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Apresentacéo

A felicidade é fenbmeno associado, em geral, azegdles que se déo fora do mundo
do trabalho: familia, filhos, amigos, comida, dséw e arte... Mas vejam bem: eu disse
“em geral”!

Existe sim, pois, felicidade que deriva de situagdenomentos especificos advindos da
esfera do trabalho. Mas por raros que sejam — aposn@ara a maioria dos
trabalhadores, imagino eu! — costumam ser momensgsacoes passageiras, ainda que
intensamente gratificantes. A razdo — talvez! -apsgguirmos adiante, mundo do
trabalho adentro...

Pois qual ndo é nossa sensacdo de felicidade e nesminento — ao ver brotar e
frutificar, em tdo pouco tempo de vida, resultadivsssareiros de pesquisas aplicadas e
assessoramento governamental direto, tais coms desiados da recém-criada (em
2009 apenas!) Diretoria de Estudos e Politicas dtadé, das Instituicbes e da
Democracia (Diest) no Ipea.

Em particular, destaquem-se aqui os resultado®gopicoes concretas emanadas de
estudos sobre participacdo social, que veem sendwdgendo pelos pesquisadores e
bolsistas do Ipea que assinam a nota que segue.

N&o bastasse a contribuicdo — por si sé valios&ferante ao esquadrinhamento
conceitual e dimensionamento empirico das “intedasocioestatais” em constituicdo
no Brasil (conselhos de politicas, conferénciagliéncias, ouvidoras, foruns, etc),
derivadas de pesquisas que se orientam pelo maisiigel de relevancia publica e
consisténcia metodologica, ha que se destacaraaliaugas propostas que sugerem nao
s6 a necessidademnas principalmente a factibilidagdede Estado e sociedade
caminharem rumo a institucionalizacdo minima deo alpmo um sistema de
participacéo social no Brasil.

Sistema este que teria na diversidade de mecanigsiaoselacionamento, e na
flexibilidade de fluxos de intercambio entre Estaglosociedade, tudo sempre em
perspectiva bidirecional, duas de suas mais impi@secaracteristicas.

Sistema este que, dentre outras possibilidades;abasorganizar e instigar as
instituicdes participativas a contribuirem — cadelga sua maneira — na desafiante
tarefa do monitoramento e avaliacdo de politicalsligas, sempre em perspectiva
interativa.

Sistema este que poderia, por exemplo, aproximadotas publicas e conselhos de
politicas, criando-se com isso canal direto e peente de auscultacdo social dentro da
pléiade de organizacOes estatais existente.

Sistema este que, para ndo ser exaustivo, aaigistializar vetor permanente, variado
e consistente de monitoramento efetivamente paativo, ajudaria a conciliar o
sistema de planejamento governamental brasileireua pujante e promissora
democracia participativa. Enfim, propostas conereia alcance de todos! E loas a era
do planejamento com democracia!

Cordialmente,
José Celso Cardoso™Jr.

! Técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea, amdaetor na SPI-MPOG para as atividades de jsarento,
monitoramento e avaliagcdo do PPA 2012-2015.
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Prefacio

O desenvolvimento das potencialidades nacionaisraEy como se sabe, de requisitos
e condicdes politicas, econémicas e sociais dedgramonta. Além disso, depende
também de requisitos — ndo menos importantes —rdiemoinstitucional e técnica,
dentre os quais se destacam, na experiéncia lnasiecente, os instrumentos
governamentais de planejamento consagrados pelatiDgg@do Federal de 1988,
notadamente o Plano Plaurianual (PPA), a Lei detiides Orcamentéarias (LDO) e a
Lei Orcamentéria Anual (LOA).

Tais instrumentos vém passando, desde entdo, pacegsos nao-lineares de
aperfeicoamentos institucionais, dos quais o &&a 2012-2015 é um dos exemplos.
Para materializar-se, no entanto, como guia efefizgpolanejamento, orgcamentacéo,
gestao e execucao das politicas publicas, preoigarccom suporte técnico-logistico e
dedicacéo institucional intensiva ndo s6 do Mimistdo Planejamento, mas de todos os
demais ministérios e secretarias da Presidénci®eatalblica, érgdos de controle e
instancias de participacdo social em consolidagépais, tais como os conselhos de
politicas publicas, as conferéncias nacionais, waéacias publicas, as ouvidorias
publicas, etc.

Com vistas a subsidiar este desafiante trabalhbliristério do Planejamento tem
realizado esforcos no sentido de alinhar e capaciteas diversas secretarias e
respectivos quadros técnicos com o intuito de tutinalizar — por meio de
aperfeicoamentos normativos e disponibilizacédo ideermas de apoio e documentos
técnicos — alguns dos mais importantes atributassociaveis do planejamento
governamental, como o sejam as atividades de ntamtmto e avaliacdo das politicas
e programas do PPA, e de articulacéo interinstihadie coordenacéo geral de politicas
publicas, dentre outros.

No que tange a Estratégia de Monitoramento e Ag@diado PPA 2012-2015, h&

orientacdo para que esteja centrada no alcancenelas prioritarias da Administracao

Publica Federal. Deve acompanhar a execucdo de graggama, tendo, portanto,

flexibilidade para se adequar as suas especifiegjadespeitando a forma de
organizacdo e a disponibilidade de informacfes ada caso. Dai se extraem alguns
elementos centrais ao monitoramento do Plano:

i) flexibilidade para dialogar com a estratégia iogplementacdo de cada programa
tematico;

i) énfase nas metas prioritarias;

iii) responsabilidade compartilhada da AdministaBablica Federal,
Iv) articulagao federativa; e

V) participacao social.

