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Nas ultimas décadas, e especialmente desde o inicio do periodo Lula,
o Brasil produziu um amplo conjunto de instancias e mecanismos de
participagao institucional. Nele, as conferéncias nacionais de politicas
publicas se colocam como uma das mais promissoras inovagoes por
apresentarem conexao direta entre as politicas publicas e os processos

participativos.

No entanto, hi ainda davidas sobre a efetividade das conferéncias,
assim como de outras instancias de participagao. Este tema se colo-
cou fortemente para o governo brasileiro, sobretudo apds as manifes-
tacoes populares de junho de 2013. Quem, afinal, é mobilizado pelas
conferéncias? Qual sua capacidade de democratizar as decisoes em

politicas publicas e de aperfeicoa-las?

Caracterizadas como instancias de abertura ao dialogo e a negocia¢ao
entre as partes que a compodem, no proximo ciclo participativo as
conferéncias tém como desafio a inven¢ao de novos mecanismos de
acesso, com mais capacidade de consulta a sociedade, mais utiliza¢ao
das novas tecnologias da informagao e comunica¢ao, mais capacidade

de fazer valer suas deliberagoes na acao do Estado.
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Introducao

A criacdo de mecanismos institucionais de partici-
pacio tem sido recorrente no contexto dos gover-
nos a esquerda formados na América Latina, desde
os anos 2000. Tais mecanismos guardam relativa
distancia dos procedimentos e instituicdes tradi-
cionais da democracia representativa, de maneira
que, em outras partes do mundo, sao vistas como
possibilidades de renovagio e aprofundamento dos
regimes democraticos.

Ha um sem numero de experiéncias a serem des-
tacadas e analisadas: cons¢jos comunales na Venezuela
(LOPEZ, RODRIGUEZ, 2012), conselhos territo-
riais na Guatemala (McNULTY, 2014), orcamento
participativo no Peru, no Uruguai e na Republi-
ca Dominicana, além das experiéncias brasileiras
(ALLEGRETTI, 2011, McNULTY, 2012), nova
Constituigdo em integra¢do com a cultura ame-
rindia na Bolivia e no Equador (SCHAVELZON,
2011; FREITAS. 2014). Poucas delas, no entan-
to, parecem estar tdo enraizadas numa arquitetura
de participacio institucional (TEIXEIRA, SOU-
ZA, LIMA, 2012) diretamente relacionada a a¢io
governamental em setores de politicas publicas,
como as conferéncias nacionais no Brasil.

As conferéncias sao parte de um amplo conjunto de
instrumentos de participacio desenvolvido no pais
desde a década de 1980. A Constituicio Federal de
1988 conferiu marco legal para o estabelecimento de
instrumentos e iniciativas de participacio direta no
pais,' embora nido tenha chegado a formalizar esses
instrumentos. O termo participagdo ou correlatos
aparecem pontualmente em alguns poucos artigos
da Carta Constitucional, especialmente nos capitu-
los referentes a setores de politicas publicas, como
politica agricola, seguridade social, saide e educacio.

A amplitude da arquitetura participativa no Brasil
se deve a vinculagdo da participagdo institucional

1. O artigo 1° da Constituigdo é bastante explicito quan-
to a isso, ao indicar em seu paragrafo Gnico que “Todo o
poder emana do povo, que o exerce por meio de repre-
sentantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Cons-
tituicio” (BRASIL, 1988, grifo WR). A esse respeito, ver
Lessa (2008).
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com o movimento de descentralizacdo de politicas
publicas, apdés o perfodo centralizador do regime
militar. Isso se d4 de modo pioneiro na area da sau-
de, com a implantacio do Sistema Unico de Saude
— SUS ao longo dos anos 1990 (DOWBOR, 2009).
Alids, vale dizer que o SUS — e o modo como por
ele se articulou uma rede de instancias de partici-
pacio social (conselhos, audiéncias publicas, con-
feréncias etc.) com a presenca de representantes
dos trés niveis de governo, de usuarios do Sistema e
outros atores envolvidos (empresarios, académicos,
trabalhadores da saude) — foi o grande modelo ge-
rador dos parametros para a participacio da socie-
dade na gestdo publica. Desse modo, as inovagoes
democraticas gestadas em nfvel nacional tendem
a se reproduzir nos estados e municipios, a partir
da inducido advinda do governo federal, gerando
uma verdadeira rede de participagdo social que se
prolonga do nivel nacional para os niveis locais por
politicas de indugao. Como exemplos temos as im-
plantacées do Sistema Unico de Assisténcia Social
— SUAS (MENDOSA, 2012), do Fundo de Manu-
tenc¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e Valorizacao do Magistério — FUNDEF e Fundo
de Manutencio e Desenvolvimento da Educacio
Basica e Valorizacao dos Profissionais da Educacio
— FUNDEB (BASSI, CAMARGO, 2009), das poli-
ticas de protec¢ao a crianca e ao adolescente (ALBU-
QUERQUE, 2013), entre outras.

As instancias mais centrais nessa arquitetura parti-
cipativa sao os conselbos e as conferéncias de politicas
publicas, seguidas das audiéncias priblicas. Os conse-
lhos sao instancias de relagdo entre representantes
do governo e da sociedade civil no contexto de um
setor de politica publica. Assim, existem no nivel
nacional, estadual e municipal, especialmente nos
setores mais desenvolvidos de politicas publicas.
Diferenciam-se das conferéncias por serem perma-
nentes — as conferéncias sdo reunides ocasionais ou
periédicas — e por serem colegiados eleitos em pro-
cessos especificos ou por indicagdo do Executivo
(ministro ou presidente da Republica, no caso da
Unifo; secretario ou governador nos estados; secre-
tario ou prefeito nos municipios).

As conferéncias sio processos participativos fede-
ralizados, por setores de politicas piblicas, em geral
iniciados por convocagiao do Poder Executivo do
governo federal, embora possa haver também pro-
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cessos autonomos de estados ou municipios. Sdo
caracterizados por etapas municipais e estaduais de
recolhimento de propostas e também de eleicio de
delegados que tém a missdo de levar as propostas
priorizadas pelo plenario das conferéncias as ins-
tancias superiores, até a etapa (ou conferéncia) na-
cional. Trata-se de uma estrutura piramidal de par-
ticipagao e representacao.

As audiéncias puiblicas sio mecanismos de partici-
pacio bastante disseminados nos setores de politi-
cas publicas, nos trés niveis da federacio, previstos
ndo apenas junto ao Poder Executivo, mas também
ao Poder Legislativo. Trata-se de uma reunido pre-
sencial e aberta a qualquer cidaddao, em que um
projeto especifico é colocado a consulta publica, de
maneira a que o poder publico possa apetfeicoi-lo,
esclarecer duvidas, recolher divergéncias de mérito
ou de forma. As audiéncias publicas sdo previstas
em inumeros processos consultivos para a elabora-
¢do de politicas publicas, mas ganharam mais forca
no inicio da década de 2000, com a aprovaciao da
Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
n. 101/2000, art. 48) — que previu a realizacio de
audiéncias publicas durante os processos de elabo-
racdo dos planos, leis de diretrizes orcamentarias e
da propria peca or¢amentaria — e do Hstatuto da
Cidade (Lei n. 10.257/2001), que em seu artigo 40
prevé a obrigatoriedade das audiéncias publicas
com participa¢io da sociedade na elabora¢io dos
planos diretores municipais.

Este amplo conjunto de instancias de participaciao
institucional promovido pelo Estado brasileiro teve
as razOes de sua existéncia postas a prova pelas ma-
nifestagdes de junho de 2013. Embora o alvo dos
manifestantes tenha sido especialmente focalizado
nos partidos politicos e no sistema politico como
um todo — de maneira a indicar que o Brasil ndo se-
ria uma excecdo frente a difusa “crise de representa-
¢d0” que permeia as democracias representativas —
também essas instancias de participa¢do passaram a
ser questionadas por gestores publicos, especialistas
e ativistas: afinal, qual a capacidade de conselhos,
conferéncias e audiéncias publicas para captar insa-
tisfaches e demandas sociais? Essas instancias sao
mais ou menos eficientes do que os parlamentos?
Qual seu potencial para influenciar as decisdes dos
gestores publicos? Tais perguntas ja estavam postas
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antes dos protestos, mas se reforcaram fortemente
a partir deles.

Motivado por essas questdes e também como estra-
tégia para tornar essas instancias mais disseminadas
e robustas no intetior dos poderes publicos, o go-
verno federal intenta normatizar e promover uma
harmonizacio dos mecanismos de participagiao so-
cial existentes. Gestada desde o inicio do governo
de Dilma Rousseft, a Politica Nacional de Participa-
¢do Social — PNPS (Decreto n. 8.243/2014) busca
conceituar e apresentar padrdes minimos sobre o
que sao e como devem se constituir os conselhos,
conferéncias, audiéncias publicas, consultas pela in-
ternet, ouvidorias e outras instancias e mecanismos
de participagao social. Em meio as movimentagoes
tipicas de um ano eleitoral, a forte reacdo conser-
vadora a essa a¢do da presidéncia da Republica sur-
preendeu especialistas e membros do governo. O
Legislativo se insurgiu contra o decreto presidencial
e preparou-se um decreto legislativo — no momento
em tramitacdo e debate no Congresso Nacional —
que tem poder de revogar a iniciativa do governo.
De certo modo, pds-se a nu o rechago de forgas
politicas conservadoras a iniciativas de ampliacdo
da participagao social nos assuntos governamentais.
Neste contexto, este artigo pretende tratar dos me-
canismos de participagdo social em politicas pu-
blicas no Brasil com um olhar especifico sobre as
conferéncias nacionais. Além dessa introducio, esse
estudo esta dividido em cinco tépicos. No primeiro,
apresenta-se uma caracterizacdo das conferéncias
nacionais e, a partir de uma amostra de 24 delas, se
indica a diversidade da composi¢ao de seus partici-
pantes, a depender dos setores de politicas publicas
considerados. No segundo tépico, apresenta-se uma
leitura sobre os estudos recentes sobre a questao
da efetividade desses mecanismos de participagao,
seus resultados e impactos na a¢do governamental.
No tépico seguinte, propde-se uma analise mais de-
tida da Politica Nacional de Participagdo Social e da
repercussdo causada por essa medida do governo
Dilma Rousseff. No quarto, busca-se discutir os
protestos de junho de 2013 e a virtual invisibilida-
de das conferéncias frente ao grosso da populagiao
brasileira, embora se destaque sua relevancia politi-
ca no contexto da a¢ao governamental. Por fim, de
maneira prospectiva, sugerem-se caminhos para se
pensar o aprofundamento do potencial transforma-
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dor das conferéncias e de outras instancias de parti-
cipag¢do, em sua conexao com as novas tecnologias
de comunicagdo atualmente disponiveis.

