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RESUMO

O trabalho analisa o Forum Interconselhos, que é uma instituicdo participativa com o objetivo
de promover a participacdo social no Plano Plurianual (PPA) do governo federal no Brasil. O
referencial tedrico tem por base uma perspectiva gramsciana de Estado e sociedade civil. O
fortalecimento da sociedade civil deve ser prioridade em um Estado, que ndo deve ser um fim
em si mesmo, mas sim promover a formacdo de uma cultura politica ativa que permitira que
0s préprios individuos tomem decisGes de maneira coletiva e democratica. A partir de uma
abordagem historica da emergéncia de movimentos sociais e sociedade civil no Brasil, 0
trabalho chega até os espacos de participacéo social que se consolidaram apds a Constituicéo
Federal de 1988, como conselhos, conferéncias e foruns. O objeto de estudos da pesquisa é o
Férum Interconselhos, espaco de participacdo para o PPA, tendo como ponto de partida
analitico a compreensdo da potencial democratizante desse espago de participacdo, que surgiu
em 2011 ap6s algumas iniciativas que existiram anteriormente para promover a interacdo
entre governo e sociedade civil em questdes relacionadas ao Plano Plurianual. A metodologia
da pesquisa apresenta um carater critico com abordagem historico-dialética. A andlise é
qualitativa e ser feita a partir de documentos oficias referentes ao processo participativo no
PPA e da aplicacdo de entrevistas com atores da sociedade civil que atuaram no Férum. Os
resultados apontam que o Interconselhos apresenta uma série de desafios e avangos, como
necessidade de maior democratizacdo do poder decisorio e de revisdo da metodologia de
participacdo, a0 mesmo tempo em que parece ser uma forma adequada de aproximar a
sociedade civil que quer participar e decidir junto ao planejamento desde que os limites
apresentados até entdo sejam superados.

Palavras-chave: Forum Interconselhos; participacao social; Plano Plurianual.



ABSTRACT

This research analyzes the Forum Interconselhos, which is a participatory institution with the
objective of promoting social participation in the Plano Plurianual (PPA) of the federal
government in Brazil. The theoretical reference of the work is based on a Gramsci’s
perspective of State and civil society. The State must not be an end in itself, it must have the
function of strengthening civil society through an active culture formation that will allow
individuals themselves to make decisions in a collective and democratic way. From a
historical approach to the emergence of social movements and civil society in Brazil, the
research reaches the spaces of social participation that were consolidated after the Federal
Constitution of 1988, as councils, conferences and forums. The purpose of research studies is
the Interconselhos Forum, a space for participation in the PPA that emerged in 2011 after
some initiatives that existed previously to promote the interaction between government and
civil society in matters related to the PPA. The methodology of the research presents a critical
character with historical-dialectic approach. The analysis is qualitative and will be based on
official documents referring to the participatory process in the PPA and the application of
interviews with civil society actors who participated in the Forum. The results indicate that
the Interconselhos presents a series of challenges and advances, such as the need for greater
democratization of decision-making power and review of the methodology of participation, at
the same time as it seems to be an appropriate way to approach society to government
planning since the limits have been overcome.

Keywords: Forum Interconselhos; social participation; Plano Plurianual.
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INTRODUCAO

A participacao da sociedade civil no Estado brasileiro € um tema de estudo que exige
uma andlise profunda do objeto escolhido, pois a totalidade em que se insere cada caso
analisado envolve questdes de dimensdes muito maiores que a aparéncia do caso em estudo.
Existem determinacBes historicas e econdmicas que precisam ser consideradas quando
escolhemos analisar a relacdo entre Estado e sociedade, assim como avancos e desafios que,
para ser mapeados, exigem uma analise critica com diferentes fontes de informacdes e dados.

A necessidade de entender os limites e possibilidades da participacdo da sociedade
civil no planejamento do governo federal é o que motiva em maior grau essa pesquisa.
Precisamos identificar todo o contexto e a historicidade que envolvem essa participacdo. A
possibilidade de ir além de uma analise da aparéncia do objeto que estudaremos é a maior
contribuicédo que este trabalho busca trazer.

O objeto de estudos da pesquisa é o Forum Interconselhos. Trata-se de um espaco de
participacdo que permite que representantes da sociedade civil, participantes de conselhos e
de outras entidades representativas possam apresentar suas demandas e sugestfes para o Plano
Plurianual (PPA), assim como avaliar se aquilo proposto inicialmente foi acatado e como esta
sendo executado. Esse Forum tem carater consultivo e €, desde sua primeira edi¢do em 2011,
uma das principais instancias de participacdo da sociedade civil no PPA. A Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU) premiou esse Forum na edicdo de 2014 do United Nations Public
Service Awards (UNPSA), destacando a importancia que a iniciativa tem na contribuicdo para
0 Plano Plurianual no Brasil. A partir da relevancia que esse espago tem, a proposta da
pesquisa € explorar e compreender o potencial democratizante que a atuacdo da sociedade
civil tem perante os processos relativos ao Plano Plurianual 2016-2019 do governo federal.

O Interconselhos é organizado pela Secretaria de Governo, vinculada a Presidéncia
da Republica, juntamente ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Esse espaco
foi instituido em 2011, visando promover a participacdo social para o Plano Plurianual 2012-
2015. A nossa analise, porém, sera centrada nas 4 edi¢fes do Forum que ocorreram em 2015,
2016 e 2017, todas relativas ao PPA 2016-2019. A composicdo desse Forum varia de acordo
com a edi¢do, ndo existindo um numero fixo de entidades presentes, assim como de
representantes governamentais (BRASIL, 2015).

H& outras maneiras de participacdo social no PPA, como por meio de Conselhos

Nacionais que enviam suas demandas aos referidos 6rgdos governamentais aos quais estdo
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ligados e também por meio de péginas virtuais destinadas a participacdo social no governo
federal, como o portal Participa BR. Entretanto, a escolha do Férum se d& devido ao
protagonismo que ele assumiu desde 2011, em sua primeira edicdo, representando a forma de
participacdo no PPA que tem maior duracdo desde o surgimento desse formato de
planejamento, apds a Constituicdo de 1988. Consideramos que o PPA é o principal
instrumento norteador das acdes do governo federal, assim como responsavel maior pela
alocacdo orcamentaria de recursos nos programas federais, ja que a esse Plano se vinculam a
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Foram quatro edi¢6es nacionais do Forum realizadas para o PPA atual, que ocorreram
em abril e julho de 2015, em margo de 2016 e em novembro de 2017, que servirdo como base
para nossa analise com as seguintes questdes de partida: A qualificacdo dos representantes da
sociedade civil exigida pela estrutura do Forum é condizente com as condi¢des dadas para que
0s atores se capacitem e possam participar ativamente? O poder decisério € compartilhado
com a sociedade civil a partir desse espaco de participagdo? O Interconselhos garante quais
avancos e apresenta quais limites em relacdo ao processo de democratizacdo das decisées no
PPA? A organizacdo e estrutura do Férum garantem a manutencdo de um espaco participativo
que amplia democraticamente os processos decisérios referentes ao PPA?

Para responder a essas questdes, apresentamos a hipdtese de pesquisa que parte do
principio de que a participagdo institucionalizada no PPA, por meio do Férum Interconselhos,
ndo é suficiente para garantir que a sociedade civil tenha poder politico-decisério sobre a
formulacdo e implementacdo de a¢es, politicas e programas do governo federal previstos no
Plano Plurianual.

Levantamos, entdo, a ideia de que a institucionalizacdo e excessiva centralizagdo de
poder nas maos da estrutura técnico-burocratica do Estado no Brasil representa um obstaculo
a participacdo da sociedade civil. Entendemos que o caminho para uma verdadeira
democratizacgdo das politicas e acdes do Estado deve passar pela ampliacdo e consolidacdo das
instancias participativas que levem a sociedade civil ao processo decisorio do Estado.

A pesquisa tem como objetivo geral compreender o potencial democratizante da
sociedade civil, no que tange aos processos decisorios do Plano Plurianual 2016-2019, dentro
do Forum Interconselhos. Também apresentamos 0s seguintes objetivos especificos que
devem guiar as etapas do trabalho: entender os interesses politicos e sociais que 0s
representantes das entidades apresentam a partir das demandas levadas ao Interconselhos;
analisar o perfil e a trajetdria de atuagdo politica de alguns participantes do Forum; verificar

as condicOes de continuidade da atuacdo da sociedade civil, posteriormente as reunides do
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Forum, no que diz respeito a execugdo, monitoramento e avaliacdo do proprio PPA; analisar
como as demandas da sociedade civil em assisténcia social sdo registradas e como o contetido
delas € incluido nos documentos que compdem o PPA; compreender se a estrutura do Forum
¢ adequada a democratizacdo das decisbes no governo federal; relacionar a percepcdo da
sociedade civil com as informacdes oficiais dadas pelo governo a respeito do Férum.

A justificativa para desenvolver esse estudo passa por varios pontos. Atualmente no
Brasil existem espacos de participacdo com resultados ainda efémeros, sendo necessario
democratizar processos decisorios centrados na burocracia estatal para que as a¢des do Estado
atendam as necessidades da populagdo. O PPA 2016-2019 e suas agdes participativas
compdem um amplo e interessante objeto de estudo por se tratar de iniciativas que podem
tensionar e potencializar a democratizacdo dos processos politico-decisorios relativos as acoes
e politicas de competéncia federal, contempladas no Plano, devido a atuacao da sociedade.

Precisamos entender qual € a sociedade civil que estd inserida nos processos de
participacdo social do Plano Plurianual, assim como averiguar o contexto em que ocorre essa
participacdo. Ndo podemos ignorar que ela é organizada e convocada pelo proprio governo
federal, entdo esse trabalho buscara uma analise que privilegie também a percepcdo da
sociedade civil sobre todo esse processo, pois esse aspecto é fundamental para entendermos a
totalidade que envolve a visdo da sociedade civil em relacdo ao Estado em nosso objeto de
estudo. Compreendemos que a atuacao dos sujeitos em questdes politicas é fundamental para
a existéncia do ser social, sendo a prépria participacdo um instrumento de desenvolvimento da
consciéncia e cultura politica.

A auséncia de um trabalho que analise a real capacidade de democratizagdo de
decisdes politicas no ambito do governo federal, levando o Interconselhos como elemento
central, foi muito importante para a escolha desse objeto empirico. Entendemos que as
contribuicbes dadas até entdo com trabalhos relativos ao Férum (OLIVEIRA, 2013.
AVELINO; SANTOS, 2014. FORNAZARI; MACEDO; BESERRA, 2016. CRUZ, 2017) sdo
muito enriquecedoras para conhecimento e compreensdo desse objeto, mas acreditamos que
varios outros aspectos podem ser ampliados e aprofundados nesse debate sobre o potencial
democratizante que esse espago de participa¢do pode ter em relacdo aos processos decisorios
do Plano Plurianual. Assim, buscamos com essa pesquisa complementar aquilo que ja foi
apresentado pelos trabalhos sobre o tema, trazer novas analises de pontos especificos do
Férum e incentivar outros trabalhos possam contribuir para pesquisas sobre esse objeto.

A andlise da atuacdo da classe trabalhadora em prol dos seus direitos, que defende

interesses inclusive perante o Estado e em espacos participativos, estad relacionada ao
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enfrentamento das expressdes multifacetadas da questdo social dentro do sistema capitalista
(BEHRING; BOSCHETTI, 2007). As autoras reconhecem que o desenvolvimento de
politicas por parte do Estado se deu de forma diferente ao redor do mundo, variando de
acordo com o contexto sociopolitico e atuacdo da sociedade, principalmente da classe
trabalhadora. No Brasil, elas notam que as politicas sociais foram expandidas por meio de
acles tecnocraticas e conservadoras ao longo do século XX (p. 135). Levando em
consideracdo tais fatores, é importante questionar se as decisdes acerca das politicas sociais
devem ficar nas médos da burocracia estatal ou precisam ser discutidas e aprimoradas
democraticamente junto aqueles que tém suas vidas diretamente impactadas por tais politicas.

Destacamos que 0 objeto dessa pesquisa encontra-se em profundo embate com as
iniciativas do atual governo que o Brasil tem a nivel federal. Por mais que o segundo governo
da presidente Dilma ja estivesse reduzindo as formas de participacdo instituidas nos anos de
mandato de Lula e primeiro governo Dilma, ndo havia especulacbes sobre extingéo ou
hibernagéo de arenas participativas, o que atualmente tem sido discutido por alguns trabalhos,
conforme abordaremos no referencial teérico, assim como € uma questdo que aparece nas
entrevistas realizadas para essa pesquisa.

A metodologia do trabalho compreende uma abordagem historico-dialética, como
forma de analisar o Férum Interconselhos a partir de uma perspectiva de desenvolvimento das
relagdes entre Estado e sociedade civil no Brasil em um processo de busca por direitos sociais
gue comecou no século XX. No primeiro capitulo, buscamos base tedrica para um conceito de
Estado e de sociedade civil que se encontram com a perspectiva critica da metodologia, com
base conceitual pautada em autores gramscianos. No segundo capitulo, apresentamos o
historico de luta da sociedade civil no Brasil, desde 1960, quando se intensifica a articulacdo
da sociedade na busca por direitos, com destaque a redemocratizacdo do pais na década de 80
e aos espacos participativos que desde a Constituicdo Federal cresceram e se diversificaram
de forma expressiva. Por fim, o terceiro capitulo apresenta 0 Forum Interconselhos e a nossa
analise, pautada em entrevistas e documentos oficiais para responder as questdes de partida e

cumprir os objetivos da pesquisa.
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METODOLOGIA

A metodologia deste trabalho esta dividida em duas se¢Oes: a primeira trata dos aspectos
metodoldgicos, uma abordagem tedrica que justifica a utilizacdo do método historico-dialético
para a analise do objeto. A segunda parte refere-se aos procedimentos metodoldgicos, que
compreende a descricdo das técnicas de pesquisa e analise, assim como a escolha do
levantamento tedrico que embasa todo o trabalho.

a) Abordagem Metodolbgica

A investigacdo de fendmenos que envolvem a atuacdo do ser social ndo é uma tarefa
simples de se realizar quando desejamos compreender a fundo aquilo que esta sendo
estudado. N&o existe um manual de procedimentos padrdes para alcancar resultados quando
se trata da pesquisa social, diferentemente do que pode ocorrer em muitos estudos das
denominadas ciéncias exatas.

Lukacs (1981) aponta que o desenvolvimento da sociologia, em uma busca por ser
uma ciéncia universal, desvinculou a investigacdo do ser social de fatores relacionados a
questBes econdmicas. Sua base € a mesma busca pela exatiddo que as ciéncias da natureza
realizam em suas pesquisas. Na pratica, como aponta Lukacs, a sociologia revelou-se como
instrumento de manutencdo a ordem burguesa, caracterizando-se como ciéncia particular.

Weber se destaca enquanto precursor da sociologia na consolidacdo e
desenvolvimento dos métodos de pesquisa dessa ciéncia. A preocupacao central da sociologia
weberiana ¢ o estabelecimento de leis com carater universal, ou seja, de “tipos ideais”
(LUKACS, 1981). Entretanto, é contraditoria essa busca por leis universais justamente
quando se trata da pesquisa social.

