modelo é explicado a partir de cada elemento
considerado a seguir:

o Ato Convocatorio: A organizacéo da conferéncia deu-se inicialmente a partir
do ato convocatério registrado pelo Presidente da Republica em exercicio, Luiz
Inacio Lula da Silva, por meio de Decreto publicado em 09 de dezembro de 2010.
Apoés algumas mudancas no Decreto inicial, em 08 de julho de 2011, Dilma
Rousseff, entdo Presidente da Republica, ratifica a convocacdo. Por fim, a
conferéncia foi formalizada posteriormente, via Portaria Ministerial da
Controladoria-Geral da Unido (CGU, 2012).

o Orgdo Responsavel:A conferéncia foi realizada pelo Poder Executivo, na
figura da Controladoria-Geral da Unido (CGU). A CGU presidiu a Comissao
Organizadora Nacional, ficando a frente ainda de toda a coordenacédo do processo.

o Relacdo com conselhoA relagédo do processo conferencial com o conselho

afeito a sua area, sendo este o Conselho de Transparéncia Publica e Combate a

Corrupcao, deu-se de forma timida ou pouco evidente no material analisado. Criado
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a partir do Decreto N° 4.923 de 18 de Dezembro de 2003 e composto por membros
do poder publico e de organiza¢Bes da sociedade civil, com relagdo a atuacao de tal
instancia na conferéncia, os entrevistados indicaram que o Conselho se fez presente
por meio das organizacfes que integraram a comissao organizadora e dele também
faziam parte, embora a presenca destas ndo tenha sido com vista a representar tal
instancia. Registra-se ainda que naquele momento o conselho nédo tinha a
representatividade da sociedade civil necessaria e as reuniées ndo se davam com
frequéncia (Entrevista n®-927/01/2016). Dessa forma, a organizacédo da conferéncia

foi realizada por uma comisséo constituida especificamente para o devido fim.

o Orientacdo ao debateA orientacdo ao debate se pautou em um texto-base o
qual foi disponibilizado para todas as comissdes e participantes da conferéncia. No
texto-base eram dispostas informacgfes sobre como o processo foi iniciado, desde a
concepcdao da ideia e sobre o significado dos eixos teméaticos, bem como o0s conceitos
gue permeiam o ideal do controle social e da transparéncia publica.

o Etapas e Metodologia:A Consocial ocorreu em todas as esferas de governo,
municipal, estadual e federal, ocorrendo também encontros pela internet e a
possibilidade de convocagédo pela sociedade civil, configurando as conferéncias
virtuais e livres, respectivamente. Na figura 4 tem-se uma visao geral do processo

conferencial:

Conferéncia Virtual

Conferéncias Livres

Conferéncia Nacional

=l

CADERNO DE PROPOSTAS
(SISTEMATIZAGAO DAS
ESTADUAIS, LIVRES E

Conferéncias Estaduais

EI I TEXTO-BASE

DIRETRIZES

IPROPOSTAS
SISTEMATIZADAS

E__II TEXTO-BASE
-+

' l DEBATES VIRTUAIS)
‘, ‘=‘ oesaTEs
' ‘ ‘ DEBATES
PROPOSTA
DIRETRIZES PROPOSTAS/
I DIRETRIZES — |

000 O0OMmu=<K

. !
v ‘
Vi ‘ ] s
COM 80 DIRE TRIZES/
DELEGADOS DELEGADOS PROPOSTAS

Figura 4. Viséo geral do processo conferencial da 1° Consocial
Fonte: Relatério executivo final da 12 Consocial (BRASIL, 2012, p. 21)

Como indica a figura 4 cada etapa era apresentado o texto-base, havia os
debates entre os participantes com posterior elaboracdo de propostas e, por fim, era
realizada a eleicdo dos delegados os quais seriam o0s participantes das etapas
seguintes. A metodologia adotada baseou-se em reuniées plenarias e o debate sobre

os eixos foram realizados em grupos denominados, grupos de trabalho (GTs) nos
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quais se deu o momento de maior vocalizagcdo dos participantes emergindo do
processo de didlogo as propostas para etapas subsequentes.

Registra-se que as Conferéncias preparatorias deveriam ser convocadas
preferencialmente, pelo Poder Executivo Local, por um conjunto de municipios ou
pela iniciativa da sociedade desde que esta apresentasse dados sobre o apoio de trés
(no caso de etapas municipais), cinco (etapas estaduais) ou mais entidades
legalmente constituidas, em funcionamento ha pelo menos um ano e em dia com suas
obrigac@es fiscais, além de Formulario de Requisicdo de Convocacao assinado por
pelo menos 100 (cem) ou 300 (trezentos) eleitores (etapas municipais e estaduais,
respectivamente), com registro do nome e nimero do titulo de eleitor.

Quanto as exigéncias para convocacao pela sociedade alega-se que foram
necessarias para evitar a apropriacao indevida do processo por entidades constituidas
apenas para furtar-se politicamente da conferéncia, tendo em vista que esta ocorreu
proximo a um ano eleitoral.

As conferéncias convocadas pela sociedade civil deveriam ser organizadas e
custeadas pelas proprias entidades, nesse sentido apostou-se na pressao da sociedade
para que os entes publicos realizassem as etapas tendo em vista as dificuldades
quanto aos recursos, que poderiam ocorrer.

Com relacdo as Conferéncias Livres, previu-se que estas ndo poderiam eleger
delegados, no entanto encaminhariam propostas diretamente a Coordenacao-
Executiva Nacional. A ndo eleicdo de delegados foi justificada pelo fato de ter sido
estabelecido o quantitativo de 1200 delegados na etapa nacional, sendo a elei¢ao
destes nas etapas preparatorias, condicionadas a tal quantitativo. Na sugestdo de uma
das organizacdes da sociedade civil em reduzir o nimero de delegados estaduais, foi
esclarecido que revestia-se de certa prioridade, as conferéncias presenciais e as
convocadas pelo poder publico, sendo assim, deveria ser incentivada a participacdo
dos membros de conferéncias livres, também nas demais etapas, como a nacional
(CGU, 2011a)

As Conferéncias Livres seriam mais uma possibilidade para ocorrer o dialogo
e mais um canal para dar voz a diversidade, podendo ocorrer nos mais diversos locais

como destaca a CGU, seja

“dentro de um 6nibus, numa escola, em sala de aula,

em uma casa de detencdo, na casa de um amigo, na
reparticdo publica, na beira rio, numa aldeia
indigena, comunidade quilombola, universidade,
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associagdes de bairro ¢ em tantos outros espacos”
(CGU, 2012, p. 7).

A equipe técnica da | Consociddstacou ainda que “as conferéncias livres
dariam voz as pessoas que nao teriam, de outra forma, possibilidade de exercer seu
direito de participagdo” e que o modelo seguido pautou-se na Conferéncia de
Seguranca Publica, a qual apresentou a realizacdo de mais de 1400 etapas deste tipo
(CGU, 2011).

Nelas néo era necessério debater sobre os 4 eixos teméaticos, ficando a critério
do grupo a escolha de um deles, no entanto, para serem reconhecidas, deveriam
realizar a leitura e discussdo do Texto-base da Consocial, elaborar e enviar o
Relatorio de Proposicfes e Atividades a Coordenacao-Executiva Nacional até 7
(sete) dias apds a realizacdo da etapa e respeitar a proposicdo metodoldgica da
Conferéncia.

As Conferéncias Virtuais foram concebidas como forma de ampliar e
potencializar a participacdo social na Consocial. Para serem validadas deveriam
seguir os mesmo procedimentos das Etapas Livres: realizar a leitura e discussao do
Texto-base da Consocial e respeitar a proposicdo metodolégica da Conferéncia.

Os Programas/Atividades Especiais poderiam realizar-se em forma de
concursos culturais, debates académicos, seminarios, entre outras formas, podendo
ser promovidos e organizados por segmentos da sociedade civil, pelos conselhos de
politicas publicas e pelo préprio poder publico. Estas atividades nado teriam objetivo
de eleger representantes ou encaminhar propostas as demais etapas da Conferéncia.
o Carater: Com relacdo ao carater atrelado ao processo, pode-se apontar que a
| Consocial foi consultiva (CGU, 2011b).

A partir do Desenho institucional da | Consocial apresentado é possivel tracar
uma visdo ampla acerca do processo participativo e de como se estruturou para
acolher a discussao acerca do tema. Cabe agora demonstrar como a conferéncia
ocorreu evidenciando quem dela participou, como participou e sobre quais temas foi

dada énfase.