1. Caracterizagcao das conferéncias
nacionais

As conferéncias se configuram como uma reuniao
da policy community (KINGDON, 1995; CORTES,
2007) de determinado ramo de politicas publicas,
geralmente em trés ou quatro dias em sua etapa na-
cional. Costuma apresentar alguma periodicidade e
envolver etapas preparatérias em nivel municipal,
regional e estadual, promovendo um ambiente de
didlogo entre representantes da sociedade civil, dos
governos ¢ de outros atores relevantes, como 0s
trabalhadores e profissionais do setor, dentro ou
fora dos governos. O processo todo costuma du-
rar entre seis meses ¢ um ano, desde a edicio da
portaria ou decreto que instaura a conferéncia até
a divulgacdo de seu relatério final, que contém as
deliberacoes nela ocorridas. Praticadas ha décadas
como mecanismos de articulacdo federativa e dia-
logo interinstitucional nos setores mais tradicionais
de politicas publicas, como saide e educacio,’ foi
apenas no perfodo da redemocratizagdo que as con-
feréncias se tornaram mecanismos de mobilizaciao
politica de setores mais amplos da sociedade brasi-
leira. Nesse sentido, a 6* Conferéncia Nacional de
Sadde, ocorrida em 1986, é um verdadeiro marco
(SOUZA et. al., 2013), ndo s6 para esta area de po-
liticas publicas, mas também para a afirmac¢io da
necessidade de uma transformacao do Estado bra-
sileiro no sentido de ampliar os canais institucionais
de participacao e acolhimento de demandas advin-
das da sociedade.?

2. As primeiras conferéncias nacionais foram instituidas
pelo entio ministro da Educacio e Satde Publica, Gustavo
Capanema. A Conferéncia Nacional de Educa¢io ocorreu
em 3 de novembro de 1941 ¢ a Conferéncia Nacional de
Sadde se deu em 10 de novembro do mesmo ano (SOUZA
et. al,, 2013).

3. A saude era o setor de politicas publicas cujas transfot-
macoes necessarias no sentido de sua reforma estavam mais
amadurecidas e a 6* CNS se configurou em uma instancia
de pactuacio politica e, a0 mesmo tempo, de mobilizagao
do movimento sanitirio e de afirmacio da necessidade de

reforma do sistema (DOWBOR, 2012).
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Ja a partir do primeiro ano do governo Lula, em
2003, as conferéncias nacionais se tornam um dos
principais desaguadouros das expectativas de demo-
cratizacao do poder politico e seus temas se multipli-
cam. Ha uma consideravel ampliagio na quantidade
e na qualidade da participacio social por essa via. As
conferéncias mantem-se referidas a setores tradicio-
nais de politicas pablicas (saude, educagio, assisténcia
social), mas também incorporam novos temas (meio
ambiente, cultura, seguranca publica) e debates espe-
cificos no interior dos setores tradicionais (saide do
trabalhador, educacio basica, medicamentos e assis-
téncia farmacéutica). Incorporam fortemente o deba-
te sobre politicas publicas destinadas a grupos sociais
especificos (igualdade racial, politicas para mulheres,
juventude, GLBTT, crianga e adolescente). Ver Tabe-
la1 e Tabela2 na proxima pagina.

Essa profusio tematica leva a que haja uma consi-
deravel variedade nos processos participativos, em
seu desenho, potencial de representagdo e conexao
com as a¢oes governamentais no setor. Com o ob-
jetivo de caracterizar com mais objetividade as con-
feréncias, Souza et. al. (2013) propuseram uma cate-
gorizac¢do das conferéncias tipicas. Nestas ocorrem
as seguintes caracteristicas, que se repetiram em 69
das 82 conferéncias nacionais realizadas entre 2003
¢ 2010 no Brasil:

- participacio de representantes da sociedade ¢ do governo,
uma vez que as conferéncias sao compreendidas
como processos de promogao do didlogo entre go-
verno e sociedade;

- convocagdo pelo poder Executivo, pois se espera que
haja influéncia das deliberacGes das conferéncias no
ciclo de gestdo de politicas publicas;

- ocorréncia de etapas preparatirias; nesse caso, trata-se
de fazer valer dois principios: o de articulacao fe-
derativa, o que ¢ um elemento importante das con-
feréncias nacionais, desde as primeiras realizadas
no Brasil, nos anos 1940; e a ideia de que a confe-
réncia ¢ um processo de participacdo que se inicia
nos municipios e compreende etapas tegionais e/
ou estaduais;

- a forma da interconexio entre etapas se da pela
escolba de representantes das etapas anteriores para a
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Tabela 1

Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas (1992-2002)

Itamar Fernando Henrigue Cardoso

Temas
1992 1993 | 1994 § 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002

Aquicultura e Pesca

Arranjos Produtivos Locais

Assisténcia Social

Assisténcia Técnica e Extensdo Rural

Cidades

Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo em Salde

Comunicagdo

Comunidades Brasileiras no Exterior

Cultura

Defesa Civil e Assist. Humanitdria

Desenvolvimento Regional

Desenvolvimento Rural Sustentivel e Solidario

Direitos da Crianca e do Adolescente

Direitos da Pessoa com Deficiéncia

Direitos da Pessoa ldosa

Direitos Humanos

Economia Solidaria

Educacdo Basica

Educacdo Escolar Indigena

Educacio Profissional Tecnologica

Emprego e Trabalho Decente

Esporte

(Gays, Lésbicas, Bissexuais, Travestis e Transexuais

Gestdo do Trabalho e Educacdo na Sadde

Infanto-Juvenil pelo Meio Ambiente

Juventude

Medicamentos e Assisténcia Farmacéutica

Meio Ambiente

Migraches e Reflgio

Politicas Publicas para as Mulheres

Povos Indigenas

Promocio da lgualdade Racial

Salde

Saude Ambiental

Salde Bucal

Saude do Trabalhador

Saude Indigena

Saude Mental

Seguranga Alimentar e Nutricional

Seguranca Publica

Transparéncia e Controle Social

*Conferéncias consideradas atipicas, segundo Souza et. al. (2013)
Fonte: Pogrebinschi (2010) e Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.

Elaboracio do autor.
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Tabela 2

Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas (2003-2014)

Temas

Lula

Dilma

2003

2004

2005

2006 | 2007

2008

2009

2010

2011

£

012

2013

2014

Aquicultura e Pesca

Arranjos Produtivos Locais

Assisténcia Social

Assisténcia Técnica e Extensdo Rural

Cidades

Ciéncia, Tecnologia & Inovacdo em Salde

Comunicagdo

Comunidades Brasileiras no Exterior

Cultura

Defesa Civil & Assist. Humanitdria

Desenvolvimento Regional

Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario

Direitos da Crian¢a e do Adolescente

Direitos da Pessea com Deficiéncia

Direitos da Pessoa Idosa

Direitos Humanos

Economia Soliddria

Educacdo Basica

Educacdo Escolar Indigena

Educacdo Profissional Tecnologica

Emprego e Trabalho Decente

Esporte

Gays, Lésbicas, Bissexuais, Travestis e Transexuais

GestZo do Trabalho e Educagdo na Sadde

Infanto-Juvenil pelo Meio Ambiente

Juventude

Medicamentos e Assisténcia Farmacéutica

Meio Ambiente

Migragbes e Reflgio

Politicas Publicas para as Mulheres

Povos Indigenas

Promoc&o da lgualdade Racial

Saude

Salude Ambiental

Salde Bucal

Salde do Trabalhador

Salde Indigena

Salde Mental

Seguranga Alimentar e Nutricional

Seguranga Publica

Transparéncia e Controle Social

*Conferéncias consideradas atipicas, segundo Souza et. al. (2013)
Fonte: Pogrebinschi (2010) e Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.

Elaboracio do autor.
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etapa nacional; e também pela formulagio de propostas,
cuja considera¢do deve se dar também na passagem
de uma etapa para outra.

A existéncia de etapas municipais ¢ estaduais re-
presentativas se da quanto maior a integracao das
conferéncias aos sistemas de politicas publicas, com
divisao e compartilhamento de tarefas entre esta-
dos, municipios e Unido. Assim, a0 mesmo tem-
po em que se prestam a escuta da sociedade civil,
movimentos sociais e cidadaos, ¢ uma fun¢ao im-
portante das conferéncias o debate publico sobre
as relagGes federativas no contexto das politicas e
o estabelecimento de pactos entre representantes
de governos municipais e estaduais e o governo
federal. As conferéncias sdo locais simbélicos em
que determinadas a¢des de renovagio de politicas
podem ser postas a prova de sua legitimidade, rea-
firmando-se dissensos e consensos sobre elas.
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A representagdo institucional dos participantes
das conferéncias varia de acordo com o setor de
politicas publicas a que elas se referem, de maneira
semelhante nas etapas municipais, estaduais e na-
cional. Ha uma diversidade bastante consideravel
e, para que o leitor possa ter a0 menos uma di-
mensdo dessa diversidade, apontamos no quadro
a seguir uma amostra dos petfis de representaciao
dos participantes das conferéncias, a partir da lei-
tura de seus regimentos internos. Foram pesqui-
sados 24 regimentos de conferéncias nacionais,
sempre tendo por referéncia a mais recente em
determinado conjunto de politicas puiblicas. No
quadro ¢é possivel verificar: 1) a area ou setor e o
ano de realizacdo da conferéncia; 2) a divisao da
representac¢io; 3) a divisdo numérica detalhada por
referéncia institucional e/ou por modo de entrada
dos delegados na etapa nacional (delegacdo nata,
eleitos nas conferéncias estaduais e/ou municipais

Grafico 1

Esquema das Conferéncias Nacionais Tipicas

MINISTERIOS

DIRETRIZES E PROPOSTAS EM POLITICAS PUBLICAS =

(0

CONSELHOS

Governo Federal CONFERENCIA NACIONAL

Conselhos T

Delegados

Governo Estadual =+

Delegados

CONFERENCIAS MUNICIPAIS

T 1

Sociedade civil Governo
local local

Fonte: Elaboracio do autor, 2014.
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por Internet
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e indicagdo pelos governos ou sociedade civil); e
4) o total de delegados na etapa nacional.* A tota-
lidade das conferéncias prevé a presenca de con-
vidados e observadores. Ver Quadro 1 na préxima

pagina.