A democracia com representantes politicos em uma sociedade burguesa € a forma
que Weber assume como a mais adequada para o desenvolvimento de uma expansao
imperialista de grandes poténcias modernas (LUKACS, 1981). Essa concepgao deixa evidente
a limitacdo da metodologia weberiana, especialmente quando temos a perspectiva de realizar
uma pesquisa no contexto de uma sociedade burguesa visando analisar o potencial de
universalizacdo de direitos sociais e considerando as condigdes determinadas das instituicoes
e demais acOes do proprio Estado burgués nessa sociedade. Encontramos, assim, as principais

limitagbes que, somadas a outros aspectos da pesquisa de base socioldgica, ndo permite
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utilizar as ferramentas metodoldgicas da sociologia para compreender o que esse trabalho terd
como tematica de pesquisa: a participacdo social em um Estado burgués.

Em um debate relacionando método e ontologia em Lukéacs, Sergio Lessa (1999)
esclarece que “(...) na Ontologia 0 método surge como a sistematizacdo — a elevagéo ao para-
si — das experiéncias com o desconhecido que, em ultima analise, brotam da necessidade do
desvelamento do real intrinseca a praxis social” (p. 01). O autor destaca que ¢ inesgotavel em
Lukacs a aproximacao entre a consciéncia e a objetividade, principalmente por se tratarem de
processualidades histdricas, com movimentos intrinsecos independentes em cada uma. Lessa
(1999) afirma que o desconhecido € téo real quanto aquilo que ja € conhecido pelo sujeito. O
ato de pesquisar um determinado objeto da realidade consiste, portanto, em um longo
processo de andlise o qual o pesquisador buscara aproximacdes sucessivas a um objeto que
existe independentemente de sua atuacdo e estard sempre em movimento mesmo quando
submetido a processo analitico.

Marx (1976) entende que o movimento da histdria produz relagdes sociais enquanto
0 movimento industrial nos proporciona os produtos industriais; “(...) do movimento dialético
das categorias simples nasce o grupo, do movimento dialético dos grupos nasce a série e do
movimento dialético das séries nasce todo o sistema.” (p. 105). Podemos ver que Marx
destaca 0 movimento em que se encontram os elementos que compdem a realidade, ou seja,
ndo encontramos no real uma forma estatica daquilo que se deseja investigar. E fundamental
entender que 0 movimento esta sempre presente na realidade.

A definicdo de conhecimento teérico em Marx, conforme destaca Netto (2016), trata-
se da reproducédo ideal do movimento real do objeto. A reproducéo ideal compreende algo
externo ao pensamento do homem, pois ndo € produzido pelo cérebro, mas sim reproduzido
no plano das ideias. Trata-se, entdo, de uma reproducdo ideal do movimento real do objeto
desse conhecimento. Verificamos, assim, que a realidade existe independentemente da
capacidade humana de compreendé-la e desenvolver estudos acerca dela. Quando optamos
por investigar determinado aspecto da realidade, trata-se de desenvolver um processo
intelectual que possibilite se apropriar, no plano das ideias, daquilo que existe no real. As
teorias que podem surgir sdo abstracbes que se apropriam das condigdes dadas daquele
movimento do objeto, revelando-se como uma analise que o pesquisador elabora de forma
sistematizada (NETTO, 2016).

A aparéncia imediata de determinado objeto é o ponto de partida para a reproducao
desse movimento no plano ideal (NETTO, 2016). E fundamental que se cuide da empiria,

ainda que ndo seja possivel conhecer totalmente o objeto por sua aparéncia imediata. E
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preciso alcancar a esséncia do objeto, seus processos internos. Netto (2016) aponta que, em
Marx, o ser € movimento porque é campo de tensdes, contradi¢fes, sendo entdo dinamizado.
Se houvesse uma estatica no real, ndo teriamos porque nos aprofundar e deter tanta atencao ao
real. E 0 movimento que desperta a necessidade de investigar profundamente a realidade.

O método de investigacdo em Marx ndo é um conjunto de regras formais que
determinardo estudos a serem desenvolvidos, mas sim uma relacdo que permitira ao sujeito
compreender a dindmica propria de dado objeto (NETTO, 2016). Os estudos marxianos se
distinguem metodologicamente dos demais estudos feitos por sociélogos como Durkheim e
Weber justamente por ndo determinar leis que supostamente levardo a resultados de caréater
universal; essa expectativa amplamente difundida e adotada por estudos da sociologia ndo
estd presente na obra de Marx, pois nesta predomina a compreensao do objeto em analise
considerando 0 movimento, suas categorias e a dialética inerente a realidade.

Marx ndo teve como preocupacdo central o desenvolvimento de textos que
trouxessem exclusivamente ensinos sobre seu método. Entretanto, em 1847 foi possivel
encontrar, no capitulo 2 da obra “A Miséria da Filosofia”, 0 surgimento das relacbes e
categorias econdémicas como constituintes de uma totalidade na sociedade burguesa sobre a
qual ele seguia seus estudos (NETTO, 2016).

A obra “O Capital. Critica da economia politica” traz uma alta densidade de estudos
que Marx (2014) realizou acerca de relaces sociais em uma sociedade burguesa, com
destaque as formas econémicas de exploracdo e acumulacdo. No Posfacio a Segunda Edicéo
da obra, ele distingue seu método daquele defendido por Hegel:

Meu método dialético, em seus fundamentos, ndo é apenas diferente do
método hegeliano, mas exatamente seu oposto. Para Hegel, o processo de
pensamento, que ele, sob 0 nome de Ideia, chega mesmo a transformar num
sujeito autbnomo, é o demiurgo do processo efetivo, o qual constitui apenas
a manifestacdo externa do primeiro. Para mim, ao contrario, o ideal ndo é
mais do que o material, transposto e traduzido na cabega do homem (p. 129)

A preocupacdo com o material, como podemos ver acima, ganha destaque em Marx.
Compreendemos que é esta concepcdo de matéria que deve orientar a pesquisa cientifica, pois
guando desenvolvida com capacidade critica, é capaz de contribuir para uma sociedade
igualitaria e realmente livre.

A preocupacdo de Marx com a realidade leva a um destaque a capacidade dialética
que ele desenvolve em seus estudos. No Posfacio a 22 ed. do Capital, ele afirma que essa

dialética constitui:
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(...) um escandalo e um horror para a burguesia e seus porta-vozes
doutrinérios, uma vez que, na inteleccdo positiva do existente, inclui, ao
mesmo tempo, a inteleccdo de sua negacdo, de seu necessario perecimento.
Além disso, apreende toda forma desenvolvida no fluxo do movimento; (...)
critica e revolucionéria. (p. 129).

E possivel notar que os estudos marxianos adotam um método que contribui
sistematicamente para o questionamento da ordem burguesa dominante, sendo duramente
combatidos por aqueles que séo beneficiados por essa ordem.

O materialismo préatico defende que o ser social é fruto das circunstancias historicas e
também agente para mudanca delas, afirmando que se houver consciéncia de determinada
situacdo, o homem ¢é capaz de supera-la por meios revolucionarios (BUEY, 2004). Marx
entende que esse materialismo rompe com a inércia entre sujeito e objeto, concebendo a
atividade humana como algo transformador. A compreensdo dessa ideia referente ao
materialismo pratico tem importancia para entendermos o tdo difundido materialismo
historico, conforme destaca Buey (2004): “O materialismo pratico se torna historico porque
decide se manter no terreno da evolugdo e do desenvolvimento real dos homens. (...) A
historia ndo ¢ nada além da atividade do homem perseguindo seus proprios fins” (p. 137).
Assim, precisamos destacar que o materialismo histérico € relevante para a pesquisa,
considerando sua capacidade de contribuir para a superacdo da sociedade capitalista a partir
de uma evolugédo que demonstra a importancia da consciéncia do ser social sobre o processo
em que se encontra a sociedade, com destaque a constituicdo de classes e exploracdo do
trabalho.

A sociedade capitalista € entendida por Marx como algo pratico aos interesses
defendidos pela burguesia. Ndo ha, na tradicdo burguesa, interesse em desenvolver uma
perspectiva de uma ciéncia que pudesse colaborar com a emancipa¢do humana, mas sim com
a alienacdo necessaria para ampliacdo da exploracdo do trabalho em suas mais diversas
formas. E objetivo dos estudos de Marx contribuir para a transformacdo da sociedade
capitalista (NETTO, 2016), agregando aspectos tedricos necessarios a pratica de luta
constante da classe trabalhadora. Em nossa pesquisa, apesar de ndo ser central a ideia de
superacao imediata da ordem capitalista, esse horizonte da metodologia de Marx estéa presente
a partir do momento em que buscamos compreender o embate de projetos politicos distintos,
representados por atores da sociedade civil, considerando ainda que o Estado que alimenta
tanto o avanco do capital também parece defender aspectos ligados as pautas sociais nos

espacos de participagdo. Entendemos que a busca pela compreensao da agao dos trabalhadores
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por meio desses espacos, como o0s conselhos e foruns, pode constituir um meio de contribuir

para a superacdo da ordem hegeménica do capital.

b) Procedimentos metodoldgicos

A escolha em seguir uma abordagem histérico-dialética compreende uma
constante busca pela superacdo de métodos apontados como tradicionais, tal como o método
experimental ou observacional, conforme classificacdo apresenta por Gil (2008).

Essa secdo do trabalho é destinada a esclarecer as técnicas que serdo utilizadas na
pesquisa, um elemento que compreende o segundo passo do tripé da metodologia apresentado
por Minayo (2010). Os trés elementos que o compdem sao: método, que engloba a teoria da
abordagem; técnicas, que sdo 0s instrumentos para operacionalizar a pesquisa; e criatividade
do autor, o que esta ligado a sua sensibilidade, experiéncia.

A pesquisa, que tem como questdo central a participagdo social no Plano
Plurianual 2016-2019, terd como base a analise de documentos referentes ao processo
participativo no PPA e a analise de entrevistas com atores da sociedade civil que atuaram no
Forum Interconselhos.

As analises serdo de carater qualitativo, conforme pontuam Gil (2008) e Minayo
(2010). A pesquisa de carater qualitativo tem a preocupacdo de analisar aquilo que ndo pode
ou ndo deveria ser gquantificado, tendo como maior preocupacdo o ambito dos significados,
motivos, valores e atitudes (MINAYO, 2010). A autora afirma, ainda, que “o universo da
producdo humana que pode ser resumido no mundo das relagdes, das representagdes e da
intencionalidade e é objeto da pesquisa qualitativa dificilmente pode ser traduzido em
numeros e indicadores quantitativos” ( p. 21).

Entendemos que para 0 nosso objeto empirico, que é uma analise da atuacdo e do
potencial democratico que a participacdo da sociedade civil tem nos processos relativos ao
PPA 2016-2019, uma pesquisa guiada por métodos qualitativos permite compreender em
maior grau os tensionamentos, contradigdes e potencial de acdo politica que a populagdo tem

perante as institui¢coes do Estado que guiam o planejamento governamental.

Etapas da pesquisa

O desenvolvimento da investigacdo do objeto empirico é realizada em duas etapas,
que ndo necessariamente ocorrem em periodos distintos. O objetivo dessa distin¢do é para

privilegiar a andlise profunda tanto das informacdes em registros oficiais por parte do
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governo, quanto entender a atuacdo dos atores da sociedade civil que compdem esse espaco
de participacdo. Ao fim, espera-se que os resultados e conclusdes, a partir dessas duas etapas
de pesquisa, possam responder as questdes de partida levantadas inicialmente e cumprir com

0s objetivos propostos no projeto.

i) Analise documental do Férum Interconselhos

A primeira etapa da investigacdo a ser realizada nesse trabalho sera baseada em
relatorios elaborados pelo governo federal a respeito do Forum Interconselhos. Conforme
propde Cellard (2008), serdo utilizadas cinco dimensBes importantes para uma analise
adequada dos referidos documentos: a dimensdo do contexto em que foram elaborados os
relatorios; quem foram os autores deles; o nivel de autenticidade e confiabilidade do texto;
sua natureza; e a ldgica interna do texto, no sentido de compreender os termos e relatos
presentes nos documentos. O autor entende que esses aspectos sdo fundamentais para uma
boa andlise critica qualitativa dentro de uma pesquisa que lida com informacgdes documentais,
inclusive de origem governamental.

Os documentos que servirdo como base principal para essa parte da analise sdo 0s
relatorios, atas e informaces oficiais. O primeiro a ser analisado é a Mensagem Presidencial
(BRASIL, 2015), que é parte componente do Plano plurianual. Depois, cuidou-se da anélise
das informacdes por fontes documentais de cada edigdo do Interconselhos. Embora ndo exista
um padrdo de registro documental em todas as edi¢cbes do Forum, o levantamento das
informac@es disponiveis permitird compreender as principais caracteristicas de cada edicdo do
Interconselhos. A seguir, a Tabela 1 apresenta as fontes utilizadas para a analise documental
das edicOes estudadas:

Tabela 1 - Fontes documentais oficiais utilizadas para analise

das edic¢Ges do Forum

D t Relatério Avaliacdo Relatério de )
ocumento 40S GrunoS Programacdo | do Férume Devolutiva Audio das
Edic&o/ano de trgbarl)ho oficial perfil dos da edigéo reunides
participantes anterior
| Forum Interconselhos (2015) X
Il Férum Interconselhos (2015) X X
I11 Forum Interconselhos (2016) X
IV Férum Interconselhos (2017) X

Fonte: Elaboracéo propria.




20

Nessa etapa, em alguns momentos utilizaremos trechos de entrevistas feitas com 10
participantes do Forum, pois muitas respostas se remetem a aspectos abordados pelos
documentos e permite uma melhor compreensao daquilo que esta em analise.

No Férum Interconselhos 2016, diferentemente das outras edigdes, foi possivel estar
presente no evento e observar as reunides, a fim de trazer novos elementos para a pesquisa.
Conforme apontam Schwartz e Schwartz (apud HAGUETTE, 1987), tratou-se de uma
observacao passiva em que nao era necessario interagir com participantes ou se posicionar
publicamente. O objetivo foi observar o desenvolvimento da experiéncia participativa do
objeto de pesquisa a fim de enriquecer a andlise das informacdes que estavam em

levantamento a época.

i) Sociedade civil no Forum Interconselhos

E fundamental entender qual o potencial que a atuagio da sociedade civil possui
dentro desse espaco participativo para o PPA. A visdo da sociedade civil sera fundamental
nesse ponto, pois permitird ir além dos dados oficiais que devem ser analisados na primeira
etapa da pesquisa. A atencdo aqui sera voltada a atuacdo e visdo da sociedade civil no
Interconselhos.

E necessario abordar nessa etapa a analise que a sociedade civil atuante no Férum tem
a respeito de todos os aspectos desse espaco de participacdo. A utilizacdo de entrevistas é
vista por Minayo (2010) como uma conversa que tem finalidade especifica previamente
definida de acordo com cada projeto, 0 que consideramos adequado para esse ponto da
pesquisa. Destacamos as entrevistas classificadas como semiestruturadas pela autora, que
compreende a parte de entrevistas que “combina perguntas fechadas e abertas, em que o
entrevistado tem a possibilidade de discorrer sobre o tema em questdo sem se prender a
indagagdo formulada” (p. 64). Escolheremos esse tipo de abordagem para que possamos guiar
0s entrevistados em pontos considerados centrais para a pesquisa, porem sem limitar ou
censurar outras informag6es que o entrevistado pretende dar a respeito dos temas abordados.