Os objetivos estratégicos acima explicitados cenfiersentido diferenciado ao
entendimento comum que em geral se tem acercauiidade de monitoramento. Em
outras palavras, parte-se da premissa segundol anguéoramento ndo € fim em si
mesmo, nem tampouco se confunde com atividadeslwtarga por execucao fisica e
financeira das ac¢des do orgamento, ou com ativedddecontrole procedimental dessas
acbes, ou ainda, com a mera prestacdo de coexaspost das realizacdes



governamentais, ainda que tais atividades possawadea fungédo-monitoramento tal
como aqui desenhada.

Ao contrario, a atividade de monitoramento persgampielo Ministério do Planejamento
inspira-se na compreensao de que monitoramentdes de tuddfonte de aprendizado
institucionalsobre a realidade de implementacéo e execucdootitisas publicas, que
visa — por suposto — a producdo de informacOesdstinps para 0 processo complexo
de tomada de decisdes por parte das instancidsedglvas de governo. Tido como
"mito dos manuais”, a assertiva anterior se mo$aivel se a atividade de
monitoramento, uma vez institucionalizada comobata indissociavel da prética
cotidiana de planejamento governamental, for cajgarealizar-se de modo dinamico,
sistémico, abrangente e multi-inter-trans dimeraion

Sendo o monitoramento uma atividade que diz resp@itprocesso de implementacéo,
execucdo e gestdo das acdes de governo, necessigdsca de natureza continua,
cumulativa e coletiva para se viabilizar como dtde que agrega valor ao campo de
compreensao das politicas publicas, respeitadasagsdinamicas e especificidades em
cada caso. Com tais elementos em mente, pode-selbmyno monitoramento como
atividade regular de Estado, capaz de produzir:

i) conhecimentos densos e aprofundados das reafidambm énfase as dimensdes
estratégicas e criticas da implementacao e gesté&tianas das politicas publicas, e

i) informacdes harmonizadas e indicadores Uteisganciamento tempestivo das
acOes de governo.

Com esse entendimento, o monitoramento estratapsoacfes de governo ocupa
posicdo central na aquisicdo de capital cognitiegessario para agir em prol da
implementacdo de politicas e para viabilizar emisegfetivas de bens e servicos a
populacao.

Nesse caminho, algumas armadilhas devem ser idants e evitadas, para que nao se
perca de vista o objetivo principal da atividade ndenitoramento, que consiste em
servir de plataforma de apoio direto e efetivo alementacédo das politicas publicas.
Para tanto, escopo e linguagem do monitoramenttispra estar claros, ser de facil
compreensao, minimizando o linguajar técnico-gaatcie em geral tende a distanciar
tais metodologias de sua aplicacdo a casos coscrétamplementacdo deve ser
entendida como etapa rica em insumos para a coastdequacao da politica publica.

Deste modo, a caminharmos rumo & montagem ouudcistitalizagdo minima de algo
como um sistema de participacéo social no paisnaise possibilidades concretas para
dotar o planejamento governamental — e em partiasaimensdes do monitoramento
e da avaliacdo de politicas que Ihe compete — dganentes centrais a garantia de
maior proximidade entre Estado e sociedade, valerdde maior aderéncia entre as
atividades estratégicas de planejamento publicodivarsas formas de manifestacéo da
nossa democracia participativa.

A realizacado, portanto, de algo na linha de um toog@mnento participativo possibilita
construcdes coletivas e compartilhadas de visObsesa realidade, ao estimular o
envolvimento dos integrantes de um grupo, fomeman@&ntendimento e permitindo
que todos contribuam com sua percep¢éao individeral,igualdade de oportunidades,
para construir uma razao coletiva, que podera taiepropostas e, posteriormente,
acoes.



Para que haja, entretanto, processos participatészédsndamental que a delegacédo de
poder, tanto nas decisfes e discussfes quantoptementacdo dos resultados. Como
consequéncia, aumentara a responsividade pro@osém todos oS niveis e a

flexibilidade para mudancas no decorrer dos proase$dovavelmente havera, também,
um aumento de maturidade e de desempenho instini@o longo do tempo.

Ao longo do processo, produzir-se-iam resultadosadeinimo dois tipos. De um lado,
de forma mais imediata, a elaboracdo de produtosictepoliticos como informes
tempestivos e relatérios para decisdo, dentre sugoe reflitam adequadamente as
sinteses e 0s consensos gerados coletivamente,u®uexplicitem os dissensos
explicitados e até aquele momento ndo dirimidos.oD&o, esperam-se resultados
ligados menos a produtos (finais ou intermediar®®im a processos cotidianos de
trabalho na interface das relacbes Estado-societidtes casos, trata-se de mudancas
de entendimento e postura quanto a posicdo e papehda agente nos processos em
curso, ja que, supondo sucesso relativo desse tipo experimentalismo
socioinstitucional, ha de haver graus variados pteralizado e compartilhamento de
atividades e funcdes, e comprometimento igualmesmteavel com autonomia e
responsabilidades.

E essa a nossa crenca! Sorte, sucesso e sabamovierdos democraticos que sopram...

Secretaria de Planejamento e Investimentos Esitate(SPI)
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MPO



Consideracdes sobre a integracao das instituicéearficipativas ao ciclo de gestao

de politicas publicas: subsidios & formulacéo de usistema de participacéd

Introducao

Atualmente, o governo federal se depara com dosafibs: qualificar a
capacidade de acdo do Estado brasileiro, construindtrumentos eficazes de
planejamento, execu¢do, monitoramento e avaliagdaotiticas publicas e, ao mesmo
tempo, fortalecer o processo de escuta e envoltonda sociedade na construcao
dessas mesmas politicas. Mais concretamente, éssafos tém sido enfrentados pelo
Ministério do Planejamento, em especial a Seceetigi Planejamento e Investimentos
Estratégicos (SPI), na reformulacéo da estrutai@légica do Plano Plurianual (PPA) e
pela Secretaria Nacional de Articulacdo Social (SINAigada a Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica e seus esforcos de asmasso e articulacdo de instancias
de participacdo como conferéncias, conselhos, oueasl e audiéncia publicas, entre
outros. Em parceria, estes dois 6rgdos vém pensaniioplementando formas de
participac&o social na elaborac&o e no monitoramgmPPA.