O levantamento realizado aponta a grande diversi-
dade de modos de representacio nas conferéncias.
Infelizmente sua analise mais detida ultrapassaria
os limites deste artigo, tal o conjunto de variaveis a
serem exploradas. No entanto, destacamos algumas
evidéncias que podem ser extraidas em uma primei-
ra visualizagdo dos dados. Sdo as seguintes:

- dicotomia sociedade civil x governo e suas fraturas: ¢ pos-
sivel dizer que o campo governamental e o campo
da sociedade civil sdo estruturantes do conjunto
das conferéncias. No entanto, percebe-se que essa
dicotomia ¢é apenas um principio geral da represen-
tacdo, pois dentro de cada campo ha divisdes bas-
tante perceptiveis. No governo prevalecem as divi-
soes federativas e na sociedade civil ha conferéncias
em que ¢ importante a divisao explicita de setores
entre empresarios, organizacOes da sociedade
civil, movimentos sociais, grupos populacionais
especificos, sindicatos etc., e outras em que essa
divisdo nao ocortre;

- trabalbadores ¢ prestadores de servijo: estes sdo
segmentos intermediarios, entre sociedade civil e
governos, pouco mencionados nas pesquisas sobre
instancias de participagao. No entanto, em deter-
minadas dreas — como os prestadores de servigo na
saude e os trabalhadores em seguranca puiblica —
sao atores com consideravel poder de barganha;
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- delegados natos: estes participantes nao sdo eleitos
nas etapas municipais e estaduais e ja tém garanti-
da sua presenca na etapa nacional da conferéncia.
Pelo menos em 2/3 dos processos os membros do
conselho nacional do setor sio delegados natos. F
também nessa propor¢iao que membros do poder
publico federal, especialmente do Poder Executivo,
sao acolhidos como delegados natos das conferén-
cias, sobretudo em setores pouco desenvolvidos,
como seguranga alimentar, esporte, politicas de di-
reitos (mulheres, igualdade racial, juventude, LGBT,
pessoa idosa) e desenvolvimento rural sustentavel,
em que ¢ forte o tema da transversalidade e a con-
feréncia também tem a func¢io de conquistar apoios
no intetior do governo e/ou de promover articula-
¢do com outros poderes. Porém, a delegacdo nata
também ocorre em areas como educa¢io — em que
sao 100 os membros do Ministério da Educacio e
066 os das dreas sociais — e seguranca publica, com
30% da representagdo geral formada por gestores
das diversas subdivisdes da seguranca publica nos
trés niveis da federacdo, com peso maior dos esta-
dos, onde esta o nucleo das institui¢cSes do setor.

Vimos, portanto, que a primeira vista as conferén-
cias apresentam semelhancas em seu desenho ins-
titucional e seu processo de participagdo. Porém,
um olhar mais atento percebera grande diversidade
de atores sociais mobilizados, a depender da area
ou setor de politicas puiblicas. Sera na considera-
¢ao desta diversidade e sua insercio no ambito das
disputas sobre o conteudo das agdes do Hstado
que serd possivel estabelecer marcos para o debate
sobre a efetividade das deliberacdes ocorridas nas
conferéncias.

4. Na variavel representacio, buscou-se manter a denominagio especifica de cada regimento, de maneira a se tomar por

referéncia a maneira como o setor especifico de politica publica nomeia os segmentos de participantes. Assim: a) a categoria

“sociedade civil” também pode ser associada a “usudrios” e sera indicado nessa coluna quando o préprio regimento expuser

subdivisdes na categoria, como na V Conferéncia Nacional das Cidades; b) a categoria “governo” pode ser substituida pela

denominacio mais ampla “poder publico”, que implicitamente incorpora elementos dos poderes Legislativo e Judiciario; c)

quando constar, além de sociedade civil e governo, serd indicada a categoria “trabalhadores” ou “profissionais” (como nos

casos da XIII Conferéncia Nacional de Saude e da I Conferéncia Nacional de Seguranga Publica); d) sera indicado também

quando algum segmento tiver representacio diferenciada e relevante na conferéncia (como os empresarios na IV Conferéncia

Nacional de Meio Ambiente ¢ os delegados setoriais — que representam os produtores e fazedores culturais na 11T Conferén-

cia Nacional de Cultura).
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Quadro 1
Representagdo em Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas

Area ou setor de

politica publica Representagao Divisdo numérica detalhada Total
XIII Conferéncia - 50% usuarios - 2616 eleitos nas etapas estaduais (1308 3008
Nacional de Saude - 25% profissionais da satde usudtios, 654 profissionais, 654 gestores e
(2007) - 25% gestores e prestadores prestadores de servigo
de servico - 452 eleitos por entidades e institui¢des

nacionais dos trés segmentos (incluidos os
144 membros do Conselho Nacional de
Saude e no segmento dos usuarios estiao
incluidos 68 representantes indigenas)

V Conferéncia - 42,3% gestores e - 1689 eleitos nas etapas estaduais 2431
Nacional das parlamentares - 561 delegados indicados pelas entidades
Cidades (2013) - 26,7% movimentos populares  nacionais (20,92% do total de delegados, na
- 9,9% trabalhadores por suas  propor¢io do quadro anterior)
entidades sindicais - 181 delegados natos do Conselho Nacional
- 9,9% empresarios do das Cidades

desenvolvimento utrbano,
- 7% entidades profissionais,
académicas, conselhos

profissionais
- 4,2% ONGs do
desenvolvimento urbano
1II Conferéncia - 50% sociedade civil - 2300 eleitas nas etapas estaduais (1383 2781
Nacional de - 50% governo (16% governo  da sociedade civil, 691 dos governos
Politicas para as tederal, 25% governos municipais e 232 dos governos estaduais)
Mulheres (2011) municipais, e 9% governos - 40 titulares do Conselho Nacional dos
estaduais) Direitos da Mulher
- 435 indicadas por 6rgaos do Governo
Federal
IIT Conferéncia - 71% sociedade civil - 1776 eleitos nas etapas estaduais (1419 2000
Nacional de (federacoes, associacoes, da sociedade civil, 357 do poder piblico
Aquicultura e Pesca  sindicatos, cooperativas, ongs,  estadual e municipal)
(2009) entidades de pesquisa etc.) - 116 indicados por 6rgiaos do Governo
- 17,8% governos e poder Federal

publico estadual e municipal - 108 membros do Conape
- 5,8% 6rgaos do governo

federal
- 5,4% Conselho Nacional de

Aquicultura e Pesca (Conape)

IX Conferéncia - 50% sociedade civil - 1964 cleitos nas etapas estaduais, entre 2000
Nacional de - 50% governo governo e sociedade civil (1660 do ambito
Assisténcia Social municipal; 220 estadual; 84 federal)
(2013) - 36 delegados natos do Conselho Nacional
de Assisténcia Social
III Conferéncia - 70,5% eleitos nas etapas - 1350 eleitos nas etapas estaduais e 1910
Nacional de Cultura  municipais e estaduais, sendo  municipais
(2013) destes 2/3 da sociedade civil - 380 delegados setoriais entre os titulares
e 1/3 de governos estaduais e~ dos Colegiados Setotiais do CNPC
municipais - 180 delegados natos (Governo Federal,
- 20% de delegados setoriais conselhos estaduais e Conselho Nacional
- 9,5% de delegados natos de Politicas Culturais)
CONTINUA P
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Area ou setor de
politica publica

I Conferéncia

POLITICAS PUBLICAS E DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Quadro 1

Representagdo em Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas

Representacgao

- 50% sociedade civil

Divisdo numérica detalhada

- 468 representantes da sociedade civil

Nacional de Defesa - até 30% de gestores do poder - 291 gestores em geral

Civil e Assisténcia
Humanitaria (2010)

II Conferéncia
Nacional de
Desenvolvimento
Rural Sustentavel e
Solidario (2013)

IX Conferéncia
Nacional dos
Diteitos da Crianca
e do Adolescente
(2012)

XTI Conferéncia
Nacional dos
Diteitos Humanos

(2008)

IIT Conferéncia
Nacional dos
Diteitos da Pessoa
Idosa (2011)

publico municipal, estadual e

federal

- até 20% de gestores de 6rgios
publicos de defesa civil

- 2/3 sociedade civil
- 1/3 poder publico

- 2/3 adultos
- 1/3 adolescentes

- 2/3 sociedade civil
- 1/3 poder publico

- 60% sociedade civil
- 40% poder publico

- 163 gestores de defesa civil

- 76 delegados natos (6rgaos estaduais
de defesa civil; membros do Conselho
Nacional de Defesa Civil, membros da
CON da 1* CNDC

- 1004 eleitos nas etapas estaduais (669 da
sociedade civil, 335 do poder publico)

- 80 representantes de povos tradicionais (20
quilombolas, 20 extrativistas, 20 indigenas,
20 os demais)

- 74 delegados natos do Conselho Nacional
de Desenvolvimento Rural Sustentavel (38
da sociedade civil e 36 do governo)

- 42 indicados pelo Governo Federal

- 1611 delegados adultos e 801 delegados
adolescentes

- grande diversidade de categorias:
adolescentes, conselheiros municipais
e estaduais dos CDCA, representantes
de conselhos setoriais municipais e
estaduais, representantes de entidades
no setor, representantes do Férum do
setor, universidades, juizes da Infancia e
Juventude, promotores, defensores puiblicos,
delegados de policia, patlamentares,
representantes de profissionais do setor