Consideramos que a visdo governamental estd bem contemplada por meio de todos 0s
documentos elaborados pelo proprio governo, por isso as entrevistas serdo direcionados a
representantes de entidades da sociedade civil. E uma etapa para entendermos como atores da
sociedade enxergam o potencial democratizante do Férum, considerando fatores como a

concentracdo ou desconcentracdo do poder de decisdo em politicas publicas, a concepcéao
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estrutural desse processo participativo e a busca por ampliacdo de direitos a partir dessa
participacao.

Foram realizadas 10 entrevistas, com atores da sociedade civil que estiveram em uma
ou mais edi¢des do Forum Interconselhos em 2015 e/ou 2016, ou seja, aquelas trés primeiras
edicdes referentes ao PPA atual. Os entrevistados foram abordados por meio de indicacfes a
partir das secretarias executivas de seus respectivos conselhos ou por indicagdes de outros
entrevistados. Todas as entrevistas foram gravadas em formato de audio, que posteriormente
foram degravadas para facilitar a analise, que foi feita a partir de uma divisdo de temas que
apareciam mais frequentemente na resposta e apontam tendéncias para o objeto de estudo a

partir da uma andlise qualitativa.
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1 ESTADO E SOCIEDADE CIVIL

Este primeiro capitulo tedrico traz o debate acerca da concepcdo de Estado que
utilizaremos para o desenvolvimento dessa pesquisa, seguido pelo debate conceitual de
sociedade civil em Gramsci. Entendemos que sociedade civil faz parte do Estado em um
contexto de luta por hegemonia a partir de diferentes projetos politicos que tém origem e
ganham forca no terreno da sociedade, marcado por sua heterogeneidade. Esse fendmeno esta
relacionado ao Estado ampliado, aquele que vai além das institui¢ces politicas da democracia
representativa e abrange também uma sociedade civil capaz de tensionar a luta por hegemonia

a partir de seus diferentes projetos de democracia.

1.1 Estado no contexto capitalista: coercdo ou consenso?

O contexto vivenciado por Gramsci trazia novos elementos e fatos que precisavam ser
incorporados a andlise politica. Coutinho (1989) defende que a realidade analisada por
Gramsci corresponde a um periodo o qual “com a intensificacdo dos processos de socializa¢do
da participacdo politica (...) surge uma esfera social nova, dotada de leis e de funcles
relativamente autdbnomas e especificas, tanto em face do mundo econémico quanto dos
aparelhos repressivos do Estado”. (COUTINHO, 1989, p. 75).

As andlises apresentadas nas obras de Marx e Engels, conforme sera discutido a
seguir, sdo vistas por Coutinho (1989) como fundamentais para a afirmacdo do carater de
classe do fenbmeno estatal. Coutinho ressalta que a génese do proprio Estado na teoria
marxista € justamente a divisdo da sociedade em classes, divisdes essas que decorrem das
relacfes sociais de producdo, além da utilizacdo do monopélio legal da forca, que permite
verificar no Estado um conjunto de aparelhos repressivos (COUTINHO, 1989). Essa
concepcao complementa aquela que Gramsci levanta algumas décadas apds os estudos de
Marx, também interpretada como um “Estado ampliado”, pois passa a incorporar a sociedade
civil em sua composicdo. Entender a origem desse debate exige resgatar alguns conceitos que
foram discutidos por Marx e Engels, para, entdo, entendermos a contribuicdo de Gramsci.

Harvey (2006) afirma que o Estado sempre teve um papel central para o
funcionamento de uma sociedade capitalista, mas que altera suas a¢Ges de acordo com a
necessidade de cada contexto. Assim, vemos que 0 modo de producdo capitalista ndo se
expande sem que haja atuacdo de um Estado para possibilitar a consolidacdo de estruturas
necessarias para o capital. Por outro lado, os capitalistas teoricamente buscam a expansédo do

mercado junto a uma diminuicdo do Estado.
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Afinal, qual o sentido dessa reducdo de Estado? Seria, na verdade, uma reducdo de
direitos sociais, com Estado minimo atuando apenas para viabilizar a expanséo capitalista? A
partir dessa reflexdo, desenvolveremos nesse primeiro momento uma discussdo acerca do
Estado inserido em uma totalidade capitalista. A ideia de totalidade vem dos estudos
desenvolvidos por Marx, que consideram a sociedade burguesa uma totalidade concreta, que
ndo deve ser considerada simplesmente como um todo constituido por partes (NETTO, 2009).
Essa sociedade por si s6 compde uma totalidade, que apresenta também totalidades de
complexidades menores. Consideramos que essa ideia categorica de totalidade compde um
elemento central para entender o Estado burgués.

A obra “A origem da familia, da propriedade privada e do Estado”, escrita por
Engels (2009), apresenta a concepcao deste autor no que tange ao significado do Estado. Sua
definicdo reflete a contradicdo presente no Estado em cenario de hegemonia capitalista:

(...) o Estado é o produto da sociedade num estagio especifico do seu
desenvolvimento; é o reconhecimento de que essa sociedade se envolveu
numa autocontradicdo insolGvel, e estd rachada em antagonismos
irreconcilidveis; (...) um poder, aparentemente situado acima da sociedade,
tornou-se necessario para moderar o conflito e manté-lo nos limites da
ordem. (ENGELS, 2009).

O Estado capitalista € um instrumento que solidifica a dominacdo de classes,
revelando-se uma organizagdo que sustenta a exploracdo do trabalho em modo de producéo
capitalista (HARVEY, 2006). Trata-se de uma estrutura maior, posta como defensora dos
interesses publicos e universais, que na verdade preserva a ordem burguesa. Harvey (2006)
destaca que esses interesses burgueses se revelam quando o Estado regula a exploracdo do
trabalho, impondo condi¢Bes salariais que satisfazem as necessidades minimas para a
sobrevivéncia da massa de trabalho.

Engels (2009) ressalta que Karl Marx compreende que esse Estado capitalista é aquele
da classe economicamente dirigente, 0 que permite que essa mesma classe também passe a
deter poderes politicos que sdo postos aos interesses de ampliacdo da exploracdo de méao de
obra e reproducdo da estrutura capitalista. Vemos que o Estado burgués exerce um papel
fundamental na garantia de manutencdo dos interesses do capital, sem representar o0s
interesses da classe trabalhadora.

A dominacdo exercida pelo Estado ndo é apenas politica ou econdémica, mas tambem
existe um controle de ideias, refletindo em aspectos ideoldgicos e culturais da sociedade.
Marx e Engels (2010) destacam que a classe dirigente do Estado busca legitimacdo de suas

concepcdes, induzindo que todos acreditem ser mais adequado o modelo de Estado capitalista,
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inclusive combatendo outras solugdes de organizacdo politica. Ocorre um processo de
alienacdo na sociedade capitalista, que prega a necessidade de que todos os individuos
contribuam para o avanco do mercado, relacionando a dignidade humana a capacidade das
pessoas de estarem submetidas ao processo de producdo de riquezas para uma minoria que
detém o capital.

Mandel (1982) vé o Estado como um produto da divisdo social do trabalho, com
destaque no papel de sustentar a estrutura de classes na sociedade e as relacbes de producao
capitalistas. O autor elenca trés principais funcbes desse Estado: criar condi¢bes gerais de
producdo que a atividade privada ndo pode assegurar; reprimir as ameacas de classes
dominadas a0 modo de producdo capitalista; e integrar as classes que sdao dominadas,
garantindo o predominio da ideologia favoravel ao capitalismo (p. 334). Observamos que essa
analise feita por Mandel (1982) vai a encontro daquilo proposto por Marx e Engels (2010) em
relagdo a funcédo de fortalecimento do capital exercida pelo Estado, intervindo na economia e
na politica quando conveniente aos interesses capitalistas.

Os estudos de Mandel (1982) se destacam no que tange ao Estado no capitalismo
tardio. Ha atencdo especial a ampliacdo das funcBes do Estado nesse contexto capitalista, que
é guando o Estado amplia suas fungdes de forma a contribuir para o avanc¢o ainda maior do
capital, especialmente ap6s a 22 Guerra Mundial. O autor entende que o Estado assume esse
papel com caracteristicas de um Estado capitalista ideal quando, no inicio da acumulacéo,
concebe uma estrutura econémica e social que separa aqueles que produzem daqueles que
consomem. Essa configuracdo estrutural acarreta em uma instituicdo da propriedade privada
dos meios de producdo, o que leva a uma necessidade de que as forcas de trabalho sejam
vendidas para se adequarem ao sistema imposto pelo capital (MANDEL, 1982)

Dessa forma, vemos que Mandel (1982) afirma que o Estado esteve presente desde 0s
primordios da acumulacdo. Entretanto, ele destaca que é no capitalismo tardio que esse Estado
adquire muitas outras funcdes, dado o contexto historico de ampliacdo da estrutura de
funcionamento do capital. O autor entende que esse capitalismo tardio se preocupa em
despolitizar a classe operaria e empenhar esforgos para que a ideologia economicista, que cré
em mecanismos econdmicos para assegurar crescimento, consumo, bem-estar, seja a ideologia
dominante (MANDEL, 1982).

Ocupar a maior parte do tempo dos individuos com o trabalho e a exploracdo, a partir
desses ideais burgueses, resulta em grandes ganhos econémicos para os capitalistas. Essa
alienacdo causada pela constante preocupacdo e cobranca por maior produtividade é

extremamente desejavel ao capital. A esfera publica, que pode fortalecer a articulacédo politica
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coletiva, contribuindo para a superacdo dessa sociedade capitalista, ¢ combatida pelo
protagonismo dado a esfera privada, que destaca a producdo, o consumo, o acimulo de
riquezas, a propriedade privada e coloca esses elementos como centrais na existéncia do ser
social.

A partir do papel que o Estado burgués ocupa na manutencéo e reproducéo da forga de
trabalho que deve servir ao capital, assim como na consolidacdo de instituicbes burguesas,
sejam elas “publicas” ou privadas, podemos verificar que existe um distanciamento entre o
Estado e o interesse da classe trabalhadora. Esse Estado é constituido de maneira a atender os
interesses capitalistas, sendo fundamental, entdo, que compreendamos qual a relevancia da
luta da classe trabalhadora por seus direitos nesse Estado, mesmo que sejam direitos limitados
e contraditorios devido ao proprio sistema capitalista.

Netto (1990) constata que o Estado burgués com uma moderna democracia politica é
justamente o cenario desejado pelo capital para que este se desenvolva e, a0 mesmo tempo,
exista um discurso de liberdade e igualdade a todos os individuos submetidos a tais condi¢Ges
econémicas e politicas. O autor aponta claramente qual é o limite dessa ideia de igualdade na
democracia capitalista: quando qualquer acdo que possa levar a uma “igualdade social real”
(p. 76) puder existir, ela imediatamente deve ser abortada para ndo afetar as instituicdes do
capital.

A estrutura econdmica capitalista tem uma limitacdo em sua articulagdo com
ordenamentos politicos que sejam de fato democraticos (NETTO, 1990). A emancipacao
humana, conforme debate Marx (2010), é inviavel no capitalismo, pois trata-se de uma
emancipacao que engloba a superacdo da propriedade privada e universalizagdo dos direitos
sociais.

Netto (1990) desenvolve estudos que apontam na democracia moderna diversas
formas de atuacdo dos trabalhadores sobre o Estado por meio de um suposto controle
democréatico. O autor entende que esses espacos sdao comumente ocupados por meio de
representacdo e acabam neutralizados pela estrutura econémica vigente no sistema capitalista.
Seu ponto de vista é que essas instancias perdem a capacidade de materializar aquilo que
propGem devido a toda estrutura do Estado e da economia estarem as ordens do capital. Essa
concepcao apresentada por Netto (1990) e de extrema relevancia e nos coloca a pensar qual,
entdo, € o papel da participacdo social nesse cenario, levando em conta a ampliacdo do
controle democrético sobre o Estado. A contribuicdo do autor se destaca porque ele trabalha a
dimensdo de democracia tanto na socializacdo de poder politico quanto de poder econémico.

Entendemos, por outro lado, que a atuacdo da sociedade civil em mecanismos de controle
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democréatico é capaz de alcangar resultados mesmo no Estado capitalista. A participacao
social, que pode se dar em diferentes espagos, conforme apresentaremos mais adiante, parece
capaz de tensionar a luta por direitos sociais e por amplicacdo da democracia.

Souza Filho (2006) desenvolve um estudo acerca de Estado, burocracia e gestdo
publica, indo a encontro do que é proposto por Marx e Engels (2010), pois o autor aponta que
o0 Estado ndo é capaz de atender ao bem comum e argumenta que dentro de uma sociedade
estruturada em classes ndo existe um interesse que seja geral. Porém, ele ressalta que esse
Estado burgués pode atender a alguns interesses da classe trabalhadora, o que deixa
transparecer aparentemente que ha um poder publico que representa toda a populacdo, mas
que na verdade se trata apenas de concessfes necessarias a manutencao da ordem hegemonica
burguesa.

Alguns estudos de Marx sdo debatidos por Souza Filho (2006), que afirma que a visdo
marxiana defende que “o Estado, apesar de ser essencialmente expressao de dominacdo de
classe, é a Unica estrutura na sociedade capitalista capaz de realizar interesses das classes e
camadas dominadas” (p. 60). Dessa forma, faz-se fundamental entendermos quais sdo as
maneiras que a sociedade civil tem de tensionar as instituicbes burguesas com o objetivo de
ter suas demandas atendidas.

Souza Filho (2006) demonstra os limites da organizacdo burocratica que compfe o
Estado e a gestdo publica. Para o autor, “a existéncia da burocracia estd vinculada ao Estado e,
por conseguinte, a dominagdo de classe” (p. 72). O arranjo burocratico que esta por dentro das
instituicbes de um Estado burgués serve a reproducdo da estrutura de uma sociedade de
classes. Uma analise superficial da burocracia remete fortemente os principios burocraticos a
uma suposta impessoalidade. Porém, ndo devemos analisar apenas a esséncia do fenbmeno
para lograrmos compreender a quem serve essa burocracia do Estado burgués. E necessario
que analisemos a totalidade do fendmeno a fim de que alcancemos a ideia defendida por
Souza Filho (2006).

A burocracia no capitalismo esté ligada a forma que o Estado burgués tem de manter
suas instituicdes favoraveis ao capital, podendo distanciar a classe trabalhadora de influéncias
nas decisbes estatais. Souza Filho (2006) entende que a burocracia, na préatica, esta
diretamente ligada aos interesses particulares de quem possui poder para influenciar a
manutencdo e desenvolvimento das a¢des do Estado. O autor pontua que existe um conflito
guando tenta-se argumentar que a burocracia apresenta fins pablicos e universais, porque na
verdade ela tem como fins reais aqueles interesses que sdo de carater particular da classe

dominante. Esses fins acabam sendo caracterizados como os fins do préprio Estado: “(...) 0s
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fins do Estado sdo convertidos em fins burocréticos e os fins burocraticos em fins do Estado.
Ou seja, a burocracia opera a finalidade real do Estado, enquanto dominagéo de classe (...)”
(SOUZA FILHO, 2006, p. 102).

A partir dessas ponderacdes criticas sobre Estado e burocracia, Souza Filho (2006)
analisa como devemos lidar com esse Estado, considerando uma perspectiva de luta pela
emancipagdo humana. O autor afirma que a burocracia realmente ndo é uma saida
administrativa para superar a hegemonia burguesa, porém comp@e a forma imediata mais
propicia que viabiliza uma luta social dentro da organizacdo do proprio Estado. Assim,
entendemos que a classe trabalhadora ndo deve ignorar a existéncia dessa estrutura estatal
quando luta por direitos, mas sim buscar meios de tensiona-la e ampliar a sua luta.