7.3 Quem participa
Segundo relatério da conferéncia, 153.750 pessoas participaram das etapas

preparatérias. A Tabela 2 evidencia a distribuicdo por segmento, destes participantes:
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Tabela 2.Distribuicdo dos participantes da 1° Consocial por segmento

Segmento Numgro de Percentual Pe_rcentgal
Participantes sobre o Total Deliberativo
Sociedade Civil 80.062 52% 59%
Poder Publico 39.797 26% 30%
Conselhos 14.844 10% 11%
Convidados 11.414 7% -
Observadores 7.633 5% -
Total 153.750 100% 100%

Fonte: Relatério executivo final da 12 Consocial (CGU, 2012, p. 20)

Importante destacar que os “Convidados” e “Observadores” participantes do
processo ndo possuiam direito ao voto, por este fato ndo possuiam potencial
deliberativo na Conferéncia. Este grupo era formado por pesquisadores, integrantes
das conferéncias livres, membros do goverri@uanto a participacdo nas etapas
preparatdrias tem-se a seguinte distribuicéo, expressa na tabela 3:

Tabela 3.Distribuicdo dos participantes da 1° Consocial por etapa preparatéria

Etapas Preparatérias Numero de Participantes
Municipais 83.684
Regionais 26.123
Livres 30.391
Estaduais / Distrital 10.862
Virtual 2.690
Total 153.750

Fonte: Relatério executivo final da 12 Consocial (CGU, 2012, p. 24)

Como indica a tabela 3 sdo nas etapas municipais que ha uma participacao
mais expressiva em termos quantitativos, tendo em vista claro, que nas etapas
seguintes apenas 0s representantes eleitos participam. Destaca-se também o nimero
de participantes nas etapas livres correspondendo assim como um importante meio
para que se dé a participacao.

Na Etapa Nacional estiveram presentes 1.374 pessoas sendo estas: | -
delegados eleitos nas etapas estaduais e distrital, com direito a voz e voto; Il -
delegados indicados pela administracao publica federal; 1l - integrantes da Comissao
Organizadora Nacional - CON, com direito a voz e voto; IV - coordenadores-gerais
das Comissdes Organizadoras Estaduais - COE, com direito a voz e voto; V -

convidados com direito a voz nos grupos de trabalho e sem direito a voto; ou VI -
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observadores sem direito a voz e voto. Os delegados somaram-se 1.172, os
convidados 159 e observadores foram 43 (CGU, 2012).

Por insuficiéncia dos dados nédo se pode precisar o perfil dos participantes. O
que se pode inferir advém do relatorio da conferéncia e as atas das reunifes de
organizagdo 0s quais apontam que: a participacdo feminina predominou nas etapas
municipais e regionais, bem como nas etapas livres e virtuais; 0s jovens participaram
mais nas etapas municipais e livres, proporcdo que decrescia a medida que as etapas
se sucediam; na conferéncia virtual, 34% dos participantes tinham faixa etaria de 41
a 50 anos e quanto a escolaridade, nas municipais a maioria das pessoas tinha nivel
médio ou superior completo, nas estaduais, a maior parte tinha pés-graduacgéo, assim
como na etapa nacional; nas conferéncias livres, o0 maior grupo tinha o nivel superior
incompleto, enquanto na conferéncia virtual, a maioria tinha nivel superior completo
e pés-graduacédo (CGU, 2012e).

Em relacdo a distribuicdo da participacdo por estado, apresenta-se a tabela 4.

Tabela 4. Distribuicdo dos participantes da 1° Consocial por estado e média por
encontro

indice por indice por

UE Participante | Populacéo 10' mil UE Participante | Populacio 10_ mil

s * Habitante s * Habitante
AC 976 733.559 135,30 PB 6.071 3.766.528 165,12
AL 4,743 3.120.494 15,20 PE 5.425 8.796.448 6,17
AM 1.505 3.483.985 4,32 PI 2.358 3.118.360 7,56
AP 1.689 669.526 25,23 PR 4,751 10.444.526 4,55
BA 9.996 14.016.906 7,13 RJ 8.199 15.989.929 5,13
CE 17.271 8.452.381 20,43 RN 968 3.168.027 3,06
DF R
. 2.797 2.570.160 10,88 o 1.741 1.562.409 11,14
ES 2.179 3.514.952 6,20 RR 20.573 450.479 456,69
GO 2.468 6.003.788 4,11 RS 5.226 10.693.929 4,89
MA 4.681 6.574.789 7,12 SC 4.088 6.248.436 6,54
MG 9.101 19.597.330 4,64 SE 6.887 2.068.017 33,30
MS 2.159 2.449.024 8,82 SP 12.393 41.262.199 3,00
MT 3.461 3.035.122 11,40 TO 2.333 1.383.445 16,86
PA 6.941 7.581.051 916 | TT 150.980 190';55'79 8,06

Total geral de participantes (150.980 + 2.690 [Virtual]* + 80 [Estados Unit)od]533.750

Fonte: Relatdrio executivo final da 12 Consocial (CGU, 2012, p. 24)
* Fonte: IBGE, Censo 2010
** A Etapa Virtual Nao Teve Base Territorial *** Conferéncia Livre no MIT - 48achusetts, EUA
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Como indica a tabela 4 os estados das regides Norte e Nordeste participaram
ativamente nas etapas da | Consocial considerando o indice de pessoas a cada 10 mil
habitantes.

Segundo a CGU, a cada 10 mil habitantes, 8 cidadaos participaram da
conferéncia. Ao subtrair o percentual da populagdo com menos de 16 anos (26%),
indicou-se ainda que mais de 0,1% da populagéo brasileira debateu sobre os temas da
conferéncia, significando que a cada 1.000 brasileiros, pelo menos 1 participou da 12
Consocial (CGU, 2012)

No que tange a realizacdo de acdes visando alcancar publicos especificos ou 0
estabelecimento de cotas para garantir a representacdo de determinado grupo social
ao longo do processo, aponta-se que a | Consocial ndo buscou tal objetivo. Indica-se,
entretanto, que nas conferéncias virtuais previu-se dar atencdo ao alcance de jovens
de classe C com renda domiciliar mensal entre 1.000 e 4.000 reais, dos quais se
entendia representar metade dos usuérios de internet no pais (CGU, 2012c).

Ademais, os entrevistados destacam que 0 espaco para expressao livre e
articulacéo de grupos sub-representa@odos demais atores da sociedade, além das
etapas tradicionais, municipal-estadual-nacional, eram as conferéncias livres e
virtuais. Assim, destaca-se a realizacdo de conferéncias livres por comunidades
quilombolas, indigenas, universidades, escolas e no exterior. Registra-se ainda,
conferéncias livres realizadas no interior de um presidio feminino no Mato Grosso do
Sul na qual as detentas produziram e enviaram relatérios da etapa e realizada com
deficientes visuais e auditivos em Assis-SP, onde a traducdo do manual da

conferéncia para o Braile foi realizada com apoio da UNESP (CGU, 2011;2012d).

7.4 Sobre o que participa
Considerando o objeto de discussdo na | Consocial, o tema central da

Conferéncia foi: "A Sociedade no Acompanhamento e Controle da Gestdo Publica".
E um tema de extrema importancia dado os diversos escandalos vivenciados pelo
pais em sua historia impulsionando o descontentamento da sociedade brasileira com

a administracéao publica nacional.

“ A anélise dos dados n&o evidencia a existéncia de acdo especifica em prol dagdariimrupos
normalmente sub-representados, no entanto, esclarece-se que algumas nosgelatorios da
conferéncia ddo conta da participagdo de alguns publicos, como indigeresmplo. Reforca-se
ainda, a dificuldade em precisar qual foi o perfil dos participantes tendo em vistdiéi&ncia dos
dados.
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Embora os temas relacionados & Consocial tenham sido tratados em outras
conferéncias, como indicado por diagnostico realizado na etapa de organizacdo do
processo, a comissao organizadora destacou que foi a primeira vez em que se
dedicou ao debate especifico relacionado a Transparéncia Publica, Controle Social, e
Prevengao e Combate a Corrupgao” (CGU, 2012, p. 15).

Relato novamente afirmado pelos entrevistados, 0s quais ndo esbo¢cam duvida
ao conceber que a | Consocial constitui-se como marco para a democracia brasileira,
sendo a primeira vez em que 0 governo brasileiro fez uma discussao publica e de
forma transversal sobre o tema (Entrevista r° 09/11/2015; Entrevista n° 8
06/01/2016). Reveste-se ainda, o0 processo, de importancia, ao apontar que a |
Consocial foi a oportunidade de mobilizar um debate na sociedade civil sobre o tema
do controle social e da transparéncia e de incentivar a organizacdo de redes com vista
ao combate a corrupcgéo (Entrevista r°12/11/2015).

Ainda sobre a determinagdo sobre o que se participaria na conferéncia,
registra-se a disputa entre as consideracdes de tematicas afeitas ao combate a
corrupcao, participacdo, controle de gastos publicos e a possibilidade de restringir o
debate a um destes aspectos, como por exemplo, o combate a corrup¢cdo, dada a
construcédo do ideal de realizar a Conferéncia ter nascido no seminario onde o foco
do debate foi tal questdo. No entanto, houve a orientacdo de ndo dar énfase estrita no
combate a corrupcado pelo fato de 6rgdos como Policia Federal, a Receita Federal e
outros 6rgdos nao estarem representados na Comissdo Organizadora da Conferéncia
(CGU, 2011).