E nesse contexto em que o governo federal e sstiista$ 6rgdos vém buscando
ampliar as formas de participacdo social no planejgo e monitoramento de suas
acOes que este documento se insere. Assim, pretesdeerecer propostas e subsidios
a0 processo ja em curso, baseando-nos em umadeepesquisas que vém sendo
conduzidas pelo Ipea e sua Diretoria de Estudadigdas do Estado, das Instituicdes e
da Democracia (Diest) sobre o tema da participao@a@l. Este conjunto de pesquisas
tem buscado compreender a distribuicdo tematicataial, o funcionamento e os

efeitos causados pela criacdo e operacdo de iQ8&RJ participativas como

%2 Texto escrito a partir da palestra elaborada pejaipe da Diretoria de Estudos e Politicas do Bstdds

Instituicbes e da Democracia (Diest)/Ipea e dadritwic6es do debate que ocorreu em seguida naetader de
Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministdo Planejamento no dia 21 de agosto de 20&toT
sistematizado e redigido por Paula Lima com a asktiio de Roberto Pires, Cldvis Henriqgue de Souadpta

Cruxén, Joana Alencar e Uriella Ribeiro.

3 Como resultado dessa parceria foi criado o Féruerdanselhos, que mobiliza conselheiros nacioraidicersas
areas de politicas publicas e atores da sociedatieeomo movimentos sociais, ONGs, sindicatodrenutros. Esse
férum se reuniu em dois momentos: para a discugsgwoposta do Plano e para a devolutiva das incagpes das
propostas no Plano. Estéo prevista, ainda, um deleeunifes e debates para o monitoramento d&rimepitacdo
das acOes do PPA. Além disso, a SNAS vem discutin8stema Nacional de Participagdo Social, qued®amo

objetivo fortalecer e construir articulagbes erdaeediversas instituicdes participativas existensespliando sua
efetividade sobre as ac¢des e decisdes do governo.
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conferéncias, conselhos, ouvidorias, audiénciasnsuitas publicas, além de outras
formas de interacdo entre Estado e sociedade miéstaialmente no Brasil

A seguir, 0 texto se organiza em trés partes. Naipa sec¢do, realizamos uma
sintese do quadro atual no que diz respeito aéexist, disseminacao e distribuicao
setorial e tematicas das diferentes formas decpgaatao social no governo federal.
Esse quadro aponta para o crescimento significatlévcanais de dialogo nos ultimos
anos, mas também, para a heterogeneidade entrereas de politicas e a
descoordenacéo entre os variados processos patitioga Em seguida, apresentamos
consideracOes e propostas sobre possiveis formadicdacao entre tais instancias de
participagcdo e sua vinculagdo ao ciclo de politipablicas. Por fim, apontamos
algumas questdes importantes para a reflexdo swhreistema de participacédo social

vinculado ao monitoramento de politicas publicas.

Sintese do quadro atual: expansédo, diversidade e desafio da articulacdo das
instituicbes participativas.

As lutas sociais ocorridas ao longo da transicdnogeatica culminaram em
uma seérie de aberturas a participacdo social noepso de producdo de politicas
publicas. Esse movimento em torno da participag@tatcomo objetivo promover a
democratizagdo da gestdo publica e transformar stad& burocratico e autoritario,
trazendo-o para mais proximo do cidadao e fazenalorr de forma mais transparente
e submetida ao controle social. A expectativa e gmpliando a participacdo social,
as acOes do poder publico seriam mais legitimas.

Em decorréncia dessas lutas, na constituicdo d& b®&is de 30 artigos tratam,
de alguma forma, desse temhogo em seguida, a participacédo social foi ptavésn
leis relacionadas a politicas publicas setoriasn@ da saude, assisténcia social e
direitos da crianca e adolescente. Por isso, éyabsdirmar que a participacao social,
no caso do Brasil, ja esta incorporada em muit@srdarcos legais que asseguram 0s

4 Os projetos de pesquisa e seus resultados esgimnitiilizados no sitio “Participagdo em Foco”
http://www.ipea.gov.br/participacao/

° No que se refere a arquitetura da participacdBpmstituicdo Federal de 1988 (CF/1988) tracou pminsie
diretrizes, tais como, a cidadania como fundament&stado democratico (Artigos 10, 50, 80, 15 ¢ 4F)deveres
sociais em questdes coletivas (Artigos 205, 216, 227 e 230) e 0 exercicio da soberania populaig@s 14, 27,
29, 58 e 61), e também tratou da participacéo ksceimo forma de gestéo publica (Artigos 10, 18,3%,173, 187 e
231). Na institucionalizagdo de mecanismos de q@paitdo nas politicas publicas, impulsionada pel&l @38,
destaca-se como elemento da arquitetura da pac@ipa descentralizacdo administrativa com gest@ipativa,
em particular na seguridade social (Artigo 194),saéde (Artigo 198), na assisténcia social (Art&fi8) e na
educacao (Artigo 206).
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direitos dos cidaddos e regulamentam as politicabligas. Devido a essa
regulamentacdo, em 2001, ja existiam conselhosaddese de assisténcia social em
mais de 90% dos municipios brasileiros e da crianeaolescente e de educagdo em
mais de 70% dos municipios. Nos ultimos anos, esgansao se deu para outras areas
em que a participagdo social ndo era tdo instiatiwada, como cultura, meio
ambiente, transportes e politica urbana (PIRES ED, 2010).