As instancias que buscam integrar a sociedade as decisdes politicas do Estado burgués
parecem ser concebidas de maneira a limitar o poder decisério nas maos do Estado que preza
pela tecnocracia, conforme defende Souza Filho (2006), de maneira a ndo permitir que a
sociedade civil possa se apropriar de poder e recursos publicos para ampliar a sua perspectiva
de luta. Essa configuracdo de participacdo € institucionalizada de acordo com a ordem
burguesa, revelando-se como espacos amplos de disputa acirrada entre Estado e classe
trabalhadora.

As formas de participacdo para ampliacdo do controle democratico muitas vezes tém
papel apenas legitimador de algo ja decidido pelo préprio Estado. Quando a classe
trabalhadora presente nesses espagos consegue avancar e deliberar acerca de algum tema
propondo uma ampliacdo nos direitos sociais do Estado burgués, o novo desafio que surge é a
materializacdo dessas decisdes, levando em conta a limitagdo que o proprio Estado oferece em
executar aquilo que é resultado da luta ativa da sociedade civil para ao menos combater a
ampliacdo ainda mais acelerada da desigualdade social no capitalismo. Dessa forma, vemos
gue os instrumentos de luta que a sociedade civil possui e que sdo reconhecidos pelo Estado
sdo limitados quanto ao horizonte da emancipacdo humana, porém eles podem resguardar a
luta por direitos ja conquistados e abrir espacos para avangar na democratizacdo do Estado e
da gestdo publica.

A tensdo que existe a respeito da atuacdo da classe trabalhadora no Estado burgués
estd diretamente ligada a um projeto de democracia que diverge daquele defendido pela
burguesia e pelos neoliberais. Trata-se de uma disputa de classe, em que os trabalhadores
visam romper a hegemonia do capital ou ao menos tensiona-la a fim de garantir conquistas no
campo social. E importante frisar, porém, que ndo consideramos que as arenas participativas

institucionalizadas por um Estado burgués sejam a solucdo para a superacdo da ordem do
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capital, mas apresentam um papel que tem grande importancia na busca de mediagdes pela
ampliac&o de direitos favoraveis a classe trabalhadora.

A relevancia que a sociedade civil adquire em uma anélise do Estado burgués é grande
devido ao seu potencial de tensionamento no avanco da hegemonia do capital, seja impedindo
avancos de medidas que precarizam ainda mais o trabalho, seja atuando em conquistas de
direitos que podem melhorar as condi¢bes de vida da classe trabalhadora. Entretanto,
precisamos considerar que o proprio capital imp&e limites estruturais a expansao de direitos
aos trabalhadores, tendo em vista que ele depende da exploracdo e da restricdo de liberdade
para se fortalecer. Entretanto, isso ndo deve ser motivo para abandonar a luta democréatica
inserida nos espacos do Estado burgués, pois essas arenas constituem parte relevante na luta
por ampliacdo dos direitos sociais.

O Estado burgués nao tem interesse em partilhar poder politico ou econdémico, de
forma a perpetuar sua hegemonia e garantir a execucao de interesses do capital. Indo além
das instancias de participacdo que atualmente possuem maior visibilidade e estdo ligadas a
esse Estado, ndo devemos ignorar a parcela significativa da classe trabalhadora que néo
integra esses espacos e luta constantemente por direitos sociais. Sdo grupos autbnomos de
sujeitos politicos, como 0s movimentos sociais, que muitas vezes sdo ainda mais distanciados
de qualquer intervencdo no processo decisorio do Estado devido aos interesses que defendem.
A atuacdo desses grupos, junto a fracdo da classe trabalhadora que integra a luta dentro do
Estado, é capaz de ampliar e fortalecer a acdo popular contra a hegemonia capitalista.

A perspectiva de Estado em Gramsci parte da extincdo progressiva do Estado-forca
(SEMERARO, 1999). O Estado ndo deve ser um fim em si mesmo, precisa ter a fungéo de
fortalecer a sociedade civil por meio de uma formacdo de cultura ativa que permitira que 0s
préprios individuos dessa sociedade passem a tomar as decisdes de maneira coletiva e
democratica. Semeraro (1999) entende que a estratégia de Gramsci compreende a busca por
hegemonia:

Um grupo social pode e até deve ser dirigente ainda antes de conquistar o
poder governativo - esta € uma das condi¢bes principais para a massa
conquistar o poder. Depois, quando exercita 0 poder e 0 segura com
determinacdo, torna-se dominante, mas deve continuar, também, dirigente
(GRAMSCI, apud SEMERARO, 1999, p. 52)

Semeraro (1999) aponta que Gramsci verificava na URSS um caso concreto de
distanciamento entre governantes e sociedade, pois houve a construcdo de um Estado
burocratico gerando, inclusive, crise de autoridade. A perspectiva gramsciana nao favorece o

fortalecimento do Estado nem mesmo quando este se propGe a superar o capitalismo. O
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objetivo maior deve ser a formacdo de uma cultura democrética que permita aos cidadaos
conduzirem as decisdes politicas de maneira autbnoma.

O Estado moderno, conforme aponta Semeraro (1999), ja ndo pode ser visto apenas
como um aparelho burocratico-coercitivo. O autor afirma que é preciso ver o Estado como
resultado da composi¢do diversa de elementos politicos e sociais, da atuacdo das instituicdes,
dos organismos privados. Gramsci define Estado como “(...) todo o conjunto de atividades
tedricas e praticas com as quais a classe dirigente justifica e mantém ndo somente a sua
dominagdo, mas também consegue obter o consenso ativo dos governados” (GRAMSCI apud
SEMERARO, 1999, p. 75).

Gramsci (1989) entende que as relagcOes de forca a partir de diferentes interesses
presentes na sociedade é capaz de se desdobrar em diferentes momentos que originam,
inclusive, a concepcdo de Estado defendida por ele. Primeiramente, o autor entende que ha
relagdes sociais ligadas a estrutura das forcas materiais de produgdo: “A base do grau de
desenvolvimento das forgas materiais de producgédo estruturam-se 0s agrupamentos sociais,
cada um dos quais representa uma funcdo e ocupa uma posicao determinada na producédo”
(GRAMSCI, 1989, p. 49).

Em um segundo momento, Gramsci (1989) vé, a partir dessas condi¢fes materiais
iniciais, um conjunto de relacbes de forgas politicas: grupos sociais com algum grau de
homogeneidade, autoconsciéncia e organizacdo. E nesse ponto que 0 autor encontra sua
concepcao de Estado: os diversos momentos da consciéncia coletiva de diferentes grupos
sociais passam a gerar consequéncias em diferentes graus. Inicialmente, ha um periodo
econdmico-corporativo em que pessoas que ocupam a mesma fungao tendem a se ajudar entre
si. Em uma segunda fase, essa consciéncia passa a incorporar mais grupos além daqueles que
atuam na mesma area econémica - 0 autor deixa claro que essa organizacdo gira em torno da
estrutura de producdo. Porém, como consequéncia a essa articulacéo entre os devidos grupos,
é que surge a ideia de um ente maior que seria capaz de garantir alguns direitos:

Neste momento ja se coloca a questdo do Estado, mas apenas visando a
alcancar uma igualdade politico-juridica com os grupos dominantes:
reivindica-se o direito de participar da legislacdo e da administracdo e,
talvez, de modificd-las, reformé-las, mas nos quadros fundamentais ja
existentes (GRAMSCI, 1989, p. 49 e 50).

Ainda nesse segundo momento, Gramsci (1989) detecta a concretizacdo da
consciéncia de interesses corporativos entre grupos sociais e isso passa a superar o ambiente
estritamente econdmico. E necessario, agora, entender também as relaces politicas que

permeiam a disputa por hegemonia dentro da sociedade. Gramsci identifica que agora, entéo,
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que é possivel identificar superestruturas complexas que ndo podem mais se encaixar no
modelo de estrutura econdmica da producdo anteriormente Util para analise das relacdes
sociais. O desdobramento disso € a busca por hegemonia de um grupo em relacdo a outros,
que passariam a ser subordinados, o que se materializa por meio do Estado:

(...) O Estado é concebido como organismo préprio de um grupo, destinado a
criar as condicBes favoraveis a expansdo maxima desse grupo. Mas este
desenvolvimento e esta expansdo sdo concebidos e apresentados como a
forga motriz de uma expanséo universal, de um desenvolvimento de todas as
energias “nacionais”. O grupo dominante coordena-Se concretamente com os
interesses gerais dos grupos subordinados, e vida estatal € concebida como
uma continua formacao e superagdo de equilibrio instaveis (no ambito da lei)
entre os interesses do grupo fundamental e os interesses dos grupos
subordinados; equilibrios em que os interesses do grupo dominante
prevalecem até um determinado ponto, excluindo o interesse econdémico-
corporativo estreito.” (GRAMSCI, 1989, p. 50)

O desenvolvimento dessas etapas elencadas por Gramsci ndo ocorre de maneira linear
e sucessiva, mas o préprio autor defende que sdo momentos que se confundem e podem se
suceder de diferentes maneiras, a depender da realidade e do desenvolvimento de cada caso
analisado. E justamente essa disputa na sociedade civil que origina o Estado e o torna
resultante de uma disputa de hegemonia que impede a separacdo entre uma sociedade
estritamente politica e outra que seja caracterizada como civil. Em uma carta que Gramsci
(2011) enviou a uma colega durante seu carcere, ele explica didaticamente como 0s conceitos
de sociedade politica e sociedade civil devem ser pensados de maneira conjunta para chegar a
seu conceito de Estado:

(...) Este estudo leva também a certas determinac¢des do conceito de Estado,
gue é entendido habitualmente como sociedade politica (ou até como aparato
coercitivo para enquadrar a massa popular, segundo o tipo de producéo e a
economia de um momento dado) e ndo como um equilibrio da sociedade
politica com a sociedade civil (ou hegemonia de um grupo social sobre a
inteira sociedade nacional, exercida através das organiza¢bes chamadas
privadas, como a igreja, os sindicatos, as escolas etc.) e precisamente na
sociedade civil, nomeadamente, operam os intelectuais (...) A partir desta
conceituacdo do papel dos intelectuais, em minha opinido, esclarece-se a
razdo, ou uma das razdes, da queda das comunas medievais, isto &, do
governo de uma classe econémica, que ndo soube criar-se a propria categoria
de intelectuais e portanto exercer uma hegemonia, mais do que uma
ditadura; (...) (GRAMSCI, 2011, p. 265).

1.2 Notas sobre sociedade civil: a concepgdo gramsciana

A anélise da categoria sociedade civil em estudos que tratam de politica, participagcdo

social e Estado é fundamental para entendermos como ela tem capacidade de influenciar
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acontecimentos historicos relevantes para a anélise politica. Os estudos acerca dessa categoria
trazem teorias e debates que levam a diferentes perspectivas de andlise para as investigacdes
que sao propostas.

Alonso (1996) analisa a concepcao de sociedade civil a partir de autores que ganharam
visibilidade na literatura sobre o tema, apontando Santo Agostinho como um dos primeiros a
tratar dessa categoria, vendo a sociedade civil como grupos de pessoas unidas por um
reconhecimento comum do direito e por algum conjunto de interesses. Alonso (1996) também
traz S&o Tomas de Aquino como outro estudioso do tema: para ele, a sociedade civil era
julgada por norma superior, que eram leis humanas com seus principios gerais, sendo
fundamental que existisse harmonia entre os objetivos dela com os de justica.

A sociedade civil também aparece nos estudos de Hobbes e Locke ao longo do século
XVII. Alonso (1996) afirma que esses autores trataram a sociedade civil como oposta ao
Estado, primeiramente referindo-se ao Estado absoluto e depois @ monarquia parlamentarista.
Rousseau também analisa a sociedade civil e, conforme Alonso (1996), entendia que a
sociedade politica era advinda do contrato social e superior, instituindo separacdo entre uma
sociedade dita civilizada e a outra sociedade que seria propriamente politica.

No Século XIX, Alonso (1996) destaca que Hegel traz a sociedade civil como
manifestacdo de necessidades que se diferenciavam das naturais e também situava a sociedade
civil entre a familia e o Estado, tratando essa categoria como uma associacdo de membros
independentes. Ja em Marx, Alonso (1996) entende que a familia estava incluida na sociedade
civil, relacionadas na esfera privada, situando-as na base material estrutural, na chamada
infraestrutura, como conjunto de relagcbes econémicas.

A teoria proposta nos estudos de Habermas, embora ndo aprofundemos neste trabalho
por ndo ser aquela que deve guiar esse estudo, € de grande importancia devido ao alcance que
ela teve em parte dos estudos sobre sociedade civil e politica. Segundo Avritzer (1994),
Habermas prop6e a Teoria da A¢cdo Comunicativa, tendo como objetivo:

(...) determinar a sociedade enquanto esfera simultaneamente publica e
politica, na qual a explicacdo da acdo social se articularia com 0 movimento
politica de defesa da sociedade contra a penetragdo dos subsistemas em areas
organizadas em torno da reproducdo de formas comunicativas de agéo
(AVRITZER, 1994, p. 28)

Habermas ndo oferece uma teoria especifica sobre sociedade civil, conforme entendem
Cohen e Arato (1994). A contribuicdo dos estudos habermasianos vem justamente da sua
teoria social dualista que apresenta a diferenciacdo entre mundo da vida e ldgicas do sistema.

Os autores entendem que o mundo da vida ¢ dividido em duas concepgdes: primeiramente, ha
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tradicGes implicitamente conhecidas e pressupostos automaticos que se encontram na cultura
e na linguagem da vida cotidiana; em segundo, ha trés componentes distintos que estéo
inseridos nesse mundo, que sdo cultura, sociedade e personalidade. (COHEN; ARATO,
1994).

Cohen e Arato (1994) entendem que a diferenciacdo estrutural do mundo da vida
ocorre por meio de instituicdes especializadas na reproducéo das tradi¢des, solidariedades e
identidades. E a partir dessa concepgdo que os autores defendem que podem desenvolver
melhor o conceito de sociedade civil. Eles afirmam que sociedades civis pressupdem estrutura
juridica e constituicdo que articula principios subjacentes & sua organizacdo interna; em
contexto de um mundo da vida modernizado, a sociedade civil existe somente onde exista
garantia juridica da reproducdo de suas esferas por conjuntos de direitos. 1sso ocorre, ainda
segundo Cohen e Arato (1994), porque o poder e a expansao das esferas do Estado moderno e
da economia capitalista torna as estruturas do mundo da vida instaveis.

O cenério moderno de instabilidade do mundo da vida é onde Cohen e Arato (1994)
destacam o surgimento de direitos enquanto reivindicacdes de grupos ou individuos nos
espacos publicos de uma sociedade civil emergente. Os autores entendem que esse conjunto
de direitos pode até ser garantido por uma legalidade positiva, mas ndo sdo derivados nem
equivalente a ela. A partir dessa concepcdo de atuacdo da sociedade civil apresentada nos
estudos de Cohen e Arato, entendemos que a sociedade civil tem sua autonomia e capacidade
de acdo asseguradas, pois pode ser compreendida enquanto corpo independente com acao
politica.