Outra justificativa foi apontada baseando-se no argumento de que, caso a
conferéncia explicitasse a intencdo em focar no debate acerca da corrupcéo, tal
estratégia poderia inviabilizar o apoio de prefeitos e governadores pelo pais, e 0
processo participativo poderia tomar direcionamento inquisitorio, de “cagas as
bruxas”, fugindo do objetivo principal que era discutir possibilidades e
encaminhamentos para tornar o Estado mais transparente (Entrevista-n° 9
27/01/2016).

7.5 Como se participa
No que tange a profundidade alcangada no processo de discusséo, ainda que

de dificil mensuracdo, destaca-se a metodologia utilizada pela conferéncia e o

esforco em superar discussdes excessivas em torno de formalidades, dando énfase
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maior no processo de construcdo do contedudo das propostas (Entrevista n° 4
14/11/2015; Entrevista n°-624/11/2015; Entrevista n°718/12/2015).

Com relacdo aos métodos e técnicas utilizadas para o dialogo, tem-se que
todo o processo conferencial girou em torno de discussfes amparadas por um Texto-
base regulamentado via Regimento Interno Nacional.

Apés o didlogo entre os participantes era realizada a eleicdo de delegados e a
priorizacdo de propostas. Os delegados seriam 0s representantes da etapa concluida,
nas etapas posteriores. Sua escolha estava condicionada ao percentual definido no
artigo 56 do Regimento Interno da Conferéncia, sendo assim, 60% deles deveriam
representar a sociedade civil, 30% o poder publico e 10% os conselhos de politicas
publicas.

Para se candidatar, o participante deveria ter mais de 16 anos, estar
devidamente credenciado na Etapa e apresentar documento de identificacdo com
foto, bem como alguns dados pessoais que facilitariam sua identificagdo para contato
posterior junto as Comissdes Organizadoras.

Aos candidatos era facultada a propaganda frente aos demais participantes.
No momento de votacao, cada participante poderia escolher até 2 integrantes do seu
segmento (Sociedade civil, poder publico ou conselho) para ser delegado, podendo
também, votar em si mesmo. Destacapue o “cleitor participante” caso votasse 2
(duas) vezes na mesma pessoa, 0 voto seria computado como Unico e o eleitor
somente poderia votar nos candidatos de seu segmento.

O numero de delegados reservado a cada municipio foi estabelecida no
regimento da respectiva conferéncia Estadual, como descreve o art. 32 do Regimento
Interno da conferéncia. No ambito estadual, a parcela de delegados a serem eleitos
deveria respeitar o seguinte critério, baseado na faixa populacional:

a) populacao inferior a 3 milhdes de habitart@8 delegados;

b) populacéo entre 3 milhdes e 6 milhdes de habitar@8delegados;

c) populacéo entre 6 milhdes e 10 milhdes de habitatéslelegados;

d) populacao entre 10 milhdes e 20 milhdes de habitariéslelegados;

e) populacao acima de 20 milhdes de habitan#®sdelegados

Na tabela 5 apresentam-se as Unidades da Federacdo e 0 numero de

delegados condicionados a sua faixa populacional.
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Tabela 5.Numero de delegados eleitos, por UF e faixa populacional

. . N° de
*

UF Faixa populacional delegados
AC, AP, DF, MS, RO, RR, SE,

inferior a 3 milhdes de habitantes 28
TO
AL, AM, ES, MT, PB, PI, RN entre 3 milhdes e 6 milhdes de habitantg 38
CE, GO, MA, PA, PE, SC entre 6 milhdes e 10 milhdes de habitant 47
BA, MG, PR, RJ, RS entre 10 milhdes e 20 milhées de habitan 56
SP acima de 20 milhdes de habitantes 75

Fonte: CGU (2012) (SITE) -http://lwww.cgu.gov.br/assuntos/controle-sociallciatistapas-
preparatorias

*A faixa populacional foi definida com base no censo de 2010 forneciddnstitoito Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).

Além da distribuicdo por faixa populacional, o nimero de delegados deveria
ser discriminado por segmento, como informado anteriormente. Recomendou-se
ainda que fossem eleitos 20% a mais do total de delegados em cada segmento para
gue estes compusessem um quadro de suplentes que seriam contatados em caso de
auséncia do delegado titular. Para o suplente receber o apoio financeiro para
participacdo a nivel Nacional era necessario que a Coordenacdo Executiva fosse
informada até, no maximo, 10 dias antes da Etapa Nacional.

A Priorizagdo de propostas como descrevem os manuais metodolégicos da
Conferéncia era contraria & votagdo pelo fato de permitir que os participantes
escolhessem um numero maior de Diretrizes/Propostas para priorizar. A figura 5
simula um modelo de priorizag&o ocorrido na Conferéncia.

4 )

PAREDE

Papel A4 com o texto
de uma diretriz/proposta

Diretrizes
Propostas

Area para
priorizagdo

Papel Pardo
(tamanho grande)

Bolinhas de
priorizagao
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Ariana Dantas Rocha

Figura 5. Método para priorizacao das propostas
Fonte: Manual da Conferéncia Municipal/Regional (CGU, 2012, p. 23)

Cada participante recebeu 10 pontos de valoracao representados por bolinhas
adesivas coloridas, sendo necessaria sua identificacdo no momento de recebé-las.
Cada participante poderia colar no maximo 3 (trés bolinhas) em uma Unica
Diretriz/Proposta de sua escolha. Ao final das priorizacbes, deveria ocorrer a
apuracdo, sendo esta realizada, preferencialmente por 2 (duas) pessoas a fim de
evitar problemas na contabilizacdo. Assim, estabeleceria um ranking das propostas,
separando-se entdo as 20 (vinte) Diretrizes/Propostas para a etapa posterior,
lembrando que em meio as escolhidas deveria ter, ao menos, uma
Diretrizes/Propostas mais priorizada de cada Eixo. Em caso de empate para o 20°
lugar, a definicdo seria dada na plenéria final.

Quanto a convocacdo de etapas, o poder publico local poderia fazé-la, e
somente ele, até 30 dias antes da data final segundo o cronograma oficial da
Conferéncia. Ap06s esse prazo, o ato de convocacdo era compartihado com a
sociedade civil a qual, passava a ter a autonomia para tal. Os dados relativos as
convocacoes e o0s devidos responsaveis se encontram na tabela 6.

Tabela 6.NUmero de Etapas Preparatérias convocadas por segmento

Etapas Convocafja_s pelo podg Convo_cadas pela Total
publico sociedade

Municipais 765 28 793

Regionais 187 2 189

Estaduais/Distritais 27 0 27

Totais 979 30 1.009

Fonte: Relatdrio executivo final da 12 Consocial (BRASIL, 2012, p. 22)




A partir da tabela 6 nota-se uma predominancia do poder publico como ator
na convocacao das etapas preparatorias. Das etapas convocadas pela sociedade as 15
cidades com maior porte populacional onde ocorreu a conferéncia estao listadas na
tabela 7.

Tabela 7.Municipios com etapas convocadas pela sociedade.

Municipio (apenas os 15 de maior populagio) UF Populagdo
Dugue de Caxias RJ 855.048
Sdo José dos Campos SP 629.921
Uberlandia MG 604.013
Niterdi e Mangaratiba (Sede: Niterdi, 2 Municipios) RJ 524.018
Juiz de Fora MG 516.247
Sao José do Rio Preto SP 408.258
Ribeirao das Neves MG 296.317
Limeira SP 276.022
Marilia SP 216.745
Presidente Prudente SP 207.610
Baixo Sertdo do Pajeu (Sede: Serra Talhada, 5 Municipios) PE 144 271
Valparaiso de Goias GO 132.982
Sao Mateus ES 109.028
Sao Jodo del Rei MG 84.469
Paulinia SP 82.146
Populagao total dos 35 municipios das 30 etapas convocadas 5.428.751

Fonte: Relatdrio executivo final da 12 Consocial (BRASIL, 2012, p. 23)

Como evidenciado na tabela 7, a maioria das convocagdes realizadas pela
sociedade se deram em municipios da regido sudeste do pais. Destaca-se ainda que
sdo municipios com expressiva faixa populacional

No que tange a veiculacdo de informagdo sobre a Conferéncia, o0s
mecanismos de interagcdo utilizados foram: o portal da Consocial, e-mail
"consocial@cgu.gov.br”, os perfis nas redes sociais (Orkut e facebook) e o SAC
0800 600 1704 (Servico de Atendimento ao Cidadéao) (CGU, 2012).

No portal da conferéncia eram dispostas informacdes sobre as etapas
preparatérias, agenda do processo, arquivos multimidia (fotos, audio e videos), se¢ao
“Transparéncia Consocial”, com dados sobre gastos, propostas e numeros sobre a
conferéncia (CGU, 2012). Acerca da interatividade no uso do portal ttm-se os dados
apresentados na Tabela 8:

Tabela 8.Utilizacdo dos mecanismos de informacao sobre a | Consocial.

ltem Quantidade*
Visitas ao portal 300.000
Noticias publicadas 630
Documentos da biblioteca 280

FOrum (usuarios) 216

Fonte: Relatdrio executivo final da 12Consocial (CGU, 2012, p. 25).
*Dados até 20/05/2012
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A partir dos dados apresentados na tabela 8 é possivel observar que o portal
da conferéncia constituiu-se como importante ferramenta para disseminar
informacdes a respeito do processo. No entanto, registra-se que tal instrumento néao
se encontra mais disponivel para acesso, fato evidenciado na tentativa de se buscar
informagOes sobre a Consocial para realizagdo deste trabalho. Nesse sentido,
lamenta-se o fato, tendo em vista ser o portal, o local onde extenso material se
encontrava disponivel ao acesso de qualquer cidaddo, tornando o0 processo
transparente e responsivo, como destacam os envolvidos na realizacéo da conferéncia
e entrevistados nesta pesquisa.