- 960 eleitos nas etapas estaduais (644 da
sociedade civil, 316 do poder puiblico)

- 144 indicados pelo poder publico federal
(103 Executivo, 12 Legislativo, 12 Judiciatio,
12 Ministério Publico Federal, 5 Defensoria
Publica da Uniao)

- 50 indicados pelo Férum de Entidades
Nacionais de Direitos Humanos (sociedade
civil)

- 28 membros do Grupo de Trabalho
Nacional (CON)

- 18 representantes de conselhos (12 da
sociedade civil e 6 do governo)

- 093 eleitos nas etapas estaduais

- 50 membros do Conselho Nacional dos
Direitos do Idoso

- 40 indicados pelo poder publico federal
(Executivo, Legislativo, Supremo Tribunal
Federal, MPU e DPU)

- 28 indicados pela CON (sociedade civil)

- 9 idosos do meio rural

11

Total

998

1200*

2412

1200

820
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POLITICAS PUBLICAS E DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Quadro 1

Representagdo em Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas

Area ou setor de

politica publica Representagio

- 50% sociedade civil
- 50% governo

IIT Conferéncia
Nacional dos
Direitos da Pessoa
com Deficiéncia
(2012)

IT Conferéncia - 25% entidades da sociedade

Nacional de civil ligadas a economia

Economia Solidaria  solidaria; - 25% poder publico;

(2010) - 50% empreendimentos
econdmicos solidatios e suas
representacoes

IT Conferéncia
Nacional de
Educagio (2014)

- 50% educacio basica; 30%
educagio superior; 20%
educacao profissional e
tecnologica**

Divisdao numérica detalhada Total

- 50% de representantes de Conselhos 886
Municipais do setor

- 25% de representantes de Conselhos
Estaduais do setor

- 25% divididos paritariamente entre os
delegados eleitos nas etapas estaduais

- 1600 eleitos nas etapas estaduais (400 da 1656

sociedade civil, 400 do poder publico e 800

empreendedores)

56 delegados natos membros do Conselho

Nacional de Economia Solidaria

3556

70 delegados natos (membros do Forum
Nacional de Educacio)

1250 delegados da Educagao Basica (148
gestores estaduais, 279 trabalhadores da
EB publica, 188 gestores municipais, 77
gestores da EB privada, 118 trabalhadores
da EB privada, 77 conselheiros estaduais de
educacao da EB, 97 conselheiros municipais
de educagio, 138 estudantes, 128 pais)

750 da Educacao Superior (55 gestores de
Instituicoes Federais de ES, 55 gestores
estaduais e municipais de ES, 83 gestores
da ES privada, 168 trabalhadores da ES
privada, 83 funcionarios da ES publica, 83
docentes da ES publica, 223 estudantes)

- 500 delegados da Educacio Profissional (74
gestores estaduais e municipais da EP, 43
gestores de estabelecimentos federais da EP,
89 gestores da EP privada, 89 trabalhadores
da EP privada, 89 trabalhadores da EP
publica, 43 conselheiros estaduais de
educacio da EP, 73 estudantes)

304 delegados por indicacio nacional

(100 gestores do MEC, 66 gestores

de Ministérios da Area Social, 54
parlamentares, 71 membros de 6rgios
colegiados normativos ou executivos,

8 membros de 6rgaos de fiscalizagio e
controle, 5 servidotes publicos do MEC -
sindicato)

- 682 delegados por indicagdo estadual (165
movimentos de afirmacido da diversidade,
192 movimentos em defesa da educacio,
90 comunidade cientifica, entidades de
pesquisa em educacio, 54 movimento
sindical, 5 instituicoes religiosas, 27
empresarios, confederagdes e sistema S, 17
entidades municipalistas, 87 parlamentares
municipais e estaduais, 45 6rgios de
fiscalizagdo e controle)

CONTINUA P
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POLITICAS PUBLICAS E DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Quadro 1

Representagdo em Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas

Area ou setor de -
politica publica Representagao

I Conf. Nacional - 30% poder executivo

do Emprego e - 30% empregadores
Trabalho Decente - 30% trabalhadores
(2011) - 10% outras organizagoes
IIT Conferéncia - Nio especificado
Nacional do

Esporte (2010)

IT Conf. Nacional
de Politicas Publicas
e DH de Lésbicas,
Gays, Bissexuais,
Travestis e
Transexuais - LGBT
(201 1)+

- 60% sociedade civil (sendo
00% com identidade de
género feminina)

- 40% poder publico

II Conferéncia
Nacional de
Politicas Pablicas de
Juventude (2011)

- Nio especificado

I Conferéncia - 50% usuarios
Nacional de
Medicamentos
e Assisténcia

Farmaccéutica (2003)

de servico

IV Conferéncia
Nacional de Meio
Ambiente (2013)

- 50% sociedade civil (1/5
de povos tradicionais e
indigenas)

- 30% empresarios

- 20% podet publico (1/2

governos municipais)

I Conferéncia
Nacional dos Povos
Indigenas (2006)

- Nio especificado

- 25% trabalhadores da saude
- 25% gestores e prestadores

Divisdo numérica detalhada

Nio especificado

- até 1005 eleitos nas etapas estaduais

- Delegados natos: membros do Governo
Federal, membros do Conselho Nacional
do Esporte, membros da CON,
representantes de entidades do esporte
nacional, representantes da sociedade civil
organizada (sem maiores especificagoes)

- 565 eleitos nas etapas estaduais (363 da
sociedade civil, 202 do poder pablico
municipal e estadual)

- 44 delegados indicados pelo Governo
Federal

- 1300 eleitos nas etapas estaduais

- 500 eleitos nas etapas municipais

- 120 indicados pelo poder publico

- 120 membtros do Conselho Nacional de
Juventude

- 60 eleitos na Consulta Nacional aos Povos
e Comunidades Tradicionais

- 1008 eleitos nas conferéncias estaduais
conforme a propor¢ao indicada

- 178 delegados nacionais (membros do
Conselho Nacional da Saidde, da CON,
representantes de entidades nacionais
de gestores, prestadores de servico,
trabalhadores e da sociedade civil)

- 1060 eleitos nas conferéncias estaduais (530
da sociedade civil, 318 empresarios, 212
gestores)

- 299 delegados natos (40 membros da CON,
81 membros das COEs, 12 membros
do Ministério do Meio Ambiente, 109
membros do Conselho Nacional de Meio
Ambiente, 57 membros do Conselho
Nacional de Recursos Hidricos)

- Nao especificado. Os delegados indigenas

sao eleitos como representantes de seus
povos nas Conferéncias Regionais.

13

Total

Até 1200

Até 1005 +
delegados
natos

609

2100

1186

1359

Nio
especificado

CONTINUA
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Quadro 1
Representagdao em Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas

Area ou setor de

politica publica Representacao Divisdo numérica detalhada Total
11T Conferéncia - 60% sociedade civil - 898 cleitos nas etapas estaduais (544 1200
Nacional de - 40% poder publico sociedade civil, 94 6rgaos publicos
Promogio da estaduais, 260 6rgaos publicos municipais)
Igualdade Racial - 302 delegados natos (44 membros titulares
(2013) do Conselho Nacional de Promogao

da Igualdade Racial, 104 representantes
do Governo Federal, 154 indicados nas
plenarias nacionais de comunidades

tradicionais.
IV Conferéncia - 2/3 sociedade civil - 1400 eleitos nas etapas estaduais segundo a 1626
Nacional de - 1/3 governo propor¢io indicada
Seguranca - 114 membros do Conselho Nacional de
Alimentar e Seguranca Alimentar (76 da sociedade civil
Nutricional e 38 do governo).
GO - 112 indicados pelo Governo Federal
I Conferéncia - 40% sociedade civil - 1417 eleitos nas etapas municipais e 2095
Nacional de - 30% poder publico estaduais (810 da sociedade civil e 607 dos
Seguranca Publica - 30% trabalhadores em trabalhadores)
(2009) seguranca publica - 607 representantes do poder publico

indicados (municipais, estaduais e federal)

- 44 membros da CON

- 27 coordenadores das COEs

Fonte: Regimentos das Conferéncias consideradas, obtidos no site do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada — IPEA. http://www.ipea.gov.br/
participacao/2012-06-14-18-11-50 (Acesso em 22/08/2014). Os dados apresentados sdo os previstos nos regimentos, o que nio necessariamente
quer dizer que se trata do nimero efetivo dos participantes das etapas nacionais das Conferéncias. O mesmo vale para as aproximacdes das porcen-
tagens previstas para sociedade civil e governos, inclusive as categorias correlatas.

CON = Comissao Organizadora Nacional de cada uma das conferéncias

COE = Comissao Organizadora Estadual (das etapas estaduais das conferéncias)

* Paridade de género e cota de 20% para jovens abaixo de 29 anos.

** A Conferéncia Nacional de Educac¢do destoa das demais por apresentar enfaticamente a distribui¢ao de delegados pelos niveis de ensino escolar.
Mantivemos essa indicagio para marcar a especificidade do setor, explicita na divisio numérica detalhada.

*#* Cotas para pretos e pardos segundo o Censo 2010 IBGE, por estados.

*##% Dentre os delegados eleitos, 29% sao distribuidos segundo a populacio dos estados; 29% sio distribuidos segundo a incidéncia de populagio
em situa¢do de inseguranca alimentar; 22% sao indicados por cotas (desse total, 18,2% de povos indigenas, 18,2% comunidades quilombolas, 18,2%
povos de terreiro, 36,4% populacio negra em geral, 9% demais povos e comunidades tradicionais).