Nos ultimos dez anos, discursos e praticas decpmtido social ascenderam ao
nivel federal, com a criacdo de 13 novos conseftazsonais (48% dos conselhos
criados até 2010) (PIRES & LOPEZ, 2010) e realiaad@ 74 conferéncias nacionais
(86% das conferéncias realizadas até o fim do govdo presidente Lula) (SOUZA,
2012). As ouvidorias também passaram, nesse perjpamtoum forte processo de
expansdo, sendo que atualmente ha um total de lif¥§Buicbes desse tipo
(CARDOSO.et al, 2012). Por fim, no periodo de 2004 a 2009, foraalizadas 203
audiéncias publicas (IPEA, 2012a).

Com vistas a obter uma visdo panoramica dessa &&pade processos
participativos no nivel nacional, o Ipea realizon estudo voltado para 0 mapeamento
analitico da evolucéao, distribuicdo e incidéncia ttamas de interfaces socioestatais;
que podem ser entendidas como espacos de inted@mbonflito em que sujeitos
sociais e estatais se relacionam de forma inteaciptEVIA & VERA, 2010). Esse
conceito € amplo o suficiente para abarcar umadade de interacdes entre Estado e
sociedade como conselhos, conferéncias, audigmgidigas, entre outros na gestao dos
programas federais. O estudo (PIRES & VAZ, 2012)el@ quatro principais
conclusodes.

Em primeiro lugar, percebeu-se um crescimento aglievem termos do namero
de interfaces socioestatais nos programas e orgdogoverno federal. Ainda que
houvesse, jA& em 2002, um percentual relevante dgrgmas nessa linha, nota-se
incremento consistente ao longo da década na addedimrmas de interlocucéo,
chegando a quase 90% dos programas com pelo menasfarma de interface
socioestatal (Gréafico 1). Esse aumento ao longtedgo foi observado tanto no que
diz respeito a adocédo de interfaces por érgdosanieriormente ndo a praticavam
(passando de 60% a quase 90%), como também pekmeasto nos programas de
orgdos que desde o inicio da década ja incentivafeamas de interagdo com a

sociedade.



Grafico 1:

Percentual anual de programas e de 6rgaos com inface socioestatal — 2002-2010.
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Fonte: PIRES & VAZ, 2012

Em segundo lugar, além do aumento quantitativo tdeagdo de meios de
interacdo com a sociedade, verifica-se também uwveastficacdo dos seus formatos. O
crescimento do dialogo se deu tanto nos formatds matitucionalizados, como 0s
conselhos, as conferéncias e as ouvidorias quetagnwezes possuem registro
normativo da sua existéncia e de suas modificagcGeanto nos formatos mais
episodicos e menos formalizados como audiénciasicagb consultas publicas, ou
reunides com grupos de interesse, que designa ane de outros formatos como
grupos de trabalho, comités e mesas de negociggges diferentes formatos variam
ainda conforme sua periodicidade e capacidadedtieséio de diferentes atores (Grafico
2). Ha espacos de didlogos que obedecem a umeaa rotais regular, como 0s
conselhos, onde ocorrem reunides periodicamentada dois ou trés meses, ou as
conferéncias, que sdo realizadas a cada dois esuatrés. Nessas instancias, ha a
abertura para uma participagdo mais coletivizada,qeie associagoes, sindicatos e
movimentos sociais sdo chamados a participar. Hdaatanais abertos para que os
cidadaos nao organizados vocalizem as suas demamtas as ouvidorias. Por outro
lado, existem espagos que ocorrem de forma mamsOdipa, com atores sociais
restritos, como as reunides com grupos de intemgsseem geral, envolvem atores que
sao convidados pelo governo para alguma discusgp@tifica.

A pesquisa também revelou que essa diversidadgpsessa sistematicamente
ao longo dos anos. Durante a ultima década, pragamobilizaram todas essas

9



interfaces acima relatadas, demonstrando que nacedédminancia de algumas formas
de interacdo em detrimento de outras, mas sim sotidacao da diversidade de formas
de interacao entre Estado e sociedade.

Gréfico 2:
Tipos e classificacao das interfaces socioestatgisy periodicidade e tipo de
inclusdo promovida.

Periodicidade
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Fonte: PIRES e VAZ (2012)

Em terceiro lugar, 0 mapeamento das interfacegsiatais mostra também que
os diferentes tipos de interacdes ndo se distribdeeiorma homogénea entre as areas
de politicas publicas, o que tem duas implicac®esneiro, € muito mais visivel a
existéncia de mais formas de interacdo, e de atesf mais inclusivas e periodicas nos
programas da area social do que nos das areafakstrutura e de politica econémica.
Nos programas da area de infraestrutura e, tamb#m, grande medida, de
desenvolvimento econdmico, por outro lado, mentexrfecces sdo mobilizadas, sendo
que estas sao, em geral, aquelas menos institlizenhgs, mais episodicas, e que nao
proporcionam grandes oportunidades para o debalepiDessa forma, conferéncias
e conselhos aparentam ser instituicbes mais adeptasl dreas de politica social.
Talvez, as areas econdmicas sintam mais dificudguira criarem conselhos e
realizarem conferéncias, preferindo as consultabligas, audiéncias publicas e
reunides com grupos de interesses. A tabela 1apeea utilizacdo dos diferentes tipos

de interfaces em distintas areas tematicas.
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Tabela 1

Percentual de interfaces segundo tematica dos pragnas — 2002-2010

Quvidoria | Audiéncia | Consulta | Reunido | Discussao Discusséao
Publica Publica | Grupos |em em
Interesse| Conselho | Conferéncias
Setorial
Infraestrutura 37,6% 42,8% 33,0% | 26,4% 19,9% 11,9% 23,9%
Desenvolvimento| 17,4% 10,1% 15,9% 15,2% 12,1% 19,0% 20,7%
econdémico
Protecdo el 36,5% 31,5% 30,8% 33,9% | 51,0% 52,4% 37,5%
Promocéao Social
Meio ambiente | 8,4% 15,6% 20,3% 24,5% 17,1% 16,7% 17,9%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: PIRES & VAZ (2012)