Aponta-se ademais que algumas informagdes acerca do processo conferencial
estdo alocadas no portal da Controladoria Geral da Unido e que o0 acesso a demais
dados podem ser realizados por meio da Lei de Acesso a Informacéao (LAI).

Em relagdo ao uso das redes sociais para interacdo, apresentam-se os dados
da Tabela 9:

Tabela 9.Utilizacao de redes sociais da | Consocial

ltem Quantidade
Facebook (amigos) 3.347
Twiter (seguidores) 1.142
Orkut (amigos) 128
Youtube (exibi¢cbes) 3.385

Fonte: Relatdrio executivo final da 12 Consocial (CGU, 2012, p. 25)

Considerando a tabela 9, aponta-se serem as redes sociais importantes
ferramentas para disseminar informacfes sobre a realizagdo de processos
participativos. Evidencia-se que o facebook, por exemplo, nos anos de realizacédo da
conferéncia, 2011-2012, ainda ndo se constituia com grande representatividade
nacional e contribuindo de todo modo para a mobilizacao social. Fato este totalmente
diferente em 2015, onde manifestacfes e grande parte das interacdes entre as pessoas
passam a ser concebidas com o uso da rede.

O canal mais utilizado pelos cidaddos para relacionar-se com a organizacao
foi o correio eletrénico (consocial@cgu.gov.br), tendo recebido 2.685 mensagens ao
longo do periodo conferencial. O SAC, outro meio de comunicacgao utilizado, esteve
disponivel entre os dias 23/08/2011 e 28/05/2012, funcionando das 08h as 18h. O
SAC recebeu 2.404 ligacdes ao longo do processo conferencial. A coordenagao do
servico ficou a cargo da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC) a qual atuou
também no desenvolvimento e manutencgédo do portal da Consocial (CGU, 2012).
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No que tange a uma avaliacdo sobre o esfor¢co utilizado em promover a
conferéncias destaca-se o trabalho realizado pela equipe contratada para realizar o
servico de comunicacdo, no entanto, compreende-se que aqueles que nao tinham
acesso a rede, nao tiveram prefeitura e nem o estado como envolvidos em um esforgo
para promocgdo da conferéncia, podem nem ter ficado sabendo da existéncia da
conferéncia (Entrevista n®517/11/2015).

7.6 Consequéncias do Processo
Considerando a demanda evidenciada por Cunha, Aguiar e Mafra (2015)

quando aponta ser necessaria a producdo de estudos voltados a problematizar a
qualidade e implementacdo das medidas fruto de Conselhos e Conferéncias
Nacionais, sobretudo em contextos especificos que compdem o multiplo e complexo
cenario brasileiro de politicas publicas, cabe agora refletir sobre as principais
consequéncias do processo enquanto produtor de diretrizes de agéo para o Estado.

Embora ndo se pretenda analisar, minuciosamente, o que se realizou a partir
das 80 diretrizes oriundas da Conferéncia, buseardiscutir quais direcionamentos
foram dados e quais os desafios que deverdo enfrentar para se institucionalizarem na
gestao publica brasileira.

O processo conferencial abrangeu 2.750 municipios brasileiros dos
aproximadamente, 5500 existentes no pais, mobilizando quase 1 milhdo de cidadaos.
Nas etapas preparatorias 20.487 diretrizes foram concebidas. A distribuicdo segundo
0 eixo tematico esta relacionada na tabela 10.

Tabela 10.NUmero de Propostas/Diretrizes por eixo teméatico

Eixo Tematico Numero_de Propostas e
Diretrizes
Eixo I. Promocgdo da transparéncia publica e acesso a informa
P 4.895
dados publicos
Eixo Il. Mecanismos de controle social, engajamento e capacitag
X a0 5.056
sociedade para o controle da gestdo publica
Eixo Ill. A atuacédo dos conselhos de politicas publicas como instd 4.802
de controle '
Eixo IV. Diretrizes para a prevengdo e o combate a corrupgao 5.734
Totais 20.487

Fonte: Adaptado pelo autor a partir do Relatério executivo final da 12 Consocld) 20&, p.35)

Como demonstra a tabela 10, houve numero expressivo de propostas
elaboradas pela sociedade sobre o tema. Destaque para o Eixo IV o qual obteve
maior numero de propostas evidenciando a importancia da tematica do combate a

corrupcao.
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Apés intensa sistematizacao 80 propostas foram aprovadas e seguiram para o
texto final resultante da | Consocial. As 10 propostas mais votadas envolveram as
seguintes tematicas:

Quadro 4. Tematicas das 10 primeiras propostas priorizadas

Ranking Tematicas
1° Financiamento publico de campanhas politicas
20 Educacao fiscal
3° Sistema de Controle Interno
40 Orcamento Participativo
50 Sistema de Controle Interno
6° Sigilo fiscal e bancario
7° Maior rigor no combate a corrupgao
8° Maior rigor no combate a corrupcao
9° Prevencéo da Corrupcao
100 Educacao fiscal

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do relatério executivo final da 12 Consdgla) p012)

Observa-se através do quadro 4 que a principal proposta oriunda da |
Consocial versa sobre o financiamento de campanha eleitoral. A respeito deste tema,
Reis (2008) indica ser o descontrole sobre o financiamento das campanhas eleitorais,
talvez o calcanhar-de-aquiles da representacgéo politica brasileira.

A segunda e a décima tematica versam sobre a educacéo fiscal do cidadao
colocando énfase na necessidade de se formar cidaddos com dado conhecimento, seja
no ambiente escolar, nas universidades ou na orientagdo de como acompanhar as
informacgdes prestadas nos portais de transparéncia das trés esferas de governo.

A terceira e a quinta proposta ddo conta do fortalecimento no sistema de
controle interno nacional, além da criacdo de estruturas autbnomas para tal em todos
0s niveis de governo.

Em relacdo ao orcamento participativo propde-se torna-lo obrigatério nas trés
esferas, sendo que a sua nao realizacao incida em crime de responsabilidade. Propde-
se ainda que se fomente a participacdo da sociedade na elaboracdo das leis
orcamentarias (PPA, LDO, LOA).

Sobre o sigilo fiscal e bancario destaca-se a proposicao de se avaliar os bens
dos candidatos eleitos antes e ap0s 0 mandato, a criagdo de um conselho popular para
investigar os casos de corrupcdo e que se permita 0 acesso aos dados fiscais e
bancarios pelos orgaos de fiscalizacao e controle.

O sétimo e oitavo ponto priorizado na conferéncia diz respeito ao combate a
corrupcdo. Tema de extrema importancia e de grande expresséao, sobretudo em vista
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aos casos com enorme exposi¢do publica nos dltimos anos, propds-se na | Consocial
que sejam aplicadas penas mais severas aos infratores, sendo seus crimes
qualificados como hediondos e inafiancaveis, a proibicdo de foro privilegiado, prisdo
especial ou progressao da pena aos mesmos, garantia de devolucdo dos recursos aos
cofres publicos e inelegibilidade dos responséaveis, dentre outras medidas que de
forma geral, legislam a favor de tornar as puni¢cdes menos brandas ou suscetiveis a
serem minimizadas.

Na mesma direcdo, a nona proposta priorizada diz respeito a prevencdo da
corrupgdo, acdo a qual se pretende proceder através do fortalecimento dos 6rgaos de
controle, proibicdo da liberacdo de verbas para obras antes do projeto executivo estar
finalizado, do aumento de juizes e promotores, por meio da criacdo de defensorias
publicas e a rapidez na tramitacdo dos processos judiciais.

Através da breve caracterizacdo das dez propostas mais votadas na |
Consocial é possivel perceber a preocupacdo da sociedade em formar cidadaos
conscientes em relacdo as atividades do Estado, ao passo que se dé maior
transparéncia nas acdes deste ultimo, possibilitando a utilizacdo dos recursos
publicos, Unica e exclusivamente em beneficio da sociedade.

As demais propostas, que somam 80, ddo conta da criacdo de conselhos e
ouvidorias publicas, bem como o fortalecimento destas instancias, maior interacdo e
abertura dos outros poderes (Judiciario e Legislativo) a sociedade, a capacitacdo para
o controle social, e ndo mais importante, que a sociedade fosse garantida a
efetividade da Consocial, tornando-a um férum permanente assim como o portal na
internet.