Auvritzer (1994) compara as Revolugdes Francesa e Russa as Revolugdes de Outono de
1989 e afirma que essa ndo apresentou uma acdo dos atores em um principio novo que
pudesse implicar na ruptura da forma de organizacdo politica em seus determinados
contextos. O autor entende que a peculiaridade das Revolucdes de 1989 é a percepcdo de que
a finalidade desse movimento j& ndo se trata de constituir um novo Estado a partir de
principios novos, mas sim propor uma redefinigéo das relagdes entre sociedade e Estado sob o
ponto de vista das pessoas que ndo estdo oficialmente no governo.

A partir das Revolugbes de 1989, Avritzer (1994) enxerga que novos caminhos se
abrem na analise politica. Tratam-se de formas de conciliar a aceitacdo do papel que o Estado
desempenha, assim como reconhecer a existéncia do mercado, porém com a perspectiva de
uma terceira arena, representada pela sociedade civil, com capacidade de “proporcionar a
sociedade instrumentos de defesa contra processos de mercantilizagcdo e burocratizagéo das

relagdes sociais” (p. 26). Reconhecer o papel da atuagdo da sociedade civil na politica
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compreende entender que essa categoria é capaz de articular-se de forma de independente da
acdo do Estado e do mercado.

Essas concepcdes distintas sobre a ideia de sociedade civil mostram que essa categoria
tem muita relevancia nas anélises sobre politica, Estado e historia. Sem o objetivo de esgotar
0 debate sobre o assunto, passaremos agora para o debate tedrico de autores dessa categoria
que devem orientar e dar a diregcdo do desenvolvimento da nossa pesquisa.

A categoria sociedade civil, segundo Acanda (2002), nédo foi aprofundada no campo de
estudos marxistas da mesma forma que em outros campos de teoria social. O autor pontua que
foi Gramsci quem destacou os estudos sobre sociedade civil, demonstrando a importancia que
existe em considerar essa categoria de estudos na teoria marxista. Acanda defende que nao
devemos interpretar a sociedade civil com tendéncia positivistas, como predominante nos

pensamentos de Weber:

(...) esta vision positivista se agota en una serie de oposiciones duales. La
primera es la contraposicion de lo politico y lo social, que como ya vimos
com anterioridad funciona como punto de partida de la definicion de la
sociedad civil. (...) (ndo €) un espacio despolitizado. (...) Esta interpretacién
instrumental del poder y lo politico conduce de manera ineludible a uma
concepcion demasiado estrecha y simplificadora de la sociedad civil.
(ACANDA, 2002, p. 52 e 53).

A despolitizacdo da sociedade é combatida por Acanda (2002), que entende que ela é
induzida pelo neoliberalismo, com influéncias do positivismo, e reflete na separacdo entre
sociedade civil e politica. O autor destaca que a origem do termo sociedade civil esta
diretamente ligada ao liberalismo, devido aos discursos que defendiam essa concepcao
politica a partir do século XVII, quando usavam tal denotacdo para classificar aqueles
individuos externos ao Estado e as decisGes politicas. Entretanto, o termo nao deve ser
entendido dessa forma e precisa passar por analises constantes, a luz da teoria marxista, para
qgue seja adequadamente compreendido e possa contribuir para que o capitalismo seja
superado, sendo este um grande desafio investigativo.

Antonio Gramsci se destaca quanto a contribuicdo que seus estudos trouxeram a
respeito dessa atuacdo da sociedade civil. A possibilidade de Gramsci realizar uma analise
histérica do contexto em que viveu foi determinante para o desenvolvimento de suas analises
politicas, principalmente a partir do crescimento do fascismo na Italia e dos problemas que
existiam na URSS. Semeraro (1999) afirma que as reflexdes de Gramsci sobre sociedade civil
partem da realidade concreta das transformacdes que ocorriam na histéria em seu tempo,

considerando a estrutura das democracias modernas:
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A complexidade do Estado e o protagonismo que emergia de muitas
organizacdes de massa demandavam uma “socializacdo da politica” e uma
ampliacdo do conceito tradicional de Estado dentro de novo “programa de
subordinacdo hierdrquica: da politica-poténcia (doutrina do Estado-forca) a
politica-hegemonica (SEMERARO, 1999, p. 71)

A sociedade civil a partir dos estudos de Gramsci ndo deve estar oposta a sociedade
politica, como defendem alguns estudos liberais ou economicistas (SEMERARO, 1999). O
autor afirma que a partir da perspectiva gramsciana, ha uma defesa da relacédo dialética entre
sociedade civil e politica. Ndo ha negacdo de que se tratam de duas esferas distintas, porém
elas sdo compreendidas como insepardveis na pratica. Semeraro (1999) caracteriza a
sociedade civil, a partir da dptica gramsciana, como organismos privados, 0s quais podem
elaborar e difundir ideologias. A sociedade politica ¢ vista pelo autor como um “(...) conjunto
de aparelhos que concentram o monopdlio legal da violéncia e visa a ‘dominagdo’” (p. 74),
destacando que ambas essas concepgoes estejam unidas na realidade.

A contribuicdo de Gramsci € vista por Acanda (2002) como relevante por apresentar
uma interpretacdo da cultura como dimenséo essencial da politica. A compreensdo da politica
em Gramsci revela um processo que remete a estruturacdo e desenvolvimento daquilo que o
autor classifica como hegemonia, indo muito além da dominagdo evidente que existe entre
classes. Trata-se de uma cultura, de ideias que promovem as inevitaveis divergéncias de
classes e de suas fracdes dentro da sociedade capitalista.

A visdo gramsciniana enxerga a historia enquanto uma “arena de la actividad
consciente, la voluntad practica, la intervencion subjetiva y la iniciativa politica”
(ACANDA, 2002, p. 232). Considerar a relagdo entre individuos que agem conscientemente e
tém capacidade de interferir em acGes politicas de uma sociedade é fundamental para
analisarmos o potencial que a sociedade civil tem de intervir no Estado burgués. N&o apenas o
Estado pode sofrer influéncia dela, mas também a propria sociedade ganha maior capacidade
de acdo quando articulada coletivamente.

Segundo Coutinho (1989), os estudos de Gramsci demonstram que a compreenséo de
sociedade civil esta ligada a um aparelho privado de hegemonia do espaco coletivo néo-
governamental que influencia o Estado e suas agdes. Assim, para este estudo, trabalharemos
com aquela parte de sociedade civil que apresenta uma independéncia em relagcdo ao Estado e
compde um cenario publico de atividades em busca de direitos e outros interesses para a
classe trabalhadora, que ganhou destagque na histéria ao longo do século XX.

A crise enfrentada no leste Europeu durante a década de 1970 fez as discussdes

teoricas especificas acerca da sociedade civil ganharem mais espago, considerando o cenario
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heterogéneo em que essa sociedade buscava o fim do comunismo ao mesmo tempo que paises
do Ocidente eram cenarios de luta pelo retorno da democracia devido as ditaduras militares
(SIMIONATTO, 2012). Nota-se que o termo ganha evidéncia em um momento que poderia se
referir a diferentes objetivos e cenarios politicos, mas em geral distinguia individuos que néo
eram parte diretamente dos respectivos Estados ou governos.

Nessa perspectiva, Duriguetto (2008) ressalta a importancia do conceito de sociedade
civil de Gramsci, autor que privilegiou essa categoria em seus estudos antes de haver uma
forte contribuicdo tedrica de outros estudiosos a partir dos anos 70. Segundo a autora,
Gramsci entende que se trata de um espacgo para organizacao e defesa de interesses de classes,
em um cenario com valores e ideologias proprios. Ela destaca que a ideia de sociedade civil
do cenério capitalista, potencializada pela difusdo dos principios do Welfare State, € diferente
da concepcdo de Gramsci. A légica de mercado se impde perante as esferas da vida social,
evidenciando a importancia de instituicdes politicas para proteger direitos individuais dos
trabalhadores, autonomia e liberdade de fato (DURIGUETTO, 2008).

Essa sociedade civil que ganhava destaque em estudos tedricos ndo era homogénea em
composicao ou interesses. Simionatto (2012) apresenta trés concepg¢des distintas acerca dessa
categoria. A autora destaca que aquela composta por membros de partidos de esquerda,
sindicatos, movimentos populares e demais organizacbes da classe trabalhadora esta
relacionada a concepcdo gramsciniana do termo, conforme desenvolveremos melhor
posteriormente, dando espaco antes as duas outras concepc¢des apresentadas por ela.

A ideia de sociedade civil enquanto “esfera autonoma em relagdo ao Estado e a
economia, representada especialmente pelos espagos mais intimos, como a familia e as
multiplas formas de associacionismo” (SIMIONATTO, 2012, p. 38) ¢ a primeira concepgao
destacada pela autora. Essa ideia ignora categorias fundamentais da analise marxista, pois ndo
contempla a luta de classes e a relacdo que existe entre politica e economia. E uma forma
limitada de apresentar o conceito de sociedade civil, sendo uma concepgéo influenciada pela
liberal-democracia.

A segunda concepgdo apresentada por Simionatto (2012) é a sociedade civil liberal-
corporativa ou neoliberal. Esta ligada a ideia de responsabilidade social com apoio do Estado
e do proprio mercado, fortalecendo a ideia de participacdo dessa sociedade civil nas condicoes
determinadas pela sociabilidade burguesa. E um conjunto de associacdes que prestam trabalho
voluntério, caracterizados como filantrépicos. E comumente conhecida como o “terceiro

setor”, aquele que estaria a parte do Estado e do setor privado de mercado.
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Ambas as concepcdes sdo convenientes ao capitalismo e podem servir para que 0
mercado pressione o Estado a ndo se responsabilizar por problemas sociais, deixando a cargo
dessa sociedade civil tudo aquilo que toca a questdo social. Ndo seguimos nenhuma de ambas
as ideias de sociedade civil acima apresentadas, tendo em vista que entendemos que Estado
deve ser ativo na luta contra a desigualdade social e se responsabilizar pelos problemas
sociais que séo ampliados em tempos de hegemonia do capital.

A sociedade civil de Gramsci é a terceira apresentada por Simionatto (2012) e
corresponde a perspectiva que adotaremos em nossa pesquisa. O periodo histdrico dos estudos
gramscinianos foi determinante para a elaboracdo de suas analises: as primeiras décadas do
século XX foram marcadas pelo avango do capitalismo monopolista com apoio do Estado
burgués, enquanto grupos sociais resistiam e lutavam contra essas medidas. Essa oposicdo ao
avango do capital permitiu que Gramsci entendesse a sociedade civil como “(...) 0 conjunto
das organizagdes ou ‘aparelhos privados de hegemonia’ responsaveis pela elaboracdo ou
difusdo das ideologias, abarcando em seu interior os partidos politicos, os sindicatos, 0s
movimentos sociais (...)” (SIMIONATTO, 2012, p. 51). Trata-se de uma categoria que teria
capacidade de luta por direitos, de atuar em prol de seus interesses e superar desigualdades
proporcionadas no sistema capitalista.

A transformacdo de uma sociedade, porém, ndo ocorre de maneira imediata. Semeraro
(1999) entende que a perspectiva de Gramsci para a superacdo do sistema hegeménico da
classe dirigente do capitalismo exigia a constitui¢cdo de um processo de formacao intelectual e
moral. A democracia nesse contexto nao pode ser implementada em um Gnico dia, por uma s
acdo da propria sociedade civil. Ela precisa se acompanhada de um processo de transformacao
social que trara a sociedade compreensao desse processo de democratizacdo da politica.

A concepcdo de revolucdo passiva é apresentada por Semeraro (1999) a partir desse
debate de democratizacdo da politica. Ele afirma que Gramsci analisa 0 americanismo e 0
fordismo enquanto formas modernas de revolugdo passiva, ou seja, de capacidade de
transformar a estrutura econdmica por meio de reformas que levam algum tempo para
consolidar-se. A partir desse processo, parte da sociedade passa a reconhecer como legitima
as contribuigdes ou mudancas advindas do americanismo, por exemplo. Esses fenbmenos
levaram Gramsci a entender que “a superacao do sistema hegemodnico da classe dirigente no
ocidente exigia a organizacdo duma grande e diversificada reserva de forcas, dum processo
demorado de formagao ‘intelectual e moral’’(...) (SEMERARO, 1999, p. 66).

Se anteriormente as respostas para estudos politicos eram alcancadas tomando por

base analises que ndo precisavam considerar a atuacdo da sociedade civil, entendemos que
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acontecimentos histéricos relevantes no século XX tornaram fundamentais a consideracéo
dessa categoria para que respostas contundentes aparegcam nos estudos que se propdem a
entender as relacdes de poder e politica. Coutinho (1989) afirma que Marx ndo teve a
possibilidade de conhecer, ou de incluir com destaque em seus estudos, o0s sindicatos que
englobavam milhdes de trabalhadores, parlamentos eleitos por sufragio universal, jornais
proletarios e outros aparelhos independente do Estado que permitem pensar a atuacdo da
sociedade civil. Sdo esses 0s mecanismos que Gramsci caracteriza como aparelhos privados
de hegemonia: “(...) os organismos de participagdo politica aos quais se adere voluntariamente
(e, por isso, privados) e que néo se caracterizam pelo uso da represséo” (COUTINHO, 1989,
p. 76).

Os aparelhos privados representam a sociedade civil em Gramsci e eles ndo podem
estar separados da sociedade politica. Semeraro (1999) entende que ambos compdem a
superestrutura e realmente apresentam carater autbnomo, porém nao devem ser indissociaveis.
O autor afirma que sociedade civil é compreendida pelo conjunto dos organismos privados,
enquanto sociedade politica é caracterizada pela elaboracéo e difusdo de valores simbolicos
que visam a direcdo da formacdo cultural. A busca por consenso e até mesmo por coercao,
conforme aponta Semeraro (1999), garante a supremacia de determinado grupo em toda a
sociedade, tornando inexistente a fronteira entre sociedades civil e politica, ja que essa busca
por difusdo de valores reflete-se também na existéncia e consolidacdo da estrutura de poder.

Dessa forma, a investigacdo do Estado depende da andlise da sociedade civil para
compreendermos as relacdes de poder que existem nesses organismos. Essa dependéncia entre
eles é a base de formacdo para aquilo que Gramsci aponta como Estado ampliado: “(...)
entram elementos que estdo relacionados a no¢do de sociedade civil - no sentido, se poderia
dizer que Estado = sociedade politica + sociedade civil, ou seja, hegemonia encouracada de
coer¢do” (GRAMSCI apud SEMERARO, 1999. p. 75).

A ideia de Estado ampliado em Gramsci parte do reconhecimento de que a propria
sociedade civil é também parte da superestrutura junto a sociedade politica. A diferenca entre
elas duas, conforme aponta Coutinho (1989), reside no fato de que exercem funcdes diferentes
na organizagdo da vida social e na reproducdo das relacfes de poder. Para o autor, por meio
da sociedade civil as classes seriam capazes de ganhar aliados mediante direcdo politica e
busca por consenso, enquanto a sociedade politica estaria marcada por exercicio de uma
dominacdo mediante caracteristicas coercitivas. Coutinho (1989) entende que foi Gramsci 0

estudioso capaz de inserir uma base material propria para o exercicio da hegemonia.
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As esferas da sociedade civil e da sociedade politica apresentam materialidade prépria,
diferentes entre si, segundo Coutinho (1989):

A necessidade de conquistar o0 consenso ativo e organizado como base
para a dominacdo - uma necessidade gerada pela ampliacdo da
socializacdo da politica - criou e/ou renovou determinadas
objetivacdes ou instituicdes sociais, que passaram a funcionar como
portadores de materiais especificos (com estrutura e legalidade
proprias) das relacdes sociais de hegemonia (p. 77)

Essa andlise apresentada permite compreendermos que a base material é condicao
primaria para a funcédo social de cada categoria (COUTINHO, 1989). As analises gramscianas
gue envolvem sociedade civil precisam considera-la junto ao Estado e de forma indissociavel
da atuacdo da sociedade politica, ainda que se manifestem em condicdes objetivas diferentes.
E por isso que o debate sobre sociedade civil e Estado se encontra, mas ndo se confunde:
possuem base material propria, mas relacdo ténue no desenvolvimento de resultados que
influenciam a andlise politica.