Por fim, a quarta conclusdo possivel diz respejieraepcao dos gestores sobre
0s papéis desempenhados e a contribuicdo dasacdsrpara a gestdo dos programas.
Os conselhos aparecem fortemente associados amseartps de fiscalizag&o e controle
das politicas. As conferéncias, por sua vez, aparexssociadas ao papel de geracdo de
debates publicos, legitimidade e transparénciaagégs do governo. As audiéncias
publicas, ouvidorias, e reunido com grupo de iss®e por sua vez, apareceram
associados a um terceiro argumento relacionador@anpento de informacdes que
permitem reavaliar os rumos da politica, ou seaniem fazer corre¢cdes em projetos,
em planos, em metodologias, em estimativas, quanubditica ja esta em curso.

Em suma, o quadro atual revela uma expansao nwaragicneios de interacao
entre Estado e sociedade, uma diversificacdo daiscae didlogos, uma distribuicdo
dos diferentes canais nas areas tematicas e unexi@gacao funcional. Essa
diversidade sugere algo como uma ecologia dasdedaentre Estado e sociedade,
como um ecossistema onde ha nichos nos quais qadosssos lhes sdo familiares.
Esses processos desempenham funcgdes diferenteslartugar que ocupam, formando
uma viséo sistémica e um potencial de complemelaidei Potencializar as diferentes
funcdes e a complementaridade entre as instituigiggtcipativas poderia ser a
principal finalidade de um sistema de participas@cial. O esforco consistiria em
transformar essa ecologia em um sistema, que agassa multiplicidade de espacos

em algo com uma conexao mais instrumental e comoépitos mais coerentes as
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funcdes atribuidas a cada espaco. Essa iniciabdaria superar varios dos desafios
que, hoje, comprometem a efetividade desses esgaquaticipacao.

Um desses desafios € a articulacdo e coordenaciiccatmis de dialogos,
promovendo a complementaridade entre os tipostdeagéo. Os problemas referentes
a essa questdo sao varios, sendo percebida, welusbbreposicdo de espacos e
esforcos duplicados. E possivel até mesmo afirmarexiste certa concorréncia entre
essas instancias, sendo que um ator, quando n8egrena vocalizacdo em um espaco
de dialogo busca se inserir em outro espaco. Essefdiz com que exista grande
quantidade de espacos que ndo sdo consideradogoefet por isso, ndo sao
considerados legitimos por seus interlocutores.

Os variados espagos tém competéncias formais ecidagas institucionais
muito heterogéneas, por isso, a ideia de um sispadaria contribuir para o processo
de fortalecimento das instancias de participacawaaifrageis. Nesse sentido, é
necessario construir capacidades para que essEscias participativas possam
responder as demandas que Ihes sdo apresentadasin@ visdo mais transversal,
visto que, toda essa ecologia hoje existente éadarpor forte fragmentacao setorial.
Esse € um dos grandes desafios para viabilizar rooegso participativo para a

discussao de um planejamento mais amplo.

Instituicbes Participativas e o Plano Plurianual
Em primeiro lugar, ao se pensar um sistema decgatido social, é necessario

ter em mente que nenhum dos esforcos devera gerdei modo que enrijeca ou
institucionalize demais o papel das instanciasiqyaativas e as suas relagcbes com o
governo e entre si. Ha, claramente, um dilema eatiacdo desse sistema, e a
manutencdo de um grau de flexibilidade que é nédegsara que os canais de diadlogo
sejam sempre espacos de inovacdo, de provocacfunte de novos insumos e
informacdes para as politicas. Entdo, a possiveh sseria aquela que proporciona uma
visdo de um sistema que consegue ser, a0 mesmo,téexivel e organizado.

O sistema deve ser flexivel para ndo enrijecer nethzir as competéncias,
objetivos e papéis dessas instancias a nenhumaéit@ especifica dada por algum
governo ou politica em questdo. Esses espacosgariim mantendo sua capacidade
de definir os seus proprios rumos e objetivos. @dmteles seriam articulados em um

fluxo. Esses fluxos diriam respeito a objetivosuecbes especificas que poderiam ser
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variados. Um deles poderia ser aquele que orgaagadiversas instituicbes
participativas e busca trazer suas complementa®dad que diz respeito as funcdes de
monitoramento e controle.

E importante ressaltar que o fluxo do monitorameguaidicipativo n&o é o tnico
fluxo possivel. Podemos considera-lo como intefmesde um possivel fluxo de
planejamento e orgamento e um de participacdolsqai inclui outros objetivos além
do monitoramento. Esses fluxos convergem em detedos pontos, visto que um pode
contribuir para o cumprimento dos objetivos do @u@€ontudo, cada um desses fluxos
possui seus objetivos proprios e operam com datedni autonomia. Nesse sentido,
ndo se pretende restringir as a¢fes de determisistkma ou politica a um fluxo
especifico.

A proposta associa as diferentes etapas do prodesptanejamento, gestao e
controle aquelas instituicdes participativas cujesultados das pesquisas fornecem
evidéncias de suas predisposicbes para tal. Adtuigfes participativas se
coordenariam a partir da sua interacdo com o dielpoliticas publicas, dando insumos
para suas diferentes etapas. As diferentes etapaschb de politicas publicas se
retroalimentam, o que favorece a incorporacdo dastribuicbes geradas pelas
interfaces socioestatais nos processos de plangjaym@aonitoramento e controle de
politicas publicas. Na figura 1, hd uma ilustragéajue estamos propondo.