Sistematizadas no relatério final da Conferéncia, a CGU se propés a levar
todas as propostas aprovadas as autoridades publicas de todos os poderes nas trés
esferas do governo e disponibilizar uma vers&o digital no portal da Consocial. As
Comissdes Organizadoras das etapas preparatdrias caberia também divulgar os
resultados para todos os participantes e para as autoridades do Estado, bem como
acompanhar a implementacéo dos resultados da Conferéncia e a elaboracdo do Plano
Estadual sobre Transparéncia e Controle Social (CGU, 2012). Plano este, o qual seria
integrado ao Plano Nacional de Transparéncia e Controle Social, uns dos principais
focos da Conferéncia e encarregado de trazer em seu bojo um conjunto de objetivos,

metas, indicadores e orientagdes das politicas publicas enquadradas na area.
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Outra indicacdo seria a criagdo de um novo modulo informatizado para
realizar o monitoramento acerca das 80 diretrizes e propostas priorizadas no processo
e servir de canal interativo entre cidaddos e o Estado no que diz respeito a tematica
da Transparéncia e Controle Social.

Em relagdo ao acompanhamento da implementagéo dos resultados, como
visto, havia a orientacdo dele ocorrer e houve até a proposicdo de que a comissado
organizadora nacional fosse mantida e utilizada para tal atividade, proposta
rechacada tendo em vista que se previu que era funcdo da propria CGU bem como
outros 6rgdos do governo em parceria com a sociedade civil, acompanhar o processo
(Entrevista n°® 8 06/01/2015; Entrevista n® 5 17/11/2015). Indica-se ainda, a
dependéncia de recursos para manter as atividades de tal comissao, fator adicional
para que fosse desconsiderada a proposta de continuidade de suas atividades.

Ressaltsse que algumas propostas foram encaminhadas para os 6rgaos
responsaveis, como atesta um entrevistado vinculado a area da saude (Entrevista n® 7
—18/12/2015). Ademais, aponta-se a vinculacao entre a conferéncia e a formalizacao
de algumas leis como a Lei de Acesso a informacao (LAI) e a Lei da Ficha Limpa
(Entrevista n® 2 12/11/2015; Entrevista n°>-806/01/2015).

Entretanto mesmo ocorrendo uma reunido pés-conferéncia entre as equipes
organizadoras, nacional e estadual, aponta-se que ndo se deu continuidade ao
processo:‘Acabou a conferéncia, encerrou-se o processo”, destaca um entrevistado
(Entrevista n° 6- 24/11/2015).

Considerando o objetivo principal da conferéncia apontado anteriormente
qual seja a elaboracdo do Plano Nacional de Transparéncia e Controle Social,
reconhece-se que ndo se tem noticia da sua criacdo. Nesse sentido indica-se que o
ocorrido na | Consocial é parte de uma infeliz caracteristica dos processos
conferenciais onde se gera um fantastico nimero de propostas, mas que ndo se
transformam nos planos e acdes almejados.

Coloca-se que a CGU sozinha nao teria como assumir a responsabilidade pelo
plano dada a dependéncia na implantacdo das propostas da acdo conjunta com 0s
demais poderes, Judiciario e Legislativo.

Dessa forma processos conferenciais ocorrem frente a um custo altissimo,
mas com o aproveitamento do material gerado, beirando a zero de execucéo,
preocupacdo ja destacada por autores citados anteriormente. Apontando o setor da

saude como exemplo, destaca-se o grande numero de conferéncias realizadas na area,
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fator o qual ndoa impede de ser considerada como uma das areas de politicas
publicas com mais problemas (Entrevista r°131/11/2015).

Buscando justificativas para a falta de continuidade do processo, um dos
entrevistados cita as mudancas estruturais que a CGU sofreu desde entéo, alterando o
quadro de servidores, por exemplo (Entrevista A°13/11/2015). Outra indicacéo
explicita que a ideia era o Conselho de Transparéncia, uma vez reformulado, pudesse
realizar o acompanhamento da implementacdo das propostas, no entanto, tem-se
noticia que apenas recentemente tal proposito tem sido discutido nos bastidores do
conselho (Entrevista n°-927/01/2016).

Além disto, como cita um membro do poder publico, institucionalmente ndo
haveria como trabalhar para a construcédo de todas as propostas, dado que algumas
delas comprometeriam as instituicbes ligadas a organizacdo da conferéncia, como
por exemplo, umas das propostas aprovadas referia-se a extingdo de cargos
comissionados vinculados ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), ao Poder
Judiciario e ao Ministério Publico - Proposta 39 da conferéncia (Entrevista n°® 9
27/01/2016).

Diante da constatacdo de que ndo se tem noticia da implementacdo e do
monitoramento das diretrizes aprovadas na | Consocial, retomamos ao que Souza
(2008) e Wampler (2011) atentavam acerca do uso destes arranjos apenas para o
cumprimento de demandas legais e do risco dos atores politicos e organizacbes da
sociedade civil retirarem seu apoio caso ndo estejam produzindo mudancas na
sociedade, fato observado na frustragcdo daqueles que participaram do processo
conferencial da | Consocial e ndo observaram a implementacdo das propostas.

Nesse sentido, evidencia-se como destaca o entrevistado 5, haver um certo
“conferencismo” que ao ndo implementar as propostas e ndo dar retorno a sociedade,
prejudica & democracia, cria uma expectativa a qual é frustrada e reduz a
legitimidade das IPs perante o cidadao (EntrevistafA11/2015).

Ao passo que fica claro a constatagdo que o Plano Nacional sobre
Transparéncia e Controle Social ndo foi elaborado, inquieta-se com as propostas do
Ministério Publico brastiro entorno da campanha “10 medidas contra corrup¢do” e
das acOGes no ambito da Parceria para o Governo Aberto (Open Government
Partnership-OGP), iniciativa internacional que conta com a participagdo de mais de

50 paises e tem como propésito tornar os governos mais abertos, transparentes e
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compromissados a fortalecer os ideais democraticos através da participacdo cidada
nos processos decisorios (BRASIL, 20116¢

Argumenta-se que a inquietacdo nao seja de cunho negativo, dada a louvavel
e relevante contribuicdo de ambas as iniciativas as quais somam-se as acfes das
organizagfes da sociedade civil militantes na temética, questiona-se ou expressa-se
desconforto, especificamente, ao inferir, num primeiro momento, que tais projetos
ndo fazem nenhuma mencdo ao processo da | Conferéncia Nacional sobre
Transparéncia e Controle Social, mesmo defendendo propostas muito semelhantes no
que tange aos caminhos a serem seguidos para promover alguma acao na area.

A campanha do Ministério Publico, por exemplo, apresenta 10 medidas
serem consideradas, sendo elas:

1) Prevencao a corrupcéao, transparéncia e protecéo a fonte de informacéo
2) Criminalizacédo do enriguecimento ilicito de agentes publicos
3) Aumento das penas e crime hediondo para corrupc¢éo de altos valores
4) Aumento da eficiéncia e da justica dos recursos no processo penal
5) Celeridade nas ac¢des de improbidade administrativa
6) Reforma no sistema de prescri¢cdo penal
7) Ajustes nas nulidades penais
8) Responsabilizacdo dos partidos politicos e criminalizacéo do caixa 2
9) Prisdo preventiva para evitar a dissipagao do dinheiro desviado
10)Recuperacéao do lucro derivado do crime (BRASIL, 2016d
Interessante observar que sdo muito parecidas com as tematicas das 10
propostas mais votadas na conferéncia, citadas anteriormente. Nesse sentido, infere-
se que o processo tenha realmente encerrado em si mesmo, dada a falta de
consideracao posterior da rica producéo de diretrizes e propostas na conferéncia.
Ainda que atente-se para tal fato, é preciso estudos mais aprofundados para
estabelecer se ha ou néo vinculacdo entre as propostas da conferéncia e as iniciativas
posteriores sobre as tematicas debatidas, ressaltando-se ainda que as entidades
participantes da | Consocial, continuaram suas rotinas de atuagao podendo levar suas

demandas a serem consideradas nestes outros espacos de articulacéo.

7.7 Limites e potencialidades do processo enquanto espaco de participacéo
Problematizando sobre como se deu a interacédo entre Sociedade e Estado no

processo conferencial pontua-se que a CGU teve atuagcdo exemplar e que reafirmou a
confiangca das organizagbes da sociedade civil, bem como dos participantes da |

Consocial nesta. Como indicam os entrevistados, a CGU abriu-se para a sociedade e
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para a participacdo (Entrevista n®718/12/2015; Entrevista n°® -3 14/11/2015).
Entretanto, a falta de proximidade dos Poderes Legislativo e Judiciario com a
sociedade foi também destacada (Entrevista+9@01/2015).

No ambito da sociedade, ao passo que 0sS numeros representam importante
participagdo desta, alguns cidadaos protagonizaram atitudes ndo muito cordiais ao
debate democratico. De ataques agressivos e desrespeitosos a servidores publicos, até
a competicdo na eleicdo dos delegados, muitas foram as atitudes que como cita um
entrevistado, traumatizam e assustam aqueles que representam o governo ou a ele
estdo ligados por cargos publicos, embora reconheca-se também que em outras
circunstancias, possa ocorrer o contrario, onde o Estado repreende a sociedade.
Entende-se ainda que isso ndo possa ser usado como pretexto para enfraquecer 0s
processos participativos, mas acende o0 alerta para uma necessidade de
amadurecimento democratico e para a busca de articulacdo entre as partes (Entrevista
n° 6 24/11/2015).