2. A dificil efetividade modo que a relagdo entre a existéncia de conselhos

e conferéncias e o alcance de resultados positivos
De maneira geral, quando se pensa na efetividade das ~ nas politicas € algo extremamente fugidio. Alguns
instancias de participagio institucional, parte-se do ~ autores, como Pires e Vaz (2010) tém recorrido a
suposto de que quanto mais, melhor. Com elas, ten- técnicas de andlise de pates contrafactuais (watched-
dencialmente havera sociedades mais desenvolvidas, ~ -pazr analysis), na busca de estabelecer correlagdes
com politicas piblicas mais justas e mais proximas entre indicadores de participagdo institucional e
dos anseios da populacio que se beneficia das poli- indicadores de bom governo, nas areas de moderniza-
ticas. No entanto, hi dificuldades metodoldgicas em ¢do administrativa e tributaria, educacio, assistén-
se auferir resultados que confirmem tal tese. cia social, habitacdo e outros. Embora verifiquem

“sustentacdo empirica suficiente para a constatagao
Sao intimeras as vatidveis que podem influenciar o de uma associagio positiva entre niveis de institu-
sucesso ou o fracasso de uma politica ptblica, de  cionalizagdo (da participagio) e bom desempenho
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de governos locais” (PIRES, VAZ, 2010: 300), os
proprios autores reconhecem a fragilidade do ar-
gumento, relacionada a arbitrariedade com que sao
estabelecidas as relages entre variaveis dependen-
tes e independentes, o que é determinante para a
obtencao de resultados neste tipo de modelo. Ou
seja, mesmo que seja possivel verificar correlagao
positiva entre mais participacio institucional e bom
desempenho de governos, tal constatagio nio im-
plica no estabelecimento de relagbes de causalidade
entre as duas variaveis.”

Souza (2013), especialmente no estudo das confe-
réncias nacionais, busca ampliar a perspectiva sobre
a efetividade, considerando os objetivos manifestos
das conferéncias para que seja possivel considerar
seus resultados a partir deles e ndo necessariamente
sobre seus impactos diretos nas politicas publicas.
Seu trabalho aponta para a necessidade de se am-
pliar o escopo do que possa ser considerada a efeti-
vidade das conferéncias, incorporando aspectos de
natureza politico-institucional que sdo fundamen-
tais para a articulagdo entre os atores relevantes em
determinado setor de politicas publicas. A base da
pesquisa s3o os objetivos manifestos de 68 das 74
conferéncias nacionais ocorridas entre 2003 e 2010
(periodo do governo Lula). Foram estabelecidas
quatro categorias de objetivos:®

1) Agendamento: quando se referiam a difusio de
ideias, a afirmacdo de compromissos, a articulagio
entre atores, ao fortalecimento de redes, 2 promogio
de reflexdes e debates ou a troca de experiéncias;

2) Avaliagao: quando estavam em foco agoes de
diagnoéstico de situacdo ou avaliagdo de politicas;
inclusive, a avaliacio de encaminhamento de deli-

beracdes de conferéncias;

3) Participa¢do: quando falavam em ampliacio ou
fortalecimento de espagos participativos na gestio
de politicas publicas;

5. Gurza Lavalle (2011) aponta com clareza as dificuldades
metodologicas na avaliacdo da efetividade das institui¢oes
participativas.

6. Também presente de maneira um pouco alterada em Tei-
xeira, Souza e Lima (2012).
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4) Proposicao: quando traziam aspectos de formu-
lagdo de estratégias ou politicas para garantia de
direitos, articulacdo entre entes federados e finan-
ciamento de ag¢des, identificacio de prioridades de
acdo para 6rgaos governamentais, além de intencoes
especificas de criagdo ou reformulagio de planos,
programas, politicas e sistemas. (Souza, 2013: 55)

Das conferéncias tipicas analisadas, 56% afirma-
ram objetivos de agendamento; 56% de avaliagdo;
47% de participagao; e 92% de proposicao. Esses
dados indicam que, embora as conferéncias se ca-
racterizem pelo apontamento de propostas bastan-
te especificas e pontuais, a maioria dos objetivos
diz respeito a formulacdo mais geral dos rumos de
politicas publicas e a articulagdo entre atores nos
trés niveis de governo, dos proprios governos com
a sociedade civil, e da propria sociedade civil entre
si, elementos referidos especialmente em agendanmen-
to e proposigao.

Desse modo, sobretudo no caso das conferéncias
nacionais, seria temerario pautar o debate sobre a
efetividade das institui¢oes participativas apenas sob
a logica da avaliagio dos resultados praticos das
politicas publicas, com base em suas deliberacdes
finais. Além da dificuldade em se apontar causalida-
de, isso pode obscurecer as linhas de analise que en-
fatizem o sentido politico-institucional das confe-
réncias, que parece ser exatamente onde se localiza
o centro gravitacional de sua capacidade de inovar
em contextos democraticos.

Ha autores, ainda, que buscam estabelecer cone-
x0es entre as a¢des do governo federal ou do Con-
gresso Nacional e o que ¢é deliberado nas conferén-
cias. Trata-se de uma maneira distinta de perceber
os impactos — nao diretamente sobre resultados em
indicadores socioeconémicos, mas sobre o impacto
na propria gestio puiblica, com a geracdo de novos
programas ou alteracio dos ja existentes no sentido
de observar as propostas das conferéncias.

Ribeiro et. al. (2013), pesquisadores do IPEA, ana-
lisam experiéncias de monitoramento de resultados
das conferéncias nacionais. Os autores compararam
quatro experiéncias, nas areas de Assisténcia Social,
Aquicultura e Pesca, Mulheres e Juventude, de ma-
neira a levar em conta a) o carater transversal das
politicas; b) quem realiza 0 monitoramento; e ¢) 0s
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objetivos da conferéncia e as diferentes formas de
encaminhamento das demandas. Buscam perseguir
o fluxo do relatério final, desde a plenaria delibe-
rativa da conferéncia até a comunicacio aos entes
de governo potencialmente responsaveis pela exe-
cucao de determinada demanda.

Os resultados encontrados apontam o seguinte: a)
quanto mais transversalidade da politica (Mulheres,
Juventude), maior a necessidade de articulagio com
outros Orgaos governamentais para estabelecer o
monitoramento, pois muitas das a¢cdes a executar
ndo estdo sob a competéncia do 6rgio propositor
da conferéncia. O contrario ocorre em areas me-
nos transversais (Aquicultura e Pesca e Assisténcia
Social), quando ha mais prerrogativas para a imple-
mentacao direta das deliberacoes das conferéncias;
b) quanto a quem realiza 0 monitoramento, o tra-
balho aponta que nas areas menos transversais ha
tendéncia de que o monitoramento seja feito pe-
los conselhos do setor. Quanto mais transversali-
dade, maior a necessidade de atuagdo do proprio
ministério ou secretaria. Os autores ainda apon-
tam a importincia do monitoramento realizado
pelos conselhos, pois contam com a participa¢io
da sociedade civil, de maneira a se exercer controle
social das ages do governo e também promover
o estreitamento entre as duas instancias de par-
ticipacdo; ¢) quanto aos objetivos e as formas de
encaminhamento de demandas, destaca-se a incipi-
éncia das agbes e dos primeiros resultados. Parte
dos 6rgaos, como Juventude e Aquicultura e Pesca,
estd em etapas primarias de estruturacdo e elabora
procedimentos iniciais de monitoramento de politi-
cas. Ha também uma relacdo entre a quantidade de
conferéncias realizadas — portanto, seu historico e
as etapas de pactuagdo para a formulagdo de politi-
cas — e a importancia que se da ao aperfeicoamen-
to da capacidade de monitorar seus resultados. Os
resultados, portanto, sio ainda pouco conclusivos
e indicam que as atividades de monitoramento da
participago institucional ainda sao modestas.

Souza e Pires (2012) apresentaram outra estratégia
de pesquisa. Os pesquisadores utilizaram dados da
avaliacdo dos programas federais nos anos de 2009
e 2010, em que se apontavam as conferéncias como
mecanismos de participacdo social que poderiam
ser utilizados como forma de relacio com a socie-
dade. Dos 399 programas cujos gestores declararam
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possuir alguma interface socioestatal, apenas 15,5%
deles (62 programas) declararam contato especifico
com as conferéncias.

Ora, se as conferéncias tém fraca relacio com os
programas que implementam politicas publicas,
qual o seu papel nos governos? Entre as justifi-
cativas dos gestores que apontam o contato com
as conferéncias, os autores recolheram oito tipos,
na seguinte ordem de respostas mencionadas: a)
mobilizacdo para discussdo e inclusdo de temas na
agenda publica, discussao ampliada — 15 respostas;
b) formulagao de diretrizes para politicas — 14; ¢)
representacao institucional — 9; d) interlocugao com
publico-foco de determinada politica — 4; ¢) fortale-
cimento da articulagio federativa — 2; f) difusao de
informagoes sobre temas de interesse do governo
— 2; @) avaliacdo de acOes governamentais — 2; h)
acolhimento de demandas — 2.

Destacamos os dois tipos que obtiveram mais res-
postas. Primeiro, sobre a mobilizacio e inclusiao de
temas na agenda publica: as conferéncias setiam
estratégicas para a inclusio de temas pertinentes na
agenda publica. Elas buscam reunir os atores mais re-
levantes nos processos de tomada de decisao sobre o
(novo) rumo de politicas publicas. O governo, entio,
possui um ambiente propicio para testar inovagoes
na arena publica. Nao se trata de uma deliberacao
final sobre alteracGes nas politicas, mas da utilizagdao
daquela instancia como uma verificacio da aceitacao
ou rejeicao das eventuais mudangas. Segundo, sobre
a formulagio de diretrizes sobre as politicas publicas:
as conferéncias aparecem como parte dos processos
de formulacio de politicas, em geral com uma fun-
¢do mais especifica a depender da area de politicas e
do contexto vivido. Pode estar relacionada a aprova-
¢ao de um Plano Nacional (como nas mais recentes
conferéncias nacionais de direitos humanos, educa-
¢do, juventude etc., ou nas histéricas 6* Conferéncia
Nacional de Saude, ocorrida em 19806, ja discutida
aqui, e 5* Conferéncia Nacional de Assisténcia So-
cial, de 2005, que referendou a criacio do Sistema
Unico de Assisténcia Social).