Figura 1:
Proposta de integracdo das instituicdes participatas

Direcionamento
estratégico

Conferéncias

e/ou Foruns

Transversais
(Interconselhos

Reunides,

comités, GTs e Audiéncias e
mesas de Consultas
negociacao

Resolugdo de » )
roblemas e Oitiva para agoes
: conflitos especificas

Fonte: Elaboracéo propria
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Essa figura apresenta como instituicbes participatiespecificas podem ser
incorporadas em diferentes momentos do ciclo déige®ara cada etapa deste ciclo,
alguns canais de interagcdo podem ser mais adeqdadqgse outros. Isso decorre do
fato de que as distintas formas de participacdo tdjetivos e potencialidades
especificas que interagem melhor com determinatigm® ciclo de gestdo, seja na
formulacdo, no monitoramento, na avaliacdo ou &wdas politicas publicas e de a¢bes
especificas relacionadas a elas.

Comecando pela discusséo sobre a dimenséo doodia@eento estratégico das
acOes de governo, as conferéncias nacionais SAMOSSSOS que Mais se aproximam
desta funcédo, oferecendo um processo particip@piu® se volta para formulacdo de
diretrizes de médio e longo prazo e para a disoudsdum planejamento que venha a
orientar a formulacdo de acBes mais especificasreatef Essa vocacdo de
direcionamento estratégico das conferéncias érooafia quando se observa que entre
2003 e 2011 a maior parte das conferéncias (73 tomo objetivo a formulacéo de
estratégias ou politicas e a identificacdo de idadles de acdo para O6rgdos
governamentais (Ipea, no prelo).

Assim, acredita-se que as conferéncias poderianurterpapel importante a
cumprir em uma discussao mais efetiva sobre o jplanento. Ainda que sejam
necessarios alguns ajustes para que elas atuenormmimo um instrumento de
planejamento, considera-las nesse processo aoaeaiin movimento que ja acontece.
Afinal, as pautas dessas conferéncias tém incatpogaestdes que sdo consideradas
relevantes no debate publico e que ha grande a@ven entre as pautas e
deliberacbes dessas conferéncias, e a propria pautliscussdo do Poder Legislativo
(POGREBINSCHI, 2010).

Além disso, é nesses espacos que ha o maior granowE;ao, no sentido de
incorporar atores e segmentos da sociedade quaeaai@ tém acesso aos processos
decisorios do Executivo ou do Legislativo. Alguné@sas preveem a organizacdo de
conferéncias livres, nas quais qualquer grupo dgdon, com 0 minimo de
formalizacao, pode participar do processo, e atotderéncias setoriais, para mobilizar
atores ligados a determinados setores.

Apesar de possuirem a potencialidade de contripala um processo de
planejamento participativo, as conferéncias possuma limitacdo. No formato atual,
elas reproduzem a fragmentacdo setorial da buiacratganizando-se por areas e
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politicas tematicas e ndo a partir de visdes iatersis e integradoras. Por isso, seria
necessario pensar em um processo conferencial @werda de uma discussdo mais
transversal. A recente criacdo do forum intercdresepode vir a estimular esse olhar
transversal e voltado para a definicdo de diredreepara a construcdo de visdes de
médio e longo prazo.

Para a segunda etapa desse fluxo, que envolve donaomento setorial, o
acompanhamento dos programas, das suas metas eadexecucao financeira e
orcamentaria, propde-se que haja uma articulacite es conselhos e as ouvidorias.
Isso porque os conselhos ja possuem uma dinamidang@namento que favorece
essas atividades. S&o instancias de participac&@o tépon reunides regulares de
acompanhamento da conjuntura da politica. Alénoda3 conselhos nacionais, dos 24
que foram investigados pelo Ipea, jA possuem npriordegimento a competéncia de
monitorar as politicas publicas da sua &réé&m disso, em um questionario aplicado
aos conselheiros nacionais no qual se perguntgua poderia ser feito para melhorar a
atuacao do conselho, das 183 mencdes relativagagidade de incidéncia politica do
conselho, 17% delas afirmaram que deveria serdortta a capacidade do conselho de
acompanhamento das politicas (Ipea, 2012b).

Com a finalidade de melhor cumprir a competénciangmitoramento dos
conselhos nacionais, alguns deles ja construirama ggrie de ferramentas que
contribuem para a realizacdo dessa funcdo. O Gund&cional de Saude, que € um
conselho mais estruturado, tem um acompanhameni® sistematico. Contudo, em
outros conselhos, como o Conselho Nacional da Judene o dos Direitos das
Mulheres, existe todo o esfor¢o para a construgamth comisséo interna, voltada para
o acompanhamento da politica, onde sdo chamadesia&sias em metodologia de
avaliacao e atores da sociedade civil para cointrdmm a elaboracao de indicadores e
com a analise dos dados fornecidos pelos diveng@®® do governo. Dessa forma, os
conselhos ndo s6 possuem um desenho que propommnacompanhamento mais
sistematico, mas também estdo empenhados em ¢ertadssa competéncia. Além
disso, os conselheiros acreditam que seus consaiisgsiem capacidades de influéncia

relativamente alta sobre os 6rgaos aos quais celtms estdo vinculados, conforme

® Dado relativo a mapeamento das competéncias deltms nos regimentos internos. N&o foi publicaeithum
documento com essas informacdes.
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indica o grafico 4. Portanto, a funcdo de monitaato das acdes do plano ja esta
presente no discurso e no desejo dos conselh&oosais.