Além das acdes ofensivas, cabe destacar a questdo da competicdo na eleicdo
dos delegados. Como apontado, 0 que se observou em alguns casos, foi uma disputa
apenas pelo “privilégio” de ir a Brasilia, sede da etapa nacional, em detrimento da
responsabilidade em representar uma causa. Agindo pela mesma forma, indiferente
ao processo participativo e o simbolismo ligado a ele, alguns poucos se ocupavam
ainda de reclamar do hotel, da ndo possibilidade de estender as diarias, e de
aproveitarem a viagem para visitar familiares enquanto o processo se dava
(Entrevista n°® 9— 27/01/2016). Indicam-se ainda 0s muitos interesses que se
tornavam difusos ao fugirem do objetivo principal da conferéncia que era discutir a
Transparéncia e o Controle Social (Entrevista-n13/11/2015).

Ainda sobre alguns percalcos ocorridos ao longo do processo, cabe apontar as
dificuldades em realizar as etapas preparatorias, bem como no alcance do amplo
territorio nacional e a esfera local. Dentre elas a falta de representatividade na
composicao de algumas comissfes estaduais, como as de S&o Paulo e Parana.

Tais estados parecem ter sido 0s que evidenciaram um grande namero de
situacOes indesejadas, sendo elas desde o impedimento de organiza¢des da sociedade
civil, tradicionais na luta pela consideracdo da tematica da conferéncia, até a
composicdo de comissO “chapa branca” apenas para cumprir o cronograma da
Consocial, sem envolvimento da populagcédo (CGU, 2011d). Como fica evidenciado

em um dos depoimentos sobre a situagéo ocorrida no estado do Parana:
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“Tais eventos estdo se tornando conferéncias vazias

e “chapas brancas”, pois muitos funcionarios das
prefeituras sdo levados as conferéncias, ndo houve
trabalho de divulgacdo, a populacdo ndo esta
tomando conhecimento, o que nos traz o problema
da representatividade” (CGU, 2011c).

Outra questao decorrente do processo foi a preocupacédo com a regionalizacao
da conferéncia, ou seja, a opcao pela realizacdo das etapas regionais em detrimentos
das municipais, 0 que poderia reduzir o alcance ao cidadao. Sobre estas limitacdes
enfrentadas no processo, um dos organizadores evidenciava que aquela era a
primeira conferéncia na area e que haveria outras para mitigar os problemas que
surgissem naquele momento. Pediu-se entdo reforco na divulgacdo do processo e
auxilio das empresas estatais como Correios, Banco do Brasil, Caixa, entre outras
(CGU, 2011d).

Quanto aos seus resultados, indica-se a inexisténcia de devolutivas acerca do
gue se realizou a partir das propostas que emergiram da conferéncia; o alto dispéndio
de recursos para realizacdo do processo, o que demanda ainda mais esfor¢o para que
ndo se encerre em si mesmo; e a dependéncia da vontade politica em realizar as
etapas preparatorias.

Mesmo exibindo dificuldades, o que € inerente a qualquer processo de
dialogo, sobretudo, com a abrangéncia requisitada pelojarfaonferéncias
nacionais”, destacam-se também suas potencialidades. Uma delas compreende a
utilizacdo do sistema digital e-democracia, da Camara dos Deputados, na conferéncia
virtual. O portal tem como principio o0 incentivo a participacdo da sociedade no
debate sobre temas vinculados a projetos de leis diversos e seu uso na Consocial
possibilitou a economia entre 400 e 500 mil reais, valor informado que seria o0 custo
para o desenvolvimento de um sistema préprio para a conferéncia (CGU, 2012c).

Refor¢a-se ainda o acolhimento da metodologia da conferéncia a qual € citada
como uma das grandes virtudes da | Consocial, seja na escolha de um método
inovador para priorizar as propostas, seja na op¢ado por ndo se fazer a leitura do
regimento nas etapas em prol da economia de tempo a ser usado para a discussao da
tematica, ou pela preocupacdo em ter textos orientadores mais didaticos e
compreensiveis a qualquer cidaddo, contendo ainda o site da conferéncia vinculacdo

com o site da CGU onde extenso material sobre a tematica estava disponivel.
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Inferéncias que se afirmam ao considerar a avaliagdo das propostas
metodoldgicas realizada pelos participantes da etapa estadual, apresentada na tabela

11.

Tabela 11. Avaliacdo acerca da disponibilidade de informacdo e adequacao da

metodologia proposta.

Avaliacdo da Comisséo

As informacdes
disponibilizadas pelo sit{
da 12 Consocial, pelos
Manuais Metodolégicos
ou por outros meios de
divulgagdo na midia
permitiu uma
compreenséo adequad
das regras gerais da
Conferéncia?

Alternativas

As informacbes
disponibilizadas sobr
os Eixos Teméticos d

12 Consocial
permitiram qualificar

a participacdo da
populacdo nos debat

da Conferéncia?

A metodologia de
priorizacdo de
Diretrizes/ Propostad
utilizada na Consocig
foi adequada para s
chegar a
resultados mais
efetivos do processo

Respostas Percentual

Respostas Percentua

Respostas Percentua

Concordam totalmente 692 55,7%
Concordam parcialmen 530 42,6%
Discordam 6 0,5%
Desconhecem 8 0,6%
N&o responderam 7 0,6%
Total 1243 100,0%

1054 84,8%
178 14,3%
11 0,9%
1243 100,0%

719 57,8%
504 40,5%
18 1,4%
2 0,2%
1243 100,0%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados cedidos pela CGU.
Como aponta a tabela 11, mais de 90% dos participantes que responderam

aos questionamentos concordam que as informacfes disponibilizadas foram

suficientes e que a metodologia de priorizacdo foi adequada aos objetivos da

conferéncia.

Outro ponto destacado da metodologia foi a dindmica dos grupos de trabalho,
ao gual expressa-se as seguintes opiniées na tabela 12.

Tabela 12.Respostas quanto ao questionamento sobre se a dinAmica de trabalho em
subgrupos facilitou o didlogo e a proposicao de Diretrizes

Alternativas Respondentes Percentual
Concordam totalmente 2615 53,0%
Concordam parcialmente 2009 40,7%
Discordam 220 4,5%
Desconhecem 45 0,9%
N&o responderam a7 1,0%
Total 4936 100,0%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados cedidos pela CGU.

Como indica a tabela 12, 93,7% dos respondentes concordam e aprovam a
dindmica dos grupos de trabalho.
Sobre a realizacdo das etapas livres e virtuais, com base nas determinacdes de

Souza et al (2013) e Cunha (2012), pode-se inferir que 0 empenho em realiza-las
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pode incidir na busca por certo potencial inclusivo da | Consocial, mesmo que a
impossibilidade de eleger delegados em tais etapas possa impedir a defesa das
diretrizes priorizadas em outras etapas por aqueles que participaram da sua
concepcao.

A preocupacdo em nao permitir a elaboracédo de propostas na etapa nacional,
demonstra também o potencial responsivo do processo ao respeitar a mobilizacao
realizada nas etapas preparatorias.

Indica-se ademais como potencialidades da | Consocial, a oportunidade de
debate amplo acerca do assunto, metodologia adequada e a atitude proativa da
sociedade na proposicéo da conferéncia.

Ao apontar as limitacdes e potencialidades, corrobora-se Teixeira, Souza,
Lima (2012), Pinto (2006), Ribeiro et al (2013) Avritzer (2012) e Souza et al (2013),
sendo o estudo ora apresentado a confirmacéo de que tais tragcos ainda caracterizam
desenhos participativos como conferéncias.

Analisando o processo como um todo, quando indagados acerca da
importancia da IP Conferéncia e, por conseguinte da | Consocial, os entrevistados
evidenciam que a realizacdo destes arranjos é fundamental para fomentar o debate na
sociedade e que a efetividade destes dependerd da forma de presséo da sociedade,
devendo-se pensar que, mais do que propostas aceitas, as conferéncias trazem a
oportunidade de estabelecer vinculos entre sociedade e o Estado, o estabelecimento
de novas agendas e novas tematicas, como a Consocial, realizada pela primeira vez
(Entrevista n® 2 12/11/2015).

Este vinculo entre sociedade e Estado deve ser estimulado e defendido,
sobretudo para evitar ameacas como a manifesta em questionamento ao Decreto da
Participacdo , em que foi frustrada a tentativa de se estabelecer a Politica Nacional de
Participacdo Social barrada pelo Congresso, fato o qual evidencia a face do poder
publico incomodada com a ideia do controle social ao passo que esboca certa apatia
no cumprimento do dever em legislar a favor da sociedade (Entrevista-n°® 4
14/11/2015; Entrevista n°-517/11/2015).