O debate acerca de sociedade civil em Gramsci traz ainda um outro elemento que
precisamos considerar. Trata-se da sua ideia sobre o papel dos intelectuais na sociedade, pois
0 autor destaca que sdo eles os responsaveis pela construcdo de hegemonia, como explicamos
a sequir.

Gramsci (1985) esclarece que todos os homens séo intelectuais. Entretanto, a funcédo
de intelectual na sociedade ndo € exercida por todos eles, mas sim por agqueles que ocupam
lugar de ‘““’comissarios’ do grupo dominante para exercicio de fungdes subalternas da
hegemonia social e do governo politico (...)” (p. 11). Eles sdo responsaveis por garantir a
existéncia de um consenso aparentemente espontaneo dado para as grandes massas, de acordo
com os desejos do grupo hegemdnico, assim como garantir um aparato de coercao estatal para
que fique legalmente assegurada a ordem contra grupos que poderiam se impor a hegemonia
vigente (GRAMSCI, 1985). Os que ocupam a funcdo de intelectual segundo a ordem
capitalista passam a ter responsabilidade de manter esse sistema e defender as instituicGes que
sdo capazes de fortalecé-lo, incluindo o Estado.

A manutencgéo da ordem vigente esta ligada ao que Gramsci entende por hegemonia. A
ideia esta diretamente relacionada a funcdo da sociedade civil, conforme aponta Semeraro
(1999), pois ele afirma que o resultado da disputa que existe entre diferentes projetos politicos
é justamente a expressao da hegemonia, pois um deles sera capaz de prevalecer e garantir as

suas proprias direcdes econdmicas, politicas e culturais.
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A disputa por hegemonia trata-se da disputa de projetos politicos que podem ser
favoraveis a determinados grupos da sociedade ou terem como guia a busca por horizontes de
democracia e igualdade. Gramsci afirma que a busca por hegemonia ndo deve compor um
processo coercitivo, mas sim pedagogico: “(...) educar a si proprios para a arte do governo e
tém interesse em conhecer todas as verdades, inclusive as desagradaveis” (GRAMSCI apud
SEMERARO, 1999, p. 81).

Segundo Semeraro (1999), a nocdo de hegemonia parte de algumas reflexdes trazidas
por Lenin, quando trouxe andlises sobre a frente de luta cultural, mas que ndo chegou a
aprofundar tanto a tematica como conseguiu fazer Gramsci. Semeraro (1999) apresenta o
termo “politica-hegemonia” (p. 82) como uma ideia de ir além da acdo politico-préatica,
considerando como central a conquista da capacidade tedrica e cultural. Trata-se de
compreender a politica com potencial de transformacao cultural em busca de valores mais
democréticos.

A funcdo de coercdo apresentada pelo Estado-forca passa, entdo, a dar lugar para o
debate acerca da disputa por hegemonia. Semeraro (1999) entende que o retorno da
centralidade na busca por um Estado-forca € capaz de desenvolver crises de hegemonia, tendo
como base a ideia de Gramsci que se encontra na sociedade civil a batalha por hegemonia,
porque nesse terreno é que 0s rumos da economia seriam determinados junto a elaboragdo de
ideologias (p. 84).

O desenvolvimento de uma hegemonia em busca de democratizacdo, ligada ao terreno
da sociedade civil, indica o caminho para a superacdo do proprio Estado. Coutinho (1989)
indica que as funcBes de dominacdo e coercdo podem dar lugar ao consenso e a hegemonia, 0
que deixaria o Estado em segundo plano na anéalise politica. N&o se trata de extinguir o Estado
em um simples ato, mas sim ter essa forma de poder abandonada ap6s um trabalho processual
de democratizacdo que ndo exigira mais a atuacdo por meio da forca na sociedade, ja que a
hegemonia passaria a ocupar papel central. Para Coutinho (1989) essa a¢éo significaria para
Gramsci a superacéo das classes que dividem a sociedade, o que traz uma complexidade desse
processo para que seus fins sejam alcangados:

Gramsci comeca reconhecendo que, em determinados paises, é
necessaria uma fase de fortalecimento do Estado durante as primeiras
etapas de construcéo do socialismo (...), onde a sociedade civil é fraca
onde as tradicGes de democracia politica e de organizagdo popular
autdbnoma s@o debeis ou inexistentes, a passagem para uma nova
ordem ndo pode contar com 0S mMesMOS pressupostos que numa
“sociedade ocidental” (p. 84)
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O debate entre sociedade civil, Estado e capitalismo, adotando uma perspectiva
gramsciana, exige que essas categorias estejam articuladas entre si justamente por ndo se
encontrarem separadas na histéria do desenvolvimento do capitalismo. Compreender
criticamente as relacdes entre Estado e sociedade civil no Brasil exige resgate tedrico dessas
categorias a partir da literatura que se desenvolve a luz de Gramsci. Semeraro (1999) ressalta
que na concepcdo de Gramsci, a sociedade civil € marcada por controvérsias ideoldgicas,
didlogos e busca por consensos, pois se trata de uma categoria dindmica, sempre em
movimento, sujeita a influéncia de diferentes grupos e articulagbes na disputa por projetos
politicos. Analisar 0s espacos participativos, como é o caso desse estudo, ndo exclui a
perspectiva de superacdo do capitalismo e socializacdo da politica. Ndo entendemos como
reformistas ou limitadas as funcBes que a participacdo social tem no Estado brasileiro
atualmente. Trata-se de espacos de luta e formacdo politica, em meio a um contexto de Estado
centralizador, apoiado nas instituicGes da democracia representativa, que limita a sua partilha
de poder com a sociedade civil ao tentar concentrar em si 0 processo decisorio de politicas
publicas e decisbes governamentais. O lugar da participacdo nesse contexto passa a ganhar
destaque devido a possibilidade de luta, resisténcia, embate politico e promo¢do de uma

agenda que busca defender a democratizacéo de decisdes concentradas no Estado.
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2 PARTICIPACAO SOCIAL NO BRASIL

A participagdo social no Brasil atualmente precisa ser analisada a partir da historia que
possibilitou o desenvolvimento dessa categoria no pais. Este capitulo traz inicialmente um
debate a respeito da histéria dos movimentos sociais no Brasil, considerando diferentes
momentos da histdria, até os anos mais recentes. Destaca-se 0 periodo de redemocratizacdo na
década de 80, quando a sociedade civil ganhou notoriedade perante o Estado, permitindo que
0s anos 90 e 2000 sejam marcados pelo desenvolvimento de modelos de participagédo em

espacos institucionalizados.

2.1 Movimentos sociais no Brasil

A categoria movimento social traz uma série de debates e conceitos dela decorrente.
Doimo (1995) afirma que estdo nesses estudos a capacidade de tratar de uma série de novas
formas de relacdo entre Estado e sociedade, sendo acompanhadas pelas mudancas
apresentadas no capitalismo. Inicialmente, a autora entende que o conceito de movimentos
sociais era utilizado para se referir ao surgimento do movimento operario europeu e
posteriormente analisado nos estudos marxistas quando tratavam da organizacdo da classe
trabalhadora.

A histdria da organizacdo coletiva da classe trabalhadora no Brasil foi analisada por
Montafio e Duriguetto (2010), que entendem que ja havia mobiliza¢bes operarias no periodo
da Republica Velha, entre os anos de 1889 e 1930. Ainda que pequeno 0 numero de
trabalhadores na industria quando comparado aos setores primarios da economia na época, 0S
autores destacam que essa mobilizacédo é relevante por ser uma forma organizada e expressiva
enquanto formacdo de uma consciéncia de classe. 1sso ocorreu sobretudo devido a vinda de
operarios imigrantes da Europa, onde a cultura de luta e organizacdo dos trabalhadores ja
tinha passado por estagios que o Brasil ainda ndo enfrentara (MONTANO; DURIGUETTO,
2010).

A acdo do Estado devido a essas mobilizagOes que a classe trabalhadora desenvolvia
teve carater repressivo, conforme analisam Montafio e Duriguetto (2010). Os governo
oligarquicos elaboravam leis que pudessem impedir a acdo dos trabalhadores e ainda atuavam
pela expulsdo de estrangeiros que poderiam ameacar a seguranca nacional. Essa forma de
reacdo do Estado demonstra uma tentativa de manter controle perante a classe trabalhadora,

de maneira a ndo permitir que a classe pudesse se articular e lutar em prol de direitos.
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Montafio e Duriguetto (2010) também apontam que o Estado, em algumas a¢des, passou a
regulamentar como deveriam se organizar os trabalhadores. Em 1907, os autores destacam
que foi promulgado um decreto que permitia a associacdo sindical para as profissbes que
existiam no pais. Essa regulamentacdo emerge em um cendrio o qual ja ndo era viavel
combater todo tipo de organizacdo trabalhadora, principalmente mediante condigcdes de
trabalho que eram insatisfatorias.

Séo trés as correntes ideoldgicas que tiveram maior influéncia para a organizacao
desses primeiros movimentos de trabalhadores urbanos no pais segundo Montafio e
Duriguetto (2010). A primeira delas foi o anarcossindicalismo, que ndo acreditava na
possibilidade de organizacdo dos trabalhadores por meio de um partido politico e defendia
que os sindicatos poderiam ser 6rgédos revolucionarios em prol de uma sociedade sem classes
e sem Estado; a segunda corrente era a dos reformistas, que defendiam uma transformacao
gradativa da sociedade capitalista por meio da luta por direitos perante o Estado; por fim, a
corrente dos sindicalistas acreditava na conciliagdo que poderia existir entre capital e trabalho
(MONTARNO; DURIGUETTO, 2010). Essas diferentes vertentes demonstram que néo era
homogénea a luta que a classe trabalhadora mantinha na busca por melhores condicGes de
trabalho e ampliagdo de seus direitos. Essa heterogeneidade € uma caracteristica importante
na analise dos movimentos sociais no Brasil, pois ja nesse periodo inicial de organizacdo
coletiva havia diferentes concepgdes que disputavam espago na sociedade.

A criacdo do Ministério do Trabalho em 1930 é apontada por Montafio e Duriguetto
(2010) como um fato marcante na relacdo do Estado com os trabalhadores da época, pois o
6rgdo incorporava os sindicatos e os definia enquanto 6rgdos de cooperagcdo com 0 proprio
Estado. Alguns anos depois, os autores destacam a Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT)
como uma forma de regular a acdo trabalhadora, jA& que o Estado passava a conseguir
controlar liderancas e entidades para favorecer aquelas que apresentavam comportamento
mais alinhado & hegemonia defendida pelo Estado desenvolvimentista. Nesse cenario, Motafio
e Duriguetto (2010) afirmam que os sindicatos eram espacos que buscavam favores e recursos
perante o Estado, sem ter a luta por direitos da classe como protagonista de suas ag0es:

Acéo politica repressiva e proibigdo as lutas dos trabalhadores e aos
sindicatos autbnomos, normatizacdo de direitos e politicas trabalhistas
que eram passados como concessdo e outorga do Estado em vez de
conquistas dos trabalhadores e o crescimento dos sindicatos oficiais
tornaram as organizagdes sindicais espacos ndo de luta, mas
organizagbes que buscavam favores e recursos junto a burocracia
estatal. Os sindicatos oficiais passaram a ser 0s espacos dos pelegos e
de acdes assistenciais (MOTANO; DURIGUETTO, 2010, p. 238)
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O fim do Estado Novo foi acompanhado da legalizagdo do primeiro partido dos
trabalhadores no pais, o PCB, assim como pela criacdo do Movimento Unificado dos
Trabalhadores (MUT), caracterizado por ndo seguir a forma de atuagdo dos demais sindicatos,
buscando autonomia em suas agdes e luta em prol dos interesses apresentados pelos
trabalhadores, no ano de 1945 (MONTANO; DURIGUETTO, 2010). No ano seguinte, a
criagdo da Confederacdo Geral dos Trabalhadores do Brasil (CGTB) substitui o MUT, em
cenario marcado pela tensdo que Guerra Fria deixava o mundo, 0 que também gera um
aumento da perseguicao por ideais contra o capitalismo, gerando uma perseguicdo, inclusive
no Brasil, por organizagdes como o PCB, que passa a ser perseguido e considerado ilegal,
conforme apontam Montafio e Duriguetto (2010).

Greves e mobilizacdes dos trabalhadores marcam o segundo governo de Vargas, na
década de 50, ainda que o governo adotasse um discurso aparentemente trabalhista e
nacionalista (MONTANO; DURIGUETTO, 2010). A organizacio e mobilizagdo da classe
trabalhadora ja ndo poderia mais ser contida por acles repressivas do Estado, pois o
crescimento da industria no pais era acompanhado também por agdes coletivas que ndo se
contentavam com discursos em prol do desenvolvimento capitalista que 0 governo buscava,
deixando a margem as reivindica¢cBes advindas da luta dos trabalhadores. Montafio e
Duriguetto (2010) apontam o Pacto de Unidade e Acdo (PUA) como uma agdo muito
importante na organizacdo da classe trabalhadora na busca por direitos e que visava a criagdo
de uma unidade sindical, junto a criacdo da Unido dos Lavradores e Trabalhadores Agricolas
Brasileiros (ULTAB), assim como do Movimento dos Trabalhadores Sem Terra. Essas
organizacGes demonstravam que a luta coletiva da classe por direitos ja ocupava também
espacos rurais no pais, sem deixar de lado as lutas nas cidades. Mesmo no periodo ditatorial
que a populacdo enfrentou no Brasil, iniciado em 1964, Montédno e Duriguetto destacam que
ndo houve uma imobilizacdo dos trabalhadores, mas sim novas formas de articulacdo que
precisaram ser adaptadas aos atos do governo que combatia fortemente essas lutas, por meio
de acOes repressivas e antidemocraticas.

A organizacéo dos trabalhadores em prol de melhores condigOes de trabalho parece ter
sido uma pauta muito relevante nas primeiras décadas do século XIX na historia do Brasil. O
contexto historico de um Estado que tentava superar a economia primaria, abrindo portas a
industrializacdo, pode ter sido a maior motivacdo para que os trabalhadores se organizassem
coletivamente em prol dos seus direitos. O contexto histérico é determinante para
compreendermos 0 comportamento e as reivindicacdes de classe. As décadas seguintes da

historia do pais ddo centralidade a outras lutas na atuagdo dos movimentos sociais. Eles
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mantém a heterogeneidade que j& tinham e passam a ter mais formas de desenvolver sua
relagdo com o Estado, seja por espacos destinados formalmente a essa interacdo, seja pelo
fortalecimento de mobiliza¢cdes em rua com novas pautas que nao tinham o mesmo destaque e
capacidade de mobilizacdo que nos anos anteriores.