No caso do Legislativo o desafio que se coloca ¢é
perceber se hd algum nivel de conexao entre o que é
deliberado nas conferéncias e a criagao de projetos
de lei ou a aceleragao de sua tramitagao. O trabalho
de referéncia é o de Pogrebinschi e Santos (2011),
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em que os autores pretendem sugerir uma relagdo
de complementaridade entre os institutos da demo-
cracia participativa e da democracia representativa.
O artigo se fundamenta sobre a construcao de um
banco de dados de 1.937 diretrizes advindas das
conferéncias nacionais e 3.750 proposi¢oes legis-
lativas em tramitacio no Congresso Nacional, no
periodo de referéncia entre 1988 e 2009. O artigo
defende que as conferéncias seriam um “poderoso
agente informacional do Congresso” (p. 271) para
a elaboragio de projetos de lei (PLs) e propostas de
emenda constitucional (PECs).

Os autores priorizaram as diretrizes que indicas-
sem e demandassem tratamento legislativo.” Apos
essa a¢ao, utilizaram a base de dados do Congresso
Nacional para identificar propostas legislativas que
tivessem identidade tematica com as diretrizes das
conferéncias. E, em um segundo momento, refina-
ram ainda mais as proposicoes, de maneira a manter
aquelas que tratassem exatamente de alguma das de-
mandas apresentadas em cada uma das diretrizes das
conferéncias. Nas tabelas abaixo, apontaremos parte
dos resultados referentes a esse filtro, sobre PLs e
PECs, e também as leis e emendas constitucionais
aprovadas, utilizando a categorizacdo e nomenclatu-
ra utilizadas pelos autores (Tabela 3 - p. 18).

Os autores defendem tais resultados como sut-
preendentemente positivos do ponto de vista da
conexio entre as conferéncias e o Congresso Na-
cional. Cientes das possiveis criticas com relagao as
evidéncias necessarias para se constatar relagdes de
causalidade entre o que aparece como diretriz nas
conferéncias e os projetos legislativos — o que jus-
tificaria o termo “producao legislativa resultante das
conferéncias” —, os autores realizam mais um filtro
na base de dados, relacionando apenas a producao
que tenha vindo a luz no limite de um ano da re-
alizacdo da respectiva conferéncia. Apresentamos

7. As diretrizes priorizadas tinham as seguintes caracterfs-
ticas: a) sugeriam explicitamente a elaboragdo de projetos
de lei, emendas constitucionais, decretos e outras espécies
legislativas; b) criacdo, discussio, revisio e modificagio de
legislagio ja existente; ¢) regulamentacao de leis; d) apro-
vacdo, apoio ou rejeicio de projetos ja em tramitacio no
Congresso Nacional; ) criagao de politicas nacionais gerais
ou especificas; f) formulagdo de politicas publicas. (Pogre-
binschi, Santos, 2011).
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os dados para as Leis e Emendas Constitucionais®.

Tabela 4 - p. 18).

Ora, mesmo considerando extremamente curto o
intervalo de um ano para a tramitagdo de um pro-
jeto de lei ou PEC, parece-nos prematuro apontar
alguma conexdo relevante entre as diretrizes das
conferéncias nacionais e a produgio legislativa no
Congresso Nacional. Ademais, apontar relagbes de
causalidade entre o que se decide nas conferéncias
¢ o que se propoe no Parlamento seria inferir que
o deputado ou deputada somente poderia ter as
conferéncias como elemento de referéncia para sua
proposicao, em um vacuo de outros inputs, o que
nos parece descabido uma vez que ha toda sorte
de pressao e lobby sobre os parlamentares — advin-
dos da sociedade e do proprio governo (cerca de
80% da producio legislativa no Brasil ¢ de iniciativa
do Executivo). F mais plausivel considerar que os
agentes sociopoliticos interessados em determinada
alteragdo ou proposicao de novas leis reconhecam
nas conferéncias também um lugar de divulgacao
de seus interesses e principios, mas ndo de maneira
exclusiva.

Os estudos sobre a efetividade das conferéncias
nacionais, aqui analisados, levam-nos as seguintes
consideracdes:

1) ha grande dificuldade em se estabelecer meto-
dologias de pesquisa que apontem os tresultados
em politicas publicas que possam ser devidos as
conferéncias. Entendemos que as conferéncias es-
tdo inseridas em contextos diversos de amadure-
cimento de 4reas e setores de politicas publicas e
precisam ser compreendidas a partir de sua impor-
tancia, inclusive simbolica, nesses contextos. De-
finitivamente, a producdo académica neste campo
de estudos ndo esta direcionada para propostas te-
oricas e metodoldgicas que privilegiem este tipo de
abordagem. Ressalva feita aos trabalhos de Petinelli
(2011, 2013), em que se propdem metodologias de
analise neste sentido. No primeiro trabalho a auto-
ra compara pares de conferéncias da mesma area,
examinando conferéncias de Aquicultura e Pesca,

8. Os autores apresentam dados sobre projetos de lei e pro-
postas de emenda constitucional, mas nao fica clara a base
utilizada.
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Tabela 3

Producao legislativa em relagao as diretrizes das conferéncias -
pertinéncia tematica e filtro qualitativo (Pogrebinschi e Santos, 2011)

Proi Lei Propostas de Emen- Leis Ordinarias e Emendas
rojetos de Lei da Constitucional Complementares Constitucionais

Produgio legislativa 13.245 (100%) 369 (100%) 4.322 (100%) 57 (100%)
total do Congresso

Producio legislativa 10.616 (80,2%) 190 (51,5%) 4.010 (92,8%) 48 (84,2%)
nao resultante

das diretrizes

das conferéncias

(pertinéncia

tematica)

Producio legislativa 2.629 (19,8%) 179 (48,5%) 312 (7,2%) 9 (15,8%)
resultante das

conferéncias

(pertinéncia

tematica)

Producio legislativa 12.679 (95,7%) 323 (87,5%) 4.271 (98,8%) 56 (98,2%)
ndo resultante das

conferéncias (filtro

qualitativo)

Producio legislativa 566 (4,3%) 46 (12,5%) 51 (1,2%) 1 (1,8%)
resultante das

diretrizes das

conferéncias (filtro

qualitativo)

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Pogrebinschi e Santos (2011)

Tabela 4

Leis Ordinarias e Complementares e Emendas Constitucionais
— limite de 1 ano e filtro qualitativo (Pogrebinschi e Santos, 2011)

Leis Ordinarias e Emendas
Complementares Constitucionais
Producio Legislativa total do Congresso 4.322 (100%) 57 (100%)
Producao Legislativa ndo resultante das diretrizes das conferéncias 4.271 (99,7%) 57 (100%)
Producio Legislativa resultante das diretrizes das conferéncias apds 15 (0,3%) 0 (0%)
classificacao com filtro qualitativo e aplicado limite de um ano
Fonte: Elaborado pelo autor com base em Pogrebinschi e Santos (2011)
Politicas para Mulheres e Politicas de Promocao a 2* Conferéncia Nacional de Aquicultura e¢ Pesca
da Igualdade Racial, considerando as relagbes en- (20006), a 3* Conferéncia Nacional de Tecnologia e

tre efetividade e capacidade institucional da area Inovacao (2005) e a 1* Conferéncia Nacional de Po-
de politica publica e especificidade da sociedade  liticas para Mulheres (2004). A partir das variaveis
civil mobilizada. No segundo trabalho, compara contexto politico, natureza da politica publica, or-
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ganizac¢do da sociedade civil e desenho institucional
da conferéncia considerados de maneira agregada; a
autora relaciona as diretrizes das conferéncias com
os programas de politicas formulados pelos minis-
térios e secretarias dessas areas de politicas publicas
apos as conferéncias. O grau de intersetorialidade
e descentralizagdo da politica afeta negativamente
a cfetividade, enquanto a presenga de uma socie-
dade civil com tradigdo de pressio sobre o poder
publico afeta positivamente a efetividade. Embora
os resultados nio sejam conclusivos, a proposta de
pesquisa da autora nos parece das mais promissoras
para estudos futuros neste campo;

2) boa parte do trabalho de avaliacdo das instancias
de participagdo no nivel federal se da a partir de
iniciativas governamentais, especialmente do Insti-
tuto de Pesquisa Economica Aplicada — IPEA. Tais
pesquisas elevaram o nivel do conhecimento sobre
conselhos, conferéncias, audiéncias publicas e ou-
tros espagos de participacdo social. Isso se deu, so-
bretudo, porque os pesquisadores do IPEA jogam
luzes para aspectos governamentais, antes negligen-
ciados pela literatura, mas de crucial importancia
para conhecermos mais esses processos participa-
tivos, dado o peso dos governos em sua condugao.
No entanto, tais trabalhos sdo ainda incipientes e
pouco conclusivos. O fenémeno ¢ muito recente e
as metodologias e enfoques analiticos ainda pare-
cem estar sendo testados;

3) quanto aquilo que os trabalhos conseguem mos-
trar, 0 que se percebe é: a) pouco desenvolvimento
de estruturas de gestdo da participagdo nos minis-
térios e secretarias, o que acarreta baixa capacidade
de monitoramento sobre as decisGes de conselhos
e conferéncias (Ribeiro et. al., 2013); b) baixa influ-
éncia das conferéncias na agenda governamental
(Souza, Pires, 2012); ¢) embora os autores sustentem
o contrario, baixissima permeabilidade entre as dire-
trizes das conferéncias e os projetos legislativos no
Congresso Nacional (Pogrebinschi, Santos, 2011).

Entendemos que as proximas pesquisas sobre esse
tema deverdo levar em conta o ambiente politico
especifico das conferéncias, sempre permeado pe-
las op¢oes de decisao possiveis. As conferéncias sao
espacos de discussdao publica nas quais as disputas
sobre projetos e politicas sio postas a mesa, tanto
as de origem governamental, como as advindos da

19

POLITICAS PUBLICAS E DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

sociedade, ou ainda de uma combinacido desses dois
campos, apenas virtualmente separados. Sdo am-
bientes em que segmentos sociais e politicos testam
seus argumentos e buscam ampliar a base social de
suas demandas ou pautas. Considerar tais disputas
em sua relagdo com o contexto politico nos parece
fundamental para pesquisas futuras.