Aponta-se que a interagao social na conferéncia é muito boa, no entanto é
necessario mais energia da sociedade para que o acompanhamento seja realizado,

posicdo apresentada no depoimento do entrevistado 3:

“eu gostaria muito hoje de estar fazendo o
acompanhamento das cidades as quais eu participei,
dos estados..., mas eu ndo tenho o menor tempo, a
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menor condicdo de me dedicar a isto, mesmo
fazendo parte de uma ONG focada exclusivamente
nisso... quer dizer, nés nao temos bracos para isto,
ndo temos orcamento para isto, as prioridades sao
outras e ndo estas” (Entrevista n® 3 — 14/11/2015).

Quando provocados a apontar o que faltaria ao Estado Brasileiro para
amadurecer democraticamente, 0s posicionamentos explanados dao conta da
necessidade de uma educacéo politica para os cidadaos, a reducdo das desigualdades
e 0 empenho do Poder Publico em agir, dessa forma seguem-se 0s principais

depoimentos:

“Um pais que possui um dos maiores indices de
desigualdade do mundo (Gini), com mais de 10
milhdes de pessoas abaixo do nivel da extrema
pobreza e ainda com alto nivel de analfabetismo
absoluto e funcional, tem um caminho bastante
longo para conseguir resultados mais efetivos e
alinhamento entre Estadwciedade”. (Entrevista n°
1-09/11/2015).

“Temos que amadurecer em termos de saber em
quem votar. No congresso, por exemplo, grande
percentual de parlamentares tem processos juridicos
contra eles, o que evidencia um longo caminho a se
percorrer para melhorar a administragéo publica no
pais” (Entrevista n® 3 — 14/11/2015).

“falta um processo de capacitacdo da sociedade civil
para que se entendam 0s instrumentos
democraticos... ndo é tdo simples as pessoas
entenderem como o0 governo funciona... quais 0s
direitos as pessoas tem... capacitacdo nesse sentido
de fortalecer a democracia e expandir a compreensao
sobre como as coisas funcionam é um requisito
importante. Entendo que 0s processos conferencias
sdo instrumentos muito forte e poderosos com esta
critica que a conferéncia tem externalidade positivas
que independem do processo, do resultado efetivo,
mas para eles serem instrumentos democraticos
fortalecidos devem ser levado até o fim pelo poder
publico o qual deve estar disposto de sofrer o
constrangimento de dizer ndo ou de prestar conta
dos seus sim, do que esta fazendo...6 muito
confortével ficar quieto, o poder publico, tem que ter
uma obrigatoriedade de prestar conta sobre as
diretrizes ou dizendo o porque ndo as considerou ...”
(Entrevista n° 6- 24/11/2015).

Tecendo consideracdo a respeito do momento atual do pais, indica-se que a
sociedade se mostra euférica ao manifestar-se a favor do impedimento de um
presidente, mas ndo demonstra amadurecimento ao nao evidenciar quais suas

demandas especificas, quais direcionamentos gostaria que o Poder Publico assumisse
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em questdes especificas. Frustra-se ao conceber que nos conselhos e demais
insténcias participativas apresentsgmsempre as “carinhas” carimbadas. Assim, a
sociedade deveria qualificar sua atuacao, participar mais da vida publica e cultuar um
sentimento de pertencimento perante a coisa publica (Entrevistali® 12/2015).

Outro depoimento interessante ressalta a importancia da mobilizacdo da
sociedade e da consideracdo de que os atores ora representantes da cena politica e
por vezes envolvidos em escandalos sédo originarios da propria sociedade, sendo
necessario pensar de um espectro mais amplo as reais motivacdes para que tais
pessoas tenham sido cooptadas pelas malversagcbes de um sistema cultural

acostumado a caminhos ilicitos. Como destaca o entrevistado 7:

“Temos que trabalhar para suscitar o interesse das
pessoas! Tem um grupo de pessoas que reclamam e
acham que todos sdo corruptos e a hora que séo
chamados para acdo concreta preferem ficar no
comodismo! As vezes tem grupos que demonizam a
politica para que as pessoas boas se afastem... a
grande maioria dos brasileiros acham que quando
chega um politico perto ele deve pedir aquele favor
pessoal, ele pensa individualmente, ele ndo pensa
coletivamente... entendo que nenhum politico chega
em uma nave espacial e pousa, nossos politicos vem
da sociedade, eles vem do seio das familias, a gente
nao fabrica os politicos, entdo pra gente modificar o
fruto que nés estamos colhendo, tem que modificar a

semente... mas uma hora a gente chega 13" ..”
(Entrevista n°® 7 18/12/2015).

Diante dos relatos citados, evidencia-se ainda a questdo da qualidade da
informacdo veiculada pela midia, a qual por vezes age como alienante. Neste caso,
evoca-se gque poderiamos estar em um momento mais duro no Brasil se ndo fosse a
articulacdo nas redes sociais, local onde se pode ter maior acesso a informacéo
(Entrevista n° 8- 06/01/2015), ainda que consideremos as redes sociais como
veiculo que pode ser usado também para disseminar a desinformacdo e acusacdes

sem fundamento.

8 CONSIDERACOES FINAIS

Afirmando os propdésitos dos tedricos participativos como Pateman (1992)
observa-se um Brasil propenso a destacar e promover a utilizacdo de instituicoes
participativas seja para cumprir as demandas legais instituidas na CF/1988 ou para
realmente considerar a voz do cidaddo no processo decisoério de politicas publicas. Ja

se provou que apoés a Constituicdo houve a multiplicacdo destes espacos pelo pais, no

74



entanto, cresceu também o questionamento frente seus reais efeitos sobre a gestado
publica e o desenvolvimento da virtude civica.

Motivado por estes questionamentos e vislumbrando a contribuicdo ao
debate, objetivou-se a realizacédo deste trabalho a partir do qual observa-se reafirmar
o papel do poder executivo como um dos principais indutores da utilizagdo destes
espacos participativos, no caso estudado, afirmado pelo protagonismo da
Controladoria-Geral da Unido.

Com relacéo as etapas da conferéncia, metodologia empregada, entre outros
fatores estruturais, observa-se que o desenho da conferéncia tem capacidade para dar
condicdes a participacdo do cidadao, entretanto falta determinar, por exemplo, cotas
de participacdo para grupos historicamente marginalizados, em busca de garantir sua
expressdo, e 0 incentivo a realizacdo das etapas preparatorias através do
condicionamento legal aliado também a pressdo da sociedade para que 0s entes
federados reconhecam a importancia da realizacdo destas discussoes.

Como indicado anteriormente, mesmo a | Consocial apresentando a
possibilidade de convocacéao pela sociedade, estratégia com reduzidos resultados, é o
Estado que tem influéncia maior na IP, podendo por vezes, manipular seus resultados
através da realizacdo das etapas sem representacdo da sociedade. Esta evidéncia
demanda e reforca a necessidade da sociedade civil atuar mais ativamente no
controle social a fim de garantir que o Estado seja responsivo e transparente frente
suas agoes.

Notadamente, observa-se ainda a falta de articulagdo entre as ingtituicoe
participativas ao evidenciar que o Conselho de Transparéncia, entidade com
representatividade da sociedade e do Estado ndo teve presenca marcante na
realizacdo da conferéncia. Surge nesse sentido, a demanda por estudar a
configuracdo e a acdo do conselho no que tange ao debate sobre a area. Neste
contexto de falta de articulagdo, destaca-se ademais, a inexisténcia ou previsao
expressa, de um responsavel por monitorar a implementacdo das medidas.

Quanto a natureza ou finalidade do processo infere-se que seu carater
estritamente propositivo seja motivado pelo fato de ser a primeira edicdo da
conferéncia na area tematica e pautar-se assim como indutora da criacdo do Plano
Nacional do segmento, inexistente naquele momento.

De forma geral, entende-se que conferéncias nacionais de politicas publicas

demandam grande dispéndio de recursos financeiros e humanos para sua realizacao,
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desse modo, acredita-se ser necessario pensar de forma estratégica e focada no
planejamento da realizacdo do processo para que se determine pontualmente, qual a
sua finalidade, como se dara o desenho do processo e a forma de monitorar e dar
devolutivas para a sociedade, assim como indica Fung (2004). Sem a determinacao
destas questdes, fatalmente o processo estara fadado ao fracasso e a questionamentos
quanto a sua legitimidade.

Para além da realizacdo de uma conferéncia e o desejo por ver as propostas
consideradas em um Plano Nacional ou Politica Publica deve-se considerar as
disputas entre os poderes constituidos vigentes na sociedade e na gestao publica que
podem representar limitacdes a consideracdo dos resultados destes debates. Nesse
sentido aponta-se, por exemplo, o conflito entre Executivo e Legislativo por conta de
uma das propostas mais votada na | Consocial acerca da extincdo do financiamento
privado de campanhas. Assim reforca-se que a producdo da vontade coletiva nao
pode se limitar a estes espacos, mas a partir destes ganhar robustez e prosseguir na
busca pela consideracdo nas arenas governamentais.