O controle sobre a sociedade civil e 0s movimentos sociais que advinham dela,
continuar a ser uma pauta de preocupacdo na histéria do Brasil na década de 1960, agravado
pela ditadura militar que o pais enfrentaria. Alvarez, Dagnino e Escobar (2000) entendem que
os regimes militares ganham forca em diferentes paises da América Latina devido a esse
contexto de fortalecimento da autonomia que 0s movimentos sociais estavam ganhando tanto
nos anos 60 quanto 70, abrindo um novo cenéario politico, inclusive no Brasil, quando a
sociedade civil teria que se fortalecer para enfrentar um longo periodo ditatorial que se
estendeu de 1964 até a década de 80, colocando na histdria do pais projetos de diferentes
concepgdes em relacdo a economia, direitos sociais e politicos.

Dagnino (2000) afirma que as lutas politicas no Brasil acontecem em torno desses
diferentes projetos de democracia. Segundo a autora, 0S movimentos sociais no pais
participam desde os anos 70 dessas disputas pautando projetos alternativos de democracia em
que as decisbes seriam compartilhadas com o povo. Ela defende que a contribuigdo desses
movimentos para o desenvolvimento da democracia no pais é muito importante. Ainda que
alguns estudos apontem que a atuacao deles ndo seja relevante, a autora afirma que isso se da
devido ao grande peso da dimensdo institucional nessas analises. E importante entendermos
que a historia dos movimentos sociais no Brasil vai muito além das arenas institucionais, pois
representam projetos e conceitos politicos alternativos ao que estava se construindo no
processo constituinte no pais.

A historia dos movimentos sociais no Brasil demonstra, segundo Dagnino (2000), que
eles “(...) desenvolveram uma concep¢do de democracia que transcende os limites tanto das
institui¢cdes politica enquanto tradicionalmente concebidas, como do modelo das ‘democracias
realmente existentes’” (p. 80). Trata-se de aprofundar a cultura democrética, o que Dagnino
vé como uma democratiza¢do da sociedade como um todo e ndo apenas do préprio regime
politico e de suas instituicGes.

Dagnino (2000) afirma que a operacionalizagcdo do aprofundamento de uma cultura
democratica em toda a sociedade, pauta dos movimentos sociais no Brasil, € acompanhada
por uma redefinicdo da nocdo de cidadania e da nogdo de direitos que ela implica. A autora,
porém, entende que nédo se trata do fim da institucionalidade presente no Estado e na politica,

mas sim de uma reviséo e democratizagdo dessas institui¢des no Brasil.
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Os movimentos sociais, que lutavam na busca por direitos como moradia, educacédo e
saiude, passam a protagonizar nos anos 1970 uma luta pelo “direito a ter direitos”
(DAGNINO, 2000, p. 82). E uma luta por reconhecimento enquanto sujeitos politicos, que
precisou ser intensificada devido ao contexto ditatorial que se encontra o pais. Dagnino
(2000) enxerga essa luta nos anos 70 como uma forma de se opor ao autoritarismo social, na
busca por uma acdo coletiva.

E nesse mesmo periodo que Dagnino (2000) vé a apropriacdo da nogdo de cidadania
por parte dos movimentos sociais, fator que é decisivo para o desenvolvimento de suas agdes
a partir de entéo:

(...) Para os movimentos populares urbanos, a percepcdo das caréncias
sociais como direitos representou um passo crucial e um ponto de inflexdo
em sua luta. Para outros movimentos sociais, como o ecoldgico e 0s
conduzidos por mulheres, negros e homossexuais, a luta pelo direito a
igualdade e a diferenca encontrou claro apoio na noc¢do redefinida de
cidadania. Uma parte significativa dessa experiéncia comum foi constituida
pela elaboragdo de novas identidades como sujeitos, como portadores de
direitos, como cidaddos iguais (DAGNINO, 2000, p. 83)

Essa percepcédo de igualdade representou, segundo a autora, mais um passo na ruptura
com estratégias de organizacao politica permeada por relacdes de favor, clientelismo, tutela e
subordinacdo. Trata-se do reconhecimento de autonomia e acdo por parte da sociedade civil
no Brasil. Nos anos 90, Dagnino (2000) aponta que a no¢do de cidadania ganhou mais espaco
na sociedade brasileira. A autora, embora considere muito importante a difusdo desse
significado na sociedade civil, reconhece que ele passou a integrar diferentes contextos e
possuir no¢des mais conservadoras ou mais progressistas, seja ligada ao mercado, a empresas
ou a lutas populares.

A historia acerca dos movimentos sociais no Brasil € vista por Doimo (1995) como
algo que ndo apresenta consenso acerca da denominagdo de novas experiéncias participativas,
gue ndo tém origem diretamente nas esferas de relacdo produtivas ou no operério sindical. A
autora afirma que, no Brasil, essas formas de participacédo foram inicialmente classificadas
como movimentos sociais urbanos, depois reduzidos a movimentos urbanos ou lutas urbanas
e, por fim, ficaram caracterizados enquanto movimento popular.

Doimo (1995) alerta para a necessidade de cautela ao classificar como novos ou

velhos 0s movimentos sociais no capitalismo. A concepgio de “novos movimentos sociais™

1 . o~ . .. .

Durigueto e Montafio (2010) entendem os novos movimentos sociais como complemento ou alternativa aos
considerados movimentos tradicionais da classe trabalhadora e aos partidos de esquerda. Os novos estariam
ligados a protestos e revoltas com pautas distintas dos velhos.
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surgiu ligada a estudos que consideravam as transformacdes do capitalismo na andlise dos ja

existentes movimentos sociais:

Embora jd se tenha consolidado uma quase unanimidade em torno do
reconhecimento do carater diverso, fragmentario e localizado das novas
experiéncias participativas no mundo contemporaneo, ndo é rara a projecao,
sobre este novo universo, de certa reelaboracdo mitica do velho desejo de
unidade; aquele que, cunhado ainda no seculo XIX para designar a entrada
da classe trabalhadora no cenéario publico, presumia o grande sujeito da
grande transformacéo social. (DOIMO, 1995, p. 43)

E fundamental compreendermos que a esséncia dos movimentos sociais, a respeito da
busca por direitos em mobilizacdo coletiva, encontra-se presente em ambas as divisdes entre
velho ou novo movimento. A andlise deve ser a partir da totalidade em que se insere esse
debate: a primeira classificacdo a respeito dos movimentos insere o debate nas concepgdes de
construcdo do socialismo, rompimento da ordem burguesa; a segunda, traz o debate para a
esfera da cultura (DOIMO, 1995). Nota-se, assim, que 0s movimentos de classe ndo deixam
de existir independentemente do estagio de desenvolvimento do capitalismo, mas eles passam
a adquirir aspectos centrais diferentes em determinados periodos, mas sempre serdo
movimentos de classe.

Doimo (1995) entende que os principios e reivindicagdes morais, como autonomia e
integridade do individuo, igualdade, ja estavam presentes desde 0s primeiros movimentos
sociais classificados como tal. O que ocorre em muitos estudos da literatura, para a autora, é
apenas uma analise que da énfase seletiva a aspectos sempre presentes nos movimentos,
sejam eles os classificados enquanto novos ou velhos.

A classificacdo dos movimentos sociais é muito trabalhada por Gohn (2008). A autora
entende que 0s novos movimentos sociais trazem como caracteristicas a negacdo da politica
de cooperacdo entre agéncias estatais e sindicatos, tendo como pauta principal a luta por
ampliacdo e garantia de direitos sociais. Ela ressalta ainda que tem origem na sociedade civil
as acdes que se destacam nas reivindicagGes desses movimentos, o que é importante para
diferencia-los de uma leitura dos movimentos anteriores. Entendemos que esse debate €
importante, porém ndo parece necessario aprofunda-lo nessa pesquisa por ndo ter relacdo
direta com nossa investigacdo. E importante aqui entendermos o contexto e as categorias que
foram capazes de subsidiar informagOes para que a participacdo social alcangasse as
caracteristicas que tem atualmente no pais. Dessa forma, entendemos que parte dos
movimentos sociais que se fortaleceram na década de 1970 seguem 0s mesmos principios que

determinam até hoje importantes elementos para os estudos a respeito da participacdo social,
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inclusive daquela caracterizada como institucional, que também ndo deve deixar em papel
secundario a atuacdo dos movimentos sociais em espagos publicos. Trata-se de diferentes
arenas reivindicativas que podem existir mutuamente e assumem funcdes distintas de acordo
com 0 contexto ou pauta que possuem em certo periodo.

No Brasil, Doimo (1995) vé trés matrizes que, a partir dos estudos sobre movimentos
sociais e participacdo desde a década de 70, foram predominantes na literatura.
Primeiramente, a autora afirma que houve uma busca por determinantes de ac¢bes dos
movimentos a partir de duas afirmagdes: “a) as contradigdes urbanas tém o potencial de
acionar o conflito primordial da sociedade capitalista, na medida em que sdo determinadas
pelo carater classista do Estado (...); b) a sociedade civil tem, em si mesma, uma capacidade
ativa de organizar-se autonomamente (...)” (p. 47). A partir dessa matriz de investigagdo,
Doimo (1995) vé que os movimentos urbanos foram tratados enquanto sinénimos de
movimentos sociais.

A segunda matriz interpretativa que Doimo (1995) apresenta diz respeito a andlise
sobre a prépria experiéncia a partir das praticas dos movimentos sociais, privilegiando a
pluralidade dos sujeitos. Segundo a autora, os movimentos aqui “foram saudados em sua
espontaneidade, como ‘novos sujeitos politicos’, portadores de uma ‘nova identidade socio-
cultural’(...)”. (p. 48). Ambas as vertentes foram muito influentes nas anélises académicas e
estavam de acordo com o discurso dos proprios movimentos, pois ha nessas abordagens
indicios de capacidade dos préprios movimentos de provocar a ruptura com o capitalismo.

Uma terceira vertente interpretativa dos movimentos sociais foi capaz de responder
muitas questdes que tomaram centralidade a partir dos processos de redemocratizacdo do
Brasil na década de 80. Doimo (1995) afirma que é uma matriz com enfoque institucional,
com estudos que tiveram a capacidade de demonstrar que movimentos sociais poderiam nao
ser tdo opostos ao Estado, mas apresentavam um comportamento diferenciado de acordo com
determinadas situacbes. Eram momentos marcados por aliangas, recusas, pactos, opondo-se
ou ndo ao Estado de acordo com determinadas situacdes.

As diferentes abordagens em estudos a respeito de movimentos sociais no Brasil
demonstram uma necessidade de continuas investigacdes a respeito dessa categoria na historia
do pais. Consideramos que seja fundamental, a respeito desses estudos, entender que o debate
entre novo e velho, ou entre qual abordagem seria mais ou menos adequada, ndo € o aspecto
central dessa pesquisa. O que priorizaremos para a analise diz respeito a importancia de
compreender que o desenvolvimento de estudos a respeito dos movimentos sociais tém

grande importancia, com diferentes contribui¢des, para entendermos um processo muito
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importante de compreensao da autonomia que existe na atuagdo da sociedade civil no Brasil.
Concordamos com Doimo (1995), que entende que hé& interpretacbes a respeito dos
movimentos sociais, principalmente apos a década de 70, que ndo sdo capazes de estabelecer
distingdes claras sobre o que seria novo ou ndo. A autora entende que é muito importante
termos ““(...) cuidado com certas concepgoes reificadas que, ao atualizarem, nesses novos
conflitos, aquele sentido mitico-transformador de antes, acabam perdendo a chance de
reconhecer o carater profundamente ambiguo que eles podem adquirir em conjunturas
especificas” (p. 71)

Doimo (1995) destaca a atuacdo de alguns atores na realidade brasileira durante a
década de 70, o que marcou o inicio de uma “recuperagdo da capacidade ativa do povo” (p.
74) no pais, considerando que em décadas anteriores ja havia articulacdo e mobilizacdo em
prol de direitos, mas que agora isso ocorria em cenario diferente. A autora destaca a Igreja
Catdlica, alguns segmentos da intelectualidade académica e grupos de esquerda que atuavam
de maneira independente, ponderando que eles representaram movimentos capazes de
processar correntes intelectuais europeias de pensamento critico, trazer esse debate para a
realidade brasileira de um governo ditatorial iniciado em 1964 e valorizar a cultura do pais. A
atuacdo desses grupos foi capaz, conforme conclui Doimo (1995), de colocar a atuagdo do
povo e a participacdo popular em evidéncia, apontando rumos democraticos as solugdes dos
problemas que o pais enfrentava:

(...) distante do Estado, das instituicbes de representacdo politica, das
vanguardas e de qualquer controle centralizado, a voz do “povo” comecga
paradoxalmente a ser ouvida ainda no inicio da década de 70, durante o
periodo mais recrudescido do regime militar - 0 mesmo que havia, desde
1964, subordinado a nagéo a coergédo do Estado e eliminado o povo em nome
de outra ideologia, a da “seguranca nacional” (DOIMO, 1995, p. 76)

Os encontros em espac¢os urbanos tiveram importante papel para o desenvolvimento de
uma cultura de articulacdo e mobilizacdo populares. Doimo (1995) destaca que a partir de
1975 propagou-se a rejeicdo a racionalidade organizativa, como partidos politicos, dando
lugar a mobilizagdo independente da sociedade civil. Esse marco é fundamental para que
possamos compreender a atuacdo da sociedade civil que lutou por direitos e autonomia ao
longo dessa década no Brasil, quando o pais ainda se encontrava em um cenario de ditadura.
Vérias iniciativas populares ganharam espago no pais e Doimo (1995) destaca 0 Movimento
do Custo de Vida (MCV), que iniciou a partir de conversas em feiras livres e em vizinhangas,
sempre guiados por procedimentos dito informais, com destaque para a atuagdo do

movimento em Sdo Paulo e Goiés, reivindicando melhores condi¢Bes de vida; no Rio de
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Janeiro, a autora enfatiza a eleicdo de representantes de rua escolhidos por usuérios do
transporte publico em prol de melhorias no setor; em 1983, Doimo (1995) cita 0 Movimento
de Luta Contra o Desemprego (MCD), junto a outras iniciativas no estado que mobilizaram a
sociedade civil. Os espacos cotidianos, que compunham a rotina das pessoas, era a forma de
articulagdo politica vidvel no periodo ditatorial (DOIMO, 1995), ganhando destaque na
historia do Brasil enquanto origem do que posteriormente passaria a ser reconhecido enquanto
participacdo social, assumindo ainda novas formas de articulacdo e encontrando espacos
novos para se desenvolver.

A sociedade civil que é composta pelos movimentos sociais ganha destaque a partir de
estudos que privilegiavam a democracia enquanto um valor universal, evidenciando grupos
como sindicatos, movimentos que realizavam manifestacfes coletivas, grupos de mulheres.
Nesse ponto, Teixeira et al. (1999) entendem que existiam estudiosos que desenvolviam
trabalhos privilegiando a atuacéo da esquerda no pais, como Coutinho e Weffort. Foi a partir
destes autores que a incorporacdo de contribuicdes de Gramsci na analise da realidade
brasileira ganhou destaque, de maneira a articular seu conceito de hegemonia a uma “nogao
de transformagao que inclui o terreno das praticas sociais e culturais” (TEIXEIRA, et al.,
1999).