3. As conferéncias no contexto da Poli-
tica Nacional de Participagao Social

Como vimos, a realizacdo de conferéncias nacionais
de politicas publicas se intensificou a partir do pri-
meiro mandato de Lula na presidéncia da Republica.
Também os conselhos de politicas publicas se am-
pliaram: entre 2003 e 2013 foram criados dezenove
deles e outros dezesseis foram reformulados.” Os
sistemas nacionais de politicas publicas — os antigos
(saude, assisténcia social, educacio bésica) e os que
estdo sendo construidos (cultura, desenvolvimento
urbano, politica de residuos sélidos, patrimonio) — se
baseiam na forma conselho e conferéncia, nos trés
niveis da federagio, para se estabelecerem. (Tabela 5).

Tabela 5

Numero de conselhos municipais de politicas
publicas no Brasil por area ou setor em 2013

Area ou setor Ntmero de conselhos

Politica Urbana 1231
Transporte 357
Cultura 1798
Preservacao do Patrimonio 879
Assisténcia Social 5527
Seguranca Alimentar e Nutricional 1507
Seguranca Publica 642
Direitos da Crianga ¢ do Adolescente 5249
Direitos do Idoso 2993
Direitos da Pessoa com Deficiéncia 1094
Meio Ambiente 3540
Direitos da Mulher 976
Satde* 5565
Educagao™* 4718
TOTAL 36076

Fonte: Fonte: IBGE Munic 2013; *Siacs 2012, **IBGE Munic 2011

9. Dados da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
https://novoportal.secretariageral.gov.br/participacao-so-
cial/conselhos-nacionais Acesso em 26/08/2014.
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No entanto, como vimos no tépico anterior, ha
pouco conhecimento sistematizado sobre essa ar-
quitetura de participacdo institucional, tanto no
ambito académico como no ambito governamen-
tal. Além disso, como aponta Szwako (2012), nos
anos mais recentes se acentuaram as desconfiancas
sobre a capacidade de conselhos e conferéncias se-
rem canais relevantes de intetlocucao entre Estado
e sociedade civil.

Portanto, a grande profusdo de instancias de par-
ticipacdo se combina com o pouco conhecimento
sobre elas, a perda de credibilidade em sua efeti-
vidade pelos movimentos sociais e ativistas que as
frequentam, e a baixa afinidade da maioria dos pro-
prios gestores publicos com elas. Para um governo
que apostou no incremento de conselhos, confe-
réncias, audiéncias publicas, entre outras instancias
e mecanismos de participago, trata-se um enorme
desafio aprimora-los e torna-los mais efetivos.

A necessidade de uma maior articulacao entre con-
selhos, conferéncias, audiéncias publicas, consultas
publicas (inclusive as realizadas pela internet) se co-
locou para o governo federal ao final do segundo
mandato de Lula. Pensava-se na proposicao de uma
espécie de Consolidacao das Leis Sociais, de maneira
a fortalecer as politicas sociais do perfodo, como o
Programa Bolsa Familia, a elevacio do salario mini-
mo e outras. A ampliagao dos conselhos e a realiza-
¢ao das cerca de 70 conferéncias nacionais também
estariam entre essas conquistas. No entanto, optou-
-se por ndo apresentar formalmente essa proposta
dada a proximidade com as elei¢bes em 2010.%

Ja no inicio do mandato de Dilma Rousseff, em
2011, houve uma tentativa de articular os conselhos
nacionais de politicas publicas com a produgdao do
Plano Pluri Anual (PPA), elemento obrigatério para
o planejamento orcamentario no Brasil nos trés
niveis de governo da federacido, em agao conjunta
da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica
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(SG-PR) e do Ministério do Planejamento, Or-
camento e Gestao (MPOG). Participaram da ini-
ciativa cerca de 300 membros representantes da
sociedade civil de 34 conselhos nacionais de po-
liticas publicas, que se reuniram no chamado Fé-
rum Interconselhos. Esta nova instancia passou a

exercer atividade de monitoramento e avaliacdo da
execucio do PPA.M

A esta acio se sucedeu, entre 2012 ¢ 2013, uma série
de consultas a organismos da sociedade civil e comu-
nidade académica sobte a construcao de uma Politi-
ca Nacional de Participagdao Social — PNPS e de um
Sistema Nacional de Participagao Social — SNPS, por
meio da Secretaria de Articulagao Social da SG-PR.
Com os governos estaduais e municipais, em suces-
sivas reunides com seus representantes, foi sendo
construido o chamado Compromisso Nacional pela
Participagdo Social, de maneira a articular as estrutu-
ras e mecanismos de participacdo nos outros dois ni-
veis federativos, no contexto da proposta do SNPS.

A proposta da PNPS e do SNPS esta subjacente
a necessidade de buscar o amadurecimento dessas
instancias de participagdo no aparato institucional
do Estado brasileiro. E, embora o decreto presiden-
cial se limite a estabelecer marcos legais para o pro-
prio Executivo federal, ndo ha davida que com ele
se pretende que os estados e municipios também
desenvolvam e aprovem legislacio semelhante.

Desde o inicio dos anos 1990, o governo federal
atuou como forte indutor da criacio de conselhos
de politicas publicas e também da realizacao de con-
feréncias. O principal fator dessa indugdo foi e tem
sido o de que a habilitacdo de estados e municipios
ao recebimento de recursos federais estd vinculada
a existéncia de mecanismos de controle social que
assumem a forma de conselhos e conferéncias.’?
E deste modo que a existéncia destas instancias de
participagdao passa a ser estratégica a estados e mu-
nicipios para a obteng¢ao de recursos federais. Assim,

10. Ver Entrevista com Pedro Pontual (2014, no prelo).

11. O Férum Interconselhos foi recentemente premiado pela United Nations Public Service Awards, da Organizacio das
Nagoes Unidas, como uma das melhores praticas inovadoras de gestao publica no mundo.

12. E obrigatéria, por lei federal, como instrumento de vinculagio direta de recursos, a existéncia dos seguintes conselhos
municipais (CM): CM dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Lei 8.069/90), CM de Satude (Lei 8.142/90), CM de Assis-
téncia Social (Lei 8.742/93), CM de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb (Lei 11.494/07) e CM de Alimentacio

Escolar (Lei 11.947/09).
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a0 promover a participagdo social a “método de go- téncia de instancias de controle social mais eficien-
verno”, lema da PNPS, o governo federal também tes sobre a acdo dos entes federativos subnacionais
reforca e amplia seu posicionamento a favor da exis- (Quadro 2).

Quadro 2

Definigao das instancias de participacdo segundo o Decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014,
que institui a Politica Nacional de Participagao Social e o Sistema Nacional de Participagao Social

Instancia participativa Definigao

conselho de politicas publicas  instincia colegiada tematica permanente, instituida por ato normativo, de
didlogo entre a sociedade civil e o governo para promover a participagio no
processo decisorio e na gestao de politicas publicas

comissio de politicas pablicas  instincia colegiada tematica, instituida por ato normativo, criada para o
didlogo entre a sociedade civil e o governo em torno de objetivo especifico,
com prazo de funcionamento vinculado ao cumprimento de suas finalidades

conferéncia nacional instancia periédica de debate, de formulacio e de avaliagio sobte temas
especificos e de interesse publico, com a participacao de representantes do
governo e da sociedade civil, podendo contemplar etapas estaduais, distrital,
municipais ou regionais, para propor diretrizes e agdes acerca do tema tratado

ouvidoria publica federal instancia de controle e participacio social responsavel pelo tratamento das
reclamacdes, solicitagoes, dentncias, sugestdes e elogios relativos as politicas
e aos servicos publicos, prestados sob qualquer forma ou regime, com vistas
a0 aprimoramento da gestdao publica

mesa de didlogo mecanismo de debate e de negociag¢ido com a participacao dos setores da
sociedade civil e do governo diretamente envolvidos no intuito de prevenir,
mediar e solucionar conflitos sociais

forum interconselhos mecanismo para o didlogo entre representantes dos conselhos e comissdes de
politicas publicas, no intuito de acompanhar as politicas
publicas e os programas governamentais, formulando recomendagbes para
aprimorar sua intersetorialidade e transversalidade

audiéncia publica mecanismo participativo de carater presencial, consultivo, aberto a qualquer
interessado, com a possibilidade de manifestagao oral dos participantes, cujo
objetivo ¢ subsidiar decisGes governamentais

consulta publica mecanismo participativo, a se realizar em prazo definido, de carater
consultivo, aberto a qualquer interessado, que visa a receber contribui¢Ges
por escrito da sociedade civil sobre determinado assunto, na forma definida
no seu ato de convocag¢io

ambiente virtual de mecanismo de interagao social que utiliza tecnologias de informacao e
participagio social de comunicagio, em especial a internet, para promover o didlogo entre
administra¢do publica federal e sociedade civil

Fonte: Decreto n® 8.243/14. Elaboracio do autor.
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A edi¢ao do decreto presidencial provocou forte re-
acio em setores conservadores da midia e em quase
todo o Congtesso Nacional. Todos os partidos po-
liticos, a exce¢ao do PT e do PCdoB se colocaram
criticos a PNPS. A critica da oposi¢ao a PNPS deve
ser localizada no contexto da disputa eleitoral de
outubro de 2014. Ela se baseia na denincia de uma
suposta usurpagio das fungdes do Congresso Na-
cional como 6rgio deliberativo sobre as a¢bes go-
vernamentais e de fiscalizacio do Executivo. Nio
h4, no entanto, nada no decreto que desafie as atri-
buicSes constitucionais do Legislativo. Além disso,
parte dos que se opoem ao decreto dizem fazé-lo
nao por seu mérito, mas pela forma (decreto pre-
sidencial) como foi proposto, sem que tenha sido
pela forma de projeto de lei do Executivo a ser en-
caminhado ao escrutinio do Congresso Nacional.