Gréfico 4:
Percepcdo quanto a influéncia da atuacdo do consellsobre outras instancias
politicas (%)

Agendado Congresso Politicas publicas do Politicas publicas de outros
Nacional Ministério/Secretaria ministérios
correlatos

W Muito significativa  mSignificativa B Pouco significativa B Nao tem influéncia

Fonte: Ipea, 2012b

Além da competéncia de monitoramento estipuladaregisnentos internos, do
desejo dos conselheiros em participar mais no aaohgmento das politicas e na
avaliacao da influéncia da atuacao dos conselh®®m@ios aos quais estédo vinculados,
os conselhos sdo 6rgaos que possuem grande dadesde organizacbes em suas
composic¢des. Atualmente, considerando todas adaeles que s&o representadas nos
31 conselhos mapeados, 80% delas participa de apem@onselho, 0 que mostra que
h& uma grande variedade de atores que estdo adesssses espacos. Entretanto, hi
7% de entidades que participam de algo como quinmselhos (PIRES & LOPEZ,
2010). Em geral, essas sdo as federacfes nacersamslicatos. Portanto, ha tanto a
diversidade, quanto a concentracdo de alguns atpuespossuem uma presenca
transversal. Os conselheiros podem ser consideradsgonsaveis por fazer a
interlocucdo dos Orgaos governamentais com o0s ©¥Egmentos da sociedade que,
nao necessariamente, participam do conselho comesentantes.

As ouvidorias complementariam esse quadro de nrani@nto mais
corrigueiro, sendo como um termOmetro dos ansemssatiedade, ou seja, elas

captariam as percepcbes dos cidadaos, sejam decaesudesvios, ou também, de
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elogios, de reforco a atuacdo desses Orgaos. Posso® funcdo estratégica de
consolidar essas informacgdes oriundas de denumeidamacdes e elogios individuais,
em termos de uma leitura mais sistémica dos pr@seta setor.

A questdo da autonomia das ouvidorias € um ponpmitante para o debate
sobre como essas instancias podem ser instrumefdgtgos para a promocao da
accountability da administracdo publica. Isso pergas ouvidorias, para exercerem
bem suas funcdes de captagdo e encaminhamentondmdies, devem ser capazes de,
guando necessario, atuar de forma a constrangeamarhcia em seus comportamentos
questionados. Um dos debates que ocorre atualmentia construcdo de uma
organizacdo das ouvidorias para que, em conjuogsgm ser capazes de contornar as
relages de poder dentro dos 6rgédos setoriaiscendo dessa forma a sua autonomia, e
deterem um poder vinculante, sendo assim instruosenhpazes de promover a
accountability. (CARDOS@t al, 2012).

Nesse sentido, se hd uma interagdo mais intensa @mtidorias e conselhos,
essas informacgdes oriundas das ouvidorias ja caetardente no acompanhamento
mais sistematico feito pelos conselhos. A ouvidsiializaria pontos de atencdo ao
conselho para que alguns itens fossem observadosnésmo tempo, a partir da
coordenacdo horizontal das ouvidorias publicass pladem ser um mecanismo de
apresentacao das demandas, tanto da populacéo ram gqgeanto dos conselhos, a
instancias superiores da administracdo publica. g@éssuirem autonomia frente aos
orgaos setoriais, poderiam ser Uteis até mesmo @aea os conselheiros facam
reclamacdes sobre atuagao dos conselhos quandertadgum problema que n&o possa
ser resolvido somente a partir da auto-organizdg8aepresentantes. Ha, portanto, que
se pensar em formas de intensificar a relacdo enwelorias e conselhos. Uma das
propostas ja feitas € que os ouvidores poderianageento nos conselhos, servindo
como uma fonte de ligagao e proporcionando esge fle informacao.

Em uma terceira etapa do ciclo de integracéo @stqgrocessos participativos e
as atividades de planejamento e monitoramentoudi€recias publicas se integram a
esse quadro servindo como um instrumento para tp@o as instancias de
participacdo, quanto os 6rgdos do governo, posaaen tonsultas especificas, voltadas
a temas delimitados, para os quais o0 governo deb&e as percepcdes da sociedade ou
informagdes mais detalhadas sobre determinadas,agfevencdes e projetos.
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Em pesquisa realizada pelo Ipea (2012a), foram auge na literatura
académica e nas respostas inscritas no SIGPlas gedtores de programas do PPA, as
caracteristicas fundamentais e o0s objetivos praigipdas audiéncia publicas.
Identificou-se que, a semelhanca dos conselhoserémcias, as audiéncias publicas
implicam uma participacdo coletivizada e presendahtudo, diferentemente desses
espacos, as audiéncias publicas ndo possuem o @oispo de serem deliberativas
nem delimitam quem pode participar, ou seja, s@tab a quem se interessar pelo
debate. Os objetivos dessas instancias identifcgoda pesquisa sao multiplos, e

podem ser observados na tabela 2.

Tabela 2:
Objetivos das Audiéncias Publicas listados pelos mates de programas
governamentais

Aumentar disponibilidade de informagfes para cdild politicas publicas;

Mediar conflitos;

Ampliar a capacidade do governo de conhecer e pocar as demandas da
sociedade;

Promover o dialogo entre a sociedade e a admigésiraublica;

Aumentar a publicidade dos atos da administrac&bqat

Fornecer transparéncia ao processo politico e astnaitivo;

Induzir a administragéo publica a agir de formasediciente;

Aperfeicoar os instrumentos de gestao;

Construir capacidades entre os atores da sociedatje

Difundir e popularizar o debate sobre a politichljga,

Consolidar e priorizar politicas publicas;

Legitimar a acdo governamental.