O avango desses estudos criticos possibilitou que movimentos sociais ganhassem
destaque na categoria de sociedade civil durante a década de 80, conforme apontam Teixeira
et al. (1999), que entendem que 0s movimentos sociais constituiam sujeitos por exceléncia do
processo de desenvolvimento da cultura democratica no pais. Seria o inicio de um periodo o
qual a sociedade ganharia espacos de reivindicagdes frente ao Estado e governo. Trata-se de
compreender a sociedade civil enquanto movimento independente do Estado centralizador em
um pais com cidadania regulada gue enfrentou mais de 20 anos de ditadura (TEIXEIRA et al.,
1999).

Gohn (2008) vé na década de 80 o surgimento de pautas que até entdo ndo estavam
fortemente organizadas dentro dos préprios movimentos sociais. A autora afirma que a
ocupacdo dos centros urbanos deu destaque a luta pelo acesso a terra, por sua posse, por
moradias em melhores condig¢Ges, assim como desencadeou reivindicagcbes a respeito de
transporte publico, organizacdes de associa¢des de moradores, movimentos por emprego, por
saude (GOHN, 2008). Essas questdes estavam presentes nas lutas da sociedade civil que
buscava estabelecer direitos perante o Estado, em um contexto de superacdo do periodo

ditatorial no pais.
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As concepcdes de sociedade civil sofrem variagbes e reformulacGes seguindo os
contextos social e politico em diferentes paises, conforme analisam Teixeira et al. (1999). Os
autores ressaltam que no Brasil a década de 70 e 80 foi um periodo de expansdo dessa
categoria tanto na pratica politica quanto em estudos tedricos. As condicdes sociais e
econdmicas em anos anteriores ndo permitiam que a sociedade civil se desenvolvesse como
ocorreu a partir dos anos 70, pois a atuagdo do Estado na organizacdo do desenvolvimento
capitalista industrial até entdo era centralizadora e tutelar (TEIXEIRA et al., 1999).
Destacamos que a independéncia da sociedade civil em relagdo ao Estado faz-se um
instrumento necessario para que ela pudesse ter um papel relevante no desenvolvimento
social, sem precisar estar submetida aos interesses apresentados pelo Estado ou governo.

A partir da década de 1970, Doimo (1995) entende que houve um amplo processo
reivindicatério que contou com certa “pedagogia popular’ refratdria a institucionalidade
politica” (p. 222), contando com a interacdo entre diferentes instituicbes, formagdes e
tradigdes. Conforme apontamos anteriormente, reivindicagdes estdo presentes na organizagédo
da classe trabalhadora no Brasil, mas sdo diferentes, a depender do contexto historico, as
pautas e reivindicacOes especificas que tomam aspecto central na luta por direitos. Os anos
70, conforme aponta Doimo (1995), marcam uma forma de organizagdo que passa a dar
autonomia a uma sociedade civil que até entdo estava mais ligada a pautas a respeito de
direitos trabalhistas. E um marco que representa a acdo da sociedade, que nio precisa estar
vinculada a sindicatos ou outras organizacdes trabalhistas, para que possa lutar por direitos
perante o Estado.

Diferentes concep¢des e objetivos marcaram a década de 70, que precede anos que
trariam a redemocratizacao formal do Estado brasileiro. Nesse periodo de mobilizacdo e busca

por direitos, Doimo (1995) destaca que diferentes objetivos e ideologias marcavam o pais:

Valores como autonomia e direitos de cidadania, referidos a modernidade,
conviveram, por exemplo, com valores tradicionais relativos a comunidade,
ao cotidiano, a interpessoalidade e a religiosidade. Da mesma forma,
instituicbes de corte autocratico e historicamente avessas ao Estado
moderno, como a Igreja Catdlica, conviveram intensamente com impulsos
mais radicais de esquerda e a racionalidade técnico-cientifica de intelectuais
e profissionais especializados (p. 222)

Essa heterogeneidade da sociedade civil que emergia no pais demonstra que uma
analise superficial da categoria ndo permite compreender seu potencial e seus objetivos.
Todas essas diferencas, segundo Doimo (1995), foram capazes de contribuir para diferentes

consequéncia na historia do pais: criacdo do Partido dos Trabalhadores (PT), da Central de
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Movimentos Populares, de redes em prol de ONGs e do terceiro setor, assim como para a
institucionalizacdo de direitos sociais nos anos 80.

Os ultimos anos da ditadura militar sdo vistos por Teixeira et al. (1999) como um
periodo de impulso para o desenvolvimento conceitual de sociedade civil, sendo as décadas
de 70 e 80 decisivas para a histdria da organizag&o civil no Brasil:

As décadas de 70 e 80 apresentam-se, portanto, como um marco na historia
da organizacdo civil no pais. Trata-se de um quadro novo, na medida em que
supera, tanto quantitativa quanto qualitativamente, o conjunto de
experiéncias de organizacao social anterior ao periodo da ditadura, uma vez
que hé& a ampliacdo e pluralizacdo dos grupos, associagdes e instituicdes, que
procuram se posicionar de forma autbnoma em relacdo ao Estado
(TEIXEIRA et al, 1999, p. 16).

A compreensdo da independéncia da sociedade civil em relacdo ao Estado €
importante para entendermos que se trata de um fenébmeno impulsionado por cenario politico
favoravel a democratizacao no Brasil, mas que ainda lidava no pais com um governo ditatorial
militar em acdo. Esse quadro contribui para apontar que o periodo de maior repressao estatal
foi também uma época de grande organizacdo social e luta ativa dos trabalhadores por
melhores condicBes de vida. Entretanto, Teixeira et al. (1999) afirmam que é necessario
entender que a consolidacdo da sociedade civil no Brasil ndo foi apenas uma reacao contra a
ditadura, mas que essa reacdo foi somada a movimentos anteriores por parte da sociedade que
ja buscavam autonomia em relacdo ao Estado, a exemplo de grupos sindicais e da Igreja

Catolica.

2.2 Participacdo social a partir da redemocratizacédo na década de 80: avancos e desafios

O processo de redemocratizacdo do pais tornou-se muito forte na década de 80,
qguando perdia forca a ditadura que dominou o Brasil desde 1964 e ganhava destaque a
atuacdo de uma sociedade civil na busca por direitos. Doimo (1995) entende que esse
contexto foi marcado por uma postura da sociedade que queria tanto convivéncia positiva e
amistosa com a institucionalizacdo de direitos, que ocorreria no pais a partir da elaboracéo de
uma nova Constituicdo, quanto por movimentos que eram contra essa postura. Esses
diferentes objetivos séo reflexos das pautas e formas de organizacdo distintas que marcam a
histéria dos movimentos sociais no pais.

A analise dos movimentos sociais na contemporaneidade exige muita atencdo para

Doimo (1995), pois a autora afirma que eles costumam se situar em uma “(...) posigdo liminar
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entre o Estado, o mercado e a cultura, o que os torna profundamente oscilantes entre a defesa
do estatismo e a reivindicagdo das vantagens do mercado” (p. 71). A analise da
heterogeneidade, assim como do contexto historico, tornam-se imprescindiveis para a
compreensdo da acdo dos movimentos sociais, permitindo um melhor entendimento tanto de
suas pautas quanto do comportamento que apresentam em diferentes espacos ou contextos.

Neves (2008) vé a década de 1980 como um marco do inicio de um periodo de
avancos importantes na relacédo entre Estado e sociedade civil no Brasil. A autora destaca que
foram anos marcados por uma reforma democratizadora do Estado, o que exige uma analise
profunda dos modelos de gestdo para compreender 0s mecanismos que permitem a
participacdo da sociedade civil em politicas publicas. Embora as experiéncias participativas
ganhem destaque no inicio da implementacdo do projeto neoliberal no Brasil, marcado pelo
governo Collor de Mello em 1989, é importante ressaltar também que comecava, na década
de 70, a existirem canais de participacdo marcavam o enfrentamento a ditadura militar
(NEVES, 2008). A autora destaca esse movimento ascendente de atuacéo da sociedade civil —
em um contexto de luta e resisténcia por melhores condi¢cdes de vida, considerando espacos
como sindicatos e partidos politicos — como um movimento capaz de qualificar a sociedade
civil na sua atuacdo em prol das demandas populares.

Avritzer (2012) entende que a sociedade civil passou a se mobilizar no Brasil a partir
de trés fendbmenos que foram decisivos para o desenvolvimento dessa categoria no pais: 0s
deslocamentos da populacdo que vivia no campo para a cidade, o que acarretou em moradias
com acesso restrito a servicos publicos e, consequentemente, na luta por melhores condicGes
de morar e viver; em segundo, 0 autor entende que protagonismo tomado por questfes tidas
como tecnocraticas no planejamento de politicas setoriais no pais causou descontentamento da
classe média, que organizou associacdes e mobilizacBes para manifestar interesses e rever a
forma de planejar que estava predominando no pais; e, por fim, Avritzer (2012) afirma que a
auséncia de regras de accountability em processos politicos e civis fez setores liberais e de
classe média se oporem ao autoritarismo do Estado.

A redemocratizacdo na década de 80 é vista por Gohn (2001) como uma época de
transicdo em relacdo a superacdo da ditadura, quando existia a busca por uma estrutura de
participacdo que seria construida a partir de desenhos institucionais ja existentes. A autora
traz essa critica argumentando que, na pratica, os discursos eram maiores que as agoes:

Em muitos casos, 0 processo se resumiu a uma grande discurso e a uma
pratica fantasmagorica, arquitetada de cima para baixo, objetivando
legitimar um pseudoprocesso democratico em curso; e, em outros, as
organizagbes populares eram convidadas a participar com o objetivo de
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utilizd-las como via de agenciamento e engajamento da populacdo na
realizacdo de pequenas obras de baixa qualidade habitacional e pequeno
custo econdmico (GOHN, 2001, p. 54)

Essas iniciativas ndo tiveram capacidade de promover processos democratizantes na
politica do pais, mas representam o fim de um periodo de combate as demandas sociais. Os
préximos anos sao vistos por Gohn (2001) como uma época que trouxe a constituicdo de um
“campo democratico no seio da sociedade civil” (p. 52). Para a autora, a atuacdo de
movimentos populares, incluindo mulheres, negros e assuntos ecolégicos, por exemplo, tem
grande destaque e aponta a emergéncia de novas reivindicagdes no cenario de lutas sociais do
pais quando comparada a mobilizacGes anteriores. Essa atuacdo foi capaz de desenvolver uma
cultura politica de pressdo direta, abrindo espacos para um novo desenho de democracia
(GOHN, 2001), o que pode ser relacionado aos desenhos de espagos participativos que 0
Brasil passou a desenvolver de forma mais ampla depois da promulgacdo da Constituicao de
1988.

A categoria participacdo no Brasil é vista por Lavalle (2011) como um campo pratico,
pois tomou espago no pais devido a mobilizagdo da sociedade civil na busca por direitos,
principalmente a partir da década de 80. Entretanto, desde nos anos 60, o autor acredita ja era
possivel identificar nas camadas populares idearios com visdo que ele classifica como
emancipatorias, no sentido de ndo aceitar leis e acfes do Estado e de crer na busca por
direitos.

Lavalle (2011) entende que a participacdo era classificada enquanto “participacdo
popular” (p. 34) e ndo se remetia a eleicdes ou instituicdes de governo representativo.
Participar estava ligado a apostas na agéncia das camadas populares, tornando o proprio povo
0 porta-voz daquilo que o interessava e aparecia como um meio de lutar contra a injustica
social, a favor de servicos publicos e de direitos sociais (LAVALLE, 2011). Os anos 80
marcam a ebulicdo desse movimento, que passou a contar com amplas mobilizacbes
populares, atuacéo de setores do proprio Estado e de diferentes regides do pais.

A participacdo nos anos 80 € para Gohn (2001) responsavel por trazer elementos que
redefiniram essa categoria na histéria do pais. A autora afirma que atores que defendiam a
redemocratizacdo do Estado passaram a se engajar em prol dos conselhos, quando varios
desses espacos ocuparam diferentes setores de politicas: conselhos comunitarios, conselhos de
escola, de saude, transportes, mulheres, negros. Segundo Gohn (2001) eram espacos que

funcionavam ao lado de conselhos populares dos movimentos sociais, que traziam concepgoes
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de participacdo direta, enquanto os conselhos comunitarios eram organizados em torno de
representatividade que trazia a ideia da participagéo indireta.

A cultura participativa ganhava muito destaque em discussdes politicas da época e
Gohn (2001) entende que essas ideias passaram a compor inclusive discursos politicos
conservadores e eram referéncias fundamentais aos projetos e politicas que propunham
formas de descentralizacdo ou desconcentracdo do poder que existia na ditadura.

O periodo de redemocratizacdo dessa década € visto por Lavalle (2011) como um
marco que da novas caracteristicas para a propria cultura de participacdo ja existente no Brasil
e agora poderia ser caracterizada enquanto uma participacao cidada:

(...) a participacdo, outrora popular, tornou-se cidada. Participa¢do cidada
encarna mais do que uma simples mudanca de qualificativo. A progressiva
liberalizacdo politica e as mobilizacBes pela democracia constituiram uma
ambiéncia em que a participacdo popular absorveu também conteidos
liberal-democraticos. Ademais, a semantica da participacdo tornou-se
comum para parte dos atores envolvidos na Constituinte, seja como aliados
de movimentos sociais ou em nome deles. (LAVALLE, 2011, p. 35)

A participacdo passou a ser reconhecida por meio da Constituicdo Federal que foi
promulgada em 1988, o que traz a ela diversas caracteristicas novas e ferramentas
institucionais. Se, por um lado, isso representa o reconhecimento do Estado a respeito do
direito que a sociedade civil tem em participar de decisbes a respeito de politicas e acoes
governamentais, por outro lado essa participacdo pode acabar se distanciando de algumas
camadas populares que ja ndo poderiam mais se adequar a essas novas condicdes para
participar. Lavalle (2011) entende que o reconhecimento constitucional em participar institui
o direito do cidaddo de participar além das acGes eleitorais regulares e destaca que somente na
década de 90 foi que a regulamentacdo do Estado trouxe os conselhos como espacos para
viabilizar a participacao cidada.

Lavalle (2011) afirma que o ideario participativo anterior ao periodo de
redemocratizacdo foi de grande importancia para os resultados alcancados no sentido de
ampliar a participacdo para além daquela em periodos eleitorais. Porém, o autor entende que
as diferencas entre a participacdo popular e a cidada acarretaram em desconfiangas a respeito
da efetividade que a nova concepcdo de participar conseguiria alcancar. Lavalle (2011)
ressalta, inclusive, que “(...) a primeira leva de estudos sobre os conselhos tenha nutrido um
tom de denuncia, elencando iniquidades e caréncias pelas quais as praticas de participacdo nos
conselhos ndo mereciam, a rigor, ser chamadas de participagdao” (p. 35). Posteriormente,

porém, o autor considera que outros estudos foram capazes de investigar adequadamente 0s
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moldes de participagdo que seriam desenvolvidos no Brasil a partir daquele periodo. Essa
participacdo institucionalizada tem limites e possibilidades que exigem estudos aprofundados,
considerando os diferentes casos concretos que ela abarca. A interacdo entre Estado e
sociedade passa a estar submetida a novas condicdes e variaveis diferentes de quando a
participacdo era caracterizada enquanto popular. Entretanto, a disputa entre projetos politicos
distintos é constante em todos os periodos de atuacdo dos movimentos sociais, 0 que
representa a necessidade continua de estudos e pesquisas que