4. Os protestos de junho de 2013 e a
participacao institucional

As conferéncias — e ainda mais os conselhos de
politicas publicas — sdo mecanismos de partici-
pacdo institucional. Vimos que as etapas nacio-
nais das conferéncias somam, em valores médios,
cerca de 2.000 pessoas, representantes em parte
eleitos em etapas municipais e estaduais, em parte
designados pelo governo federal e outros 6rgaos
do poder publico. E muito provével, embora nio
haja um recolhimento de dados especificos por
conferéncia pelos quais se possa afirmar com al-
guma margem razoavel de certeza, que cerca de
seis milhdes de pessoas tenham delas participado,
em seus trés niveis.®

Como, entio, ap6s uma década de intenso processo
de participagao e incidéncia na produc¢io de politi-
cas publicas, explicar a ocorréncia das manifesta-
¢oes de junho de 2013, ocorridas simultaneamente
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em centenas de cidades brasileiras e que levaram
milhGes de pessoas as ruas?

Alguns analistas entendem que, embora as confe-
réncias tenham se multiplicado e abrangido areas e
setores de politicas publicas antes carentes de ins-
tancias de participacio, permanece uma grande la-
cuna sobre o controle social as grandes obras de in-
fraestrutura que caracterizaram o segundo mandato
de Lula e o mandato de Dilma Rousseff, como as
grandes hidrelétricas de Belo Monte, Jirau e Santo
Antonio, na Bacia Amazonica, e como as obras de
infraestrutura urbana que antecederam a realizacio
da Copa do Mundo da FIFA no Brasil.** Outros,
talvez a maioria deles, entendem que se trata de
uma situacdo limite da degeneracio da legitimidade
do sistema politico brasileiro. O cidadao que foi as
ruas partilharia de um sentimento difuso de contra-
riedade frente a permanéncia de desigualdades no
pals, agravadas pela vinculacio direta entre politica
e corrup¢io e ineficiéncia das politicas publicas.™®

A partir de um enfoque tedrico de classes, Singer
(2013) compreende que as manifestacoes de maio-
res contingentes apresefitaram um Cruzamento
entre a classe média tradicional e o “novo prole-
tariado”, recém-incorporado ao mercado de traba-
lho. Também ha que se destacar a ampla maioria de
diplomados ou pessoas que estavam cursando en-
sino superior entre 0s que se manifestavam (cerca
de 75% nas capitais). Caracteriza-se que a 0 grosso
dos manifestantes setia composto por jovens com
escolaridade mais alta que sua renda. No pluralis-
mo ideolégico das manifestacoes teria sido hege-
moénico um “centro pés-materialista” — para o qual
a elevagio do emprego e renda na década passada
ja sdo favas contadas em sua evolugio socioecond-
mica — que a0 mesmo tempo incorporou a bandeira
anticorrupgao e antigoverno encampada por seto-

13. Esta ¢ a quantidade de participantes apontada por Avritzer (2013), para as 74 conferéncias nacionais realizadas entre

2003 e 2010 no Brasil, com base em pesquisa por amostra aleatéria realizada pelo Vox Populi, em julho de 2011, em todo o

territ6rio nacional, no ambito do Projeto Democracia Participativa (Prodep), da Universidade Federal de Minas Gerais. Entre

os 2.200 respondentes, 143 responderam que haviam participado de conferéncias, sendo que 19 deles tetiam participado de

etapas nacionais.

14. Avritzer, L. O que as manifesta¢oes no Brasil nos dizem? Publicado no sitio da revista Carta Capital em 19/06/2013, http://
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res a direita e a bandeira de denuncia dos gastos
excessivos com a Copa do Mundo proposta por se-
tores a esquerda. Em nome de uma ideia difusa de
“modernizacdo do Brasil”, o Estado, os governos
e os partidos politicos sao vistos como obstaculos.
Isto ¢, o sistema politico institucional é um vetor do
atraso que deve ser superado.

Embora inexistam dados consistentes sobre este
tema, é bastante provavel que o cidaddo médio bra-
sileiro tenha muito pouco conhecimento do que
de fato sdo as conferéncias e as outras instancias e
mecanismos de participacio institucional. O mes-
mo vale para os manifestantes de junho de 2013.
Como vimos, o publico das conferéncias ¢ bastante
diverso entre si. Independentemente de vinculagiao
a esquerda ou a direita do espectro politico (e parti-
dario) — também nao ha pesquisa sistematica sobre
o perfil institucional, partidario ou ideolégico dos
participantes — o debate ¢é feito por representantes
de entidades representativas em nivel estadual e na-
cional, ou de liderangas estaduais e nacionais dos
movimentos sociais tradicionais. Esta nos parece
ser a realidade de areas mais estruturadas de politi-
cas publicas (como satude, habitacdo, educagio, as-
sisténcia social), mas também nas areas de direitos
especificos (igualdade racial, mulheres, juventude,
LGBT e outras).

Desse modo, para as conferéncias e conselhos se
aplicam os dilemas sobre a representagao politica
proprios do sistema politico tradicional. A neces-
sidade de uma aproximacio entre representantes e
representados também se faz presente nestas ins-
tancias “participativas”.’® Boa parte das entidades
que possuem (ou conquistam) representacio em
conselhos e conferéncias sio formadas por milha-

16. Fugiria aos limites deste artigo o debate sobre a repre-
sentacdo e/ou a participacio nas instincias ¢ mecanismos
que aqui enfocamos. Por isso, tratamos de maneira indis-
tinta — até este ponto — os dois termos, com predominio
do termo “participaciao”. Este foi um importante debate na
literatura brasileira e internacional sobte as chamadas ino-
vacoes democraticas e que teve substanciais consequéncias
tedrico-metodoldgicas. Para este debate sugerimos a leitura
de Lichmann (2007); Gurza Lavalle e Isunza Vera (2011);
Gurza Lavalle, Romio e Zaremberg (2014); Bassi, Almeida
(no prelo).
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res, as vezes milhoes, de pessoas. Assim, conselhos
e conferéncias possuem enorme potencial para co-
laborar na ampliacio dos canais democraticos no
pais em conexio direta com agdes governamentais
em politicas publicas.

Retornando as manifestagdes, ¢ interessante perce-
ber como Singer (2013) vincula a a¢do do centro
ideolégico dominante em junho com o uso da in-
ternet e das redes sociais:

O centro dispoe da possibilidade de encampar as
duas bandeiras [anticorrupgdo e anti-injustias na
vida urbana] sempre que aparecam como o reflexo
de uma sociedade moderna em confronto com um
Estado envelhecido. Ao enfoci-las desse modo re-
tira o potencial de confronto dentro da sociedade
que as palavras de ordem podem ter. O centro que
apareceu nas manifestacOes acredita em um tecido
social unificado e participativo contra um apare-
lho estatal opressivo, do qual quer remover velhos
habitos, simultaneamente atrasados e corruptos.
Por isso ¢ tao relevante o uso das redes sociais.
Além de servir como senha de modernidade em
contraposicdo a um Estado antiquado, a internet
seria a maneira de permitir a participagdo social
que combateria as praticas politicas correntes.
(Singer, 2013: 37)

A seguir, as consideracoes finais deste artigo bus-
cam apontar o que podemos esperar das conferén-
cias no préximo ciclo de participacao social.

5. Consideragoes finais

As conferéncias apontam para a perspectiva de uma
democracia aprofundada, sensivel ao intercambio de
perspectivas (YOUNG, 2001) sobre uma area, setot,
ou tema em politicas publicas. Funcionam como um
contraponto para além da formagao de maiorias em
elei¢des calcadas sobre o principio da igualdade nu-
mérica. Instituem outro padrio de representacao, em
que nio ha propriamente uma autotizacio ou dele-
gacio do representado para o representante, mas em
que estdo presentes os discursos, pautas, demandas
de grupos sociais que passaram a ver nas conferén-
cias um espaco privilegiado de expressao de suas
causas. Nesse sentido, as conferéncias nacionais tém
grande potencial para se configurarem como impul-
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sionadores de transformacao social, em que grupos
subalternos se encontram e podem estabelecer rela-
¢Oes em prol de seus objetivos.

Muitas vezes tratadas de forma quase abstrata pela
literatura académica, parece-nos que ha ainda muito
conhecimento a ser produzido sobre as conferéncias.
As diversas formas de composi¢io dos participantes
apontam para uma indissociabilidade entre as con-
feréncias e o campo especifico de politicas publicas
a que se refere. Considerar essa diversidade ¢ fun-
damental para que possamos conhecer melhor esses
processos participativos e suas potencialidades.

Quanto a relagio das conferéncias com a sociedade
brasileira como um todo e, portanto, numa perspec-
tiva de aprofundamento da democracia, entendemos
que as conferéncias e outras instancias de participa-
¢do deverdo se reinventar no préximo perfodo. A
PNPS aponta o caminho, mas ¢ preciso ir além. F
preciso pensar em novas formas de acesso a estas
instancias, de maneira que elas possam abrigar, por
um lado, o novo ativismo que iniciou as manifes-
tacoes de junho de 2013, pouco institucionalizado,
mais transversal, formado por jovens, apartidatio e
com grande poder de organizacao. Por outro lado,
que possa também ser um canal de participagdo do
“novo proletariado” (Singer, 2013) que também foi
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em massa as ruas empunhando os cartazes anticot-
rupgao e por mais e melhor servigo publico.

Desde os autores participativistas dos anos 70 e 80
(Macpherson, 1977; Barber, 1984) as tecnologias de
informacdo e comunica¢io eram apontadas como so-
lucdo aos limites da democracia representativa. Pro-
cessos participativos nacionais, como as conferéncias,
assumem também estes limites. O aperfeicoamento
do uso da internet e das redes sociais como espago
real de interagdo politica pode melhorar a sensaciao
generalizada de vacuo de representacio, sobretudo
em processos mais flexiveis como as conferéncias.
Ha avancos neste sentido, o que pode ser percebido
nas consultas o7 /ine a projetos de lei e marcos civis, e
também em experiéncias de controle social (posicio-
namento de deputados sobre projetos de lei, acompa-
nhamento de metas dos poderes executivos e outros).
Mas ha muito mais em que se avangar.

Em sua diversidade, as conferéncias nacionais nes-
te inicio de século se afirmaram como ambientes de
abertura ao dialogo e a0 convencimento entre as diver-
sas partes que as compoem. Hspera-se que um novo
ciclo participativo possa ampliar sua face societaria e,
20 MEsmo tempo, Promover uma conexao mais ime-
diata entre a consulta 2 sociedade e a efetividade das
decisdes na execucao de politicas publicas.
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