Fonte: Ipea (2012a)

Outro aspecto importante que diferencia as augignmiblicas dos conselhos e
conferéncias nacionais é a abrangéncia do temadebatido. As audiéncias publicas
tém a intencdo de aprofundarem o debate sobrécpsli acdes especificas, ndo sendo
muito adequadas para a apresentacdo de diretramasuma politica nacional mais
ampla. A falta de clareza sobre o carater restid® audiéncias pode fazer com que 0s
participantes apresentem demandas sobre temasaguéarem parte do escopo da
audiéncia. Isso decorre do fato, também, de quelgnmas areas de politicas publicas,
h& poucos espacos para que a sociedade civil apFegdieetrizes mais abrangentes,

concernentes as prioridades para a politica. Unratégia interessante seria situar as
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audiéncias publicas em um contexto mais amplo dstagcdo de politicas publicas
para que elas ndo tenham a sua legitimidade gnadaoquando diretrizes que nao se
referem ao escopo da audiéncia ndo sao considgraltagoverno. Debater sobre quais
as melhores formas de promover a insercao das rei@képulblicas em processos
participativos de construcdo de politicas publeasa um passo fundamental para que
essas instancias se fortalecam e sejam vistas efetivas. (FONSECAet al, No
prelo).

Por fim, a ultima parte desse ciclo diz respeits @m3trumentos que cumprem
uma funcdo de resolucdes de problemas e conflitogue os atores que devem ser
envolvidos estejam claramente identificados, coreanibes, comités, grupos de
trabalho. Uma diferencga entre esse tipo de espaghéibgo e as audiéncias publicas é
que estas sdo abertas a sociedade, ou seja, copipavérios interessados, enquanto
naqueles o governo engaja alguns atores especifimosa ideia de que o dialogo possa
promover a solugéo de problemas concretos e inosdiat

Dessa forma, ao conectar as instituicdes partivcgmtas etapas do ciclo de
gestdo, é possivel visualizar uma complementariéadi® os esforcos ja existentes.
Essa coordenacdo tem como objetivo fortalecer dssé@ncias e favorecer que 0s
resultados de cada uma delas ndo se percam pod&@ltooperagdao ou de capacidade
de incorporacao das demandas por parte do podécqublém disso, busca aproveitar
melhor as potencialidades de cada espaco, evi@mmtiacdo de expectativas aléem das

possibilidades de cada instituicao.

Consideracoes finais

Ao pensarmos a integracdo de instituices partivgem € importante observar
que estruturar os fluxos especificos, organizargdtagefas - como, por exemplo, as
relacionadas ao planejamento e monitoramento déicasl - explicita algumas
vantagens e potenciais beneficios, assim como stisse campo dos beneficios,
enxergamos repercussdes tanto para as instityigtsipativas quanto para os 6rgaos
dedicados a tarefa do planejamento governamental.

Para as instituicdbes participativas, o0 engajameerta um fluxo de
monitoramento do plano de governo ndo sé corregpand seus objetivos formais e

aos desejos dos seus participantes, mas pode, tuhigrecontribuir para o
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fortalecimento dessas instancias. Também, obviamantfortalecer essas instituicoes,
as suas capacidades de servirem como arenas dendadiacdo, articulacdo, e
organizacdo dos interesses na sociedade sao [@btEadAs. Atores sociais,
reconhecendo que esses espacos se tornam cadaigemportantes e integrados aos
processos de politicas publicas, passam a recofitecémo uma arena legitima, onde
seus interesses devem ser veiculados.

Para os érgados e autoridades governamentais résgimpelo planejamento e
monitoramento das acdes do governo, a integracanstaiicdes participativas pode
oferecer uma rede descentralizada de producadiseapémaria de informacdes. Esses
conselhos, conferéncias, ouvidorias e audiénciddigad serviriam como pontos de
extracao de informacao, diretamente aos seus 6egaos seus pares na sociedade civil.
Nesses espacos ha especialistas que podem resiagprimeira sintese avaliativa dos
programas, o que contribuiria para um maior adeastore enraizamento da pratica do
monitoramento e o desenvolvimento e aperfeicoamamtmetodologias cada vez mais
participativas de planejamento, de gestéo, e mmmitento das politicas.

Além das possiveis vantagens, percebemos tambéros riassociados a
organizacao e estruturacdo de um fluxo de ativeladerefas que coordene a atuacéo
de diferentes instituicOes participativas no plamggnto e monitoramento das acdes de
governo, como por exemplo, a cristalizagao dasdesglas instituicbes participativas e
a restricdo a criacdo de espacos que ndo cumpmamnme&ohuma das funcdes descritas.
Assim, € necessario também atencdo aos possivatesehocivos que podem ser
produzidos na construgéo de fluxos de coordenagdoatessos participativos.

Outro ponto importante concerne o papel de um ocgétral, como a Secretaria
Nacional de Participacdo Social ou o Ministério Rlanejamento, para incentivar os
demais Orgaos a cooperarem na realizacdo desséoraamento participativo. A ideia
do sistema € justamente motivar aqueles 6rgdosj@u@m criado instrumentos
inovadores de monitoramento participativo a cormtiem o0s seus esfor¢cos e incluir
aqueles que ainda ndo o fazem. A capacidade epandifidade da administracado
publica de fornecer informacfes aos atores envadvitbs processos participativos e,
também, de incorporar sugestdes e demandas oridetexssdo fundamentais para que
qualquer sistema de participacdo social seja redémefetivo. Os diferentes 6rgdos
governamentais devem estar comprometidos em fanergjoe esses espagos produzam
resultados Uteis e apropriaveis pelo governo equeleedade.
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Por fim, seria um erro grave se o0 sistema de f@atido social se constituisse de
forma desvinculada do sistema de planejamento,eon sistema de planejamento
realizasse processos participativos utilizando osuttanais que ndo sdo 0s que ja
existem. A visdo de sistema de participacdo questemnabalhado ndo é algo separado
dos processos ja em andamento. Por isso, enfatizaraoproposta a ideia de se
estruturar fluxos que organizem a atuacdo dos espacprocessos participativos
existentes, cada qual com suas potencialidades edisposicdes. O fluxo de
monitoramento participativo se constituiria, assjogtamente na intersecdo entre o

atual sistema de planejamento e um possivel siglerparticipacao.
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