Indica-se entdo, que para além da estrutura destes arranjos participativos, as
quais apresentam seu limites e potencialidades como procurou-se evidenciar neste
trabalho, é preciso considerar também, a dindmica dos atores na maquina publica,
suas preferéncias e orientacdes, as quais decisivamente irdo impactar na aceitacéo ou

nao das propostas da sociedade.
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APENDICE A - Comiss&o Organizadora da | Consocial

Representantes do Poder Publico

Controladoria-Geral da Unido

Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica

Secretaria de Comunicacao Social da Presidéncia da Republica
Ministério da Educacéo

Ministério da Saude

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
Ministério da Justica

Senado Federal

Cémara dos Deputados

Conselho Nacional de Justica

Conselho Nacional do Ministério Publico

Tribunal de Contas da Uniéao

Associacdo Brasileira de Municipios
Conselho Nacional dos Orgaos de Controle Interno dos Estados Bragl€eiodDistrito
Federal

Representantes da Sociedade Civil

A voz do cidadao

Amigos Associados de Ribeirdo Bonito (AMARRIBO)

Articulacdo Brasileira Contra a Corrupcéo e a Impunidade (ABRACCI)
Artigo 19

Associacao Brasileira de Imprensa

Associacao Brasileira de Organiza¢bes Nao-Governamentais (Abong)
Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Pablico (Conamp)
Associacao dos Juizes Federais do Brasil (Ajufe)

Associacao dos Magistrados Brasileiros (AMB)

Associacao Nacional dos Procuradores da Republica (ANPR)
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB)

Conselho Nacional de Igrejas Cristds do Brasil (CONIC)

Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC)

Instituto de Fiscalizacdo e Controle (IFC)

Instituto Ethos de Empresas e Responsabilidade Social

Movimento de Combate a Corrupcéo Eleitoral (MCCE)
Observatorio Social do Brasil

Ordem dos Advogados do Brasil

Representantes dos Empregadores indicados pela CNI
Representantes dos Trabalhadores indicados pela For¢a Sindical
Representantes dos Trabalhadores indicados pela CUT
Transparéncia Brasil

W3C Escritérios Brasil

Representantes dos Conselhos de politicas publicas

Conselho Nacional de Assisténcia Social
Conselho Nacional de Educacgéao
Conselho Nacional de Saude

89



APENDICE B - Lista de entrevistas

e Entrevista n® I Poder Publice realizada por telefone em 09/11/2015

Entrevista n° 2 Sociedade Civil- realizada presencialmente em 12/11/2015
e Entrevista n°® 3- Sociedade Civil- realizada presencialmente em 14/11/2015
e Entrevista n° 4 Sociedade Civi- realizada presencialmente em 17/11/2015
e Entrevista n°® 5 Sociedade Civi- realizada presencialmente em 17/11/2015
e Entrevista n°6 Sociedade Civi realizada presencialmente em 24/11/2015

e Entrevista n® 7 - Sociedade Civirealizada presencialmente em 18/12/2015

e Entrevista n® 8 - Poder Publico - realizada presencialmente em 06/01/2016

e Entrevista n®9 - Poder Publico - realizada presencialmente em 27/01/2016
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APENDICE C - Roteiro de Entrevistas

Sobre a organizacéo do processo

1. Contexto: A partir da coleta de dados sobre a conferéncia soubemos que
a ideia surgiu no 1° Seminario Nacional sobre Controle Social ocorrido
em 2009, sendo convocada por meio de Decreto em 2010 e formalizada
com algumas alteracfes no dispositivo, em 2011.
Pergunta: Neste processo de aceitacdo da conferéncia, houve algum tipo
de resisténcia em relacdo ao processo participativo, aos temas ou alguma
outra variadvel? Qual foi a atitude tomada e o resultado decorrente desta?

2. Com qual objetivo foi estabelecida a Conferéncia, ja que na maioria das
discussbes sobre politicas publicas, as tematicas do controle social e da
transparéncia governamental sdo também mencionadas?

3. Como foi estabelecido o orcamento do evento? Houve a participacdo de
toda equipe organizadora na decisdo? Como consta no regimento interno
da Conferéncia, houve recurso para custear as despesas relativas ao
transporte, hospedagem e alimentacdo dos delegados da Etapa Nacional?

Sobre quem participa

4. Quais sujeitos eram esperados no decorrer do processo? Com relacdo aos
publicos normalmente sub-representados, foi realizada alguma acdo para
envolver estes grupos?

5. Contexto: A partir dos dados apresentados pela CGU, observa-se que a
comissao organizadora foi composta também pelos Ministérios da Saude,
Educacgéo, Justica, Desenvolvimento Social e Combate & Fome, o
Tribunal de Contas da Unido, dentre outros 6rgaos publicos.

Pergunta: Qual foi o envolvimento dos o6rgdos na Comissao
Organizadora e qual o critério de escolha para a definicdo da equipe?

6. Além de fazer parte da comissdo organizadora da Conferéncia, qual
envolvimento o 6rgdo que representou teve na realizacdo desta?

Sobre o que participa

7. Contexto: O relatério final da Consocial apresenta a informacao de que
foi realizado um estudo sobre a recorréncia dos temas Controle Social e
Transparéncia em conferéncias ocorridas anteriormente a Consocial.
Pergunta: Neste sentido, foi realizado diagnéstico prévio para a definicdo
dos temas a serem discutidos além desta pesquisa? Houve participacdo da
comissao organizadora ou representantes da sociedade na determinacéo
das tematicas? E qual a relevancia das mesmas?

Sobre como se participa

8. O processo conferencial possibilitou discutir com profundidade a tematica
proposta?
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9. Como a grande midia e a internet foram utilizadas na mobilizacdo dos
participantes e disseminacgdo de informagéo sobre a conferéncia? Qual a
sua percepcao sobre a qualidade das informacdes disponiveis?

10.Sobre a metodologia de dialogo no evento: Houve reunifes especificas
com os delegados? Foi realizada avaliagdo com os participantes?

11.As inovagbes da conferéncia no que tange ao debate, por exemplo, é
resultado de indicacbes dos cidaddos participantes de outras conferéncias
ou de uma decisao apoiada na comissao organizadora? Estas inovacgoes
surtiram efeitos?

12.No regimento interno da Conferéncia esta descrito que a auséncia
injustificada de uma entidade em duas reunides da CON ensejaria em seu
desligamento da Comisséo. De fato, houve alguma ocorréncia desta?

Sobre as consequéncias do processo
13.Houve algum tipo de capacitacdo durante a Conferéncia? Como vocé
avalia esta capacitacao?

14.0 relatdrio final da conferéncia foi encaminhado aos participantes? Como
foi realizado o acompanhamento dos resultados apés a conferéncia? Foi
criado algum 6rgdo para acompanhamento da implementacdo dos
resultados?

15.Houve a proposta de criagdo do Plano Nacional de Transparéncia e
Controle Social o qual deveria trazer em seu bojo um conjunto de
objetivos, metas, indicadores e orientacdes das politicas publicas
enquadradas na area. Isto realmente ocorreu?

16.No regimento interno da Conferéncia consta que a Comissao
Organizadora Nacional deveria apresentar relatorio sistematizado de suas
atividades a Controladoria-Geral da Unido, contendo descricdo, avaliacao
e sugestdes de aperfeicoamento. Houve a elaboracédo deste relatério? Ele
foi disponibilizado publicamente?

17.A Conferéncia cumpriu seu papel? Quais as perspectivas futuras sobre o
processo participativo e sua utilizacdo no debate sobre Transparéncia e
Controle Social? (por exemplo: No atual contexto politico de discursos e
mobilizacéo frente aos escandalos de corrup¢cédo envolvendo o governo e
as estatais, poderiamos considerar um bom momento para convocar a
populacdo para uma nova CONSOCIAL?)

18.0 que se pode indicar como avancgo/inovagao quando nos referimos a |
CONSOCIAL?

19.E como limitagdo?
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20.Ap6s a realizacdo da Conferéncia, qual a relacdo existente entre a
sociedade civil e o governo? E entre vocés (como organizagdo) e o
governo? Houve alguma aproximacao? Qual foi o aprendizado adquirido?

21.Vocé ficou satisfeito (a) com a participacdo da sociedade na Conferéncia?
Comente.

Questdes gerais sobre 0 processo participativo

22.Contexto: (entendendo efetividade no que concerne ao Estado tomar
decisbes baseadas nas recomendacdes da sociedade, expressas nos
arranjos participativos).
Pergunta: Em que medida as Conferéncias promovem a interacao
Estado-Sociedade? Vocé acredita na efetividade do arranjo?

23.Vocé acha que ela empodera a sociedade?

24.Considerando que as Conferéncias sdo convocadas preferencialmente,
pelo Poder Executivo, seria um “perigo” creditar, ao Estado e somente a
ele, as iniciativas de convocacao para a participacdo e para debater sobre
controle social?

25.Em relacdo ao amadurecimento da democracia brasileira, o que
poderiamos indicar como fator que ainda falta para alcancarmos um
controle social mais efetivo? Pensando em fatores como o engajamento
politico da sociedade, a qualidade das deliberacbes em arranjos
participativos, o nivel de informacédo dos participantes, a transparéncia do
governo e o alinhamento entre Estado-Sociedade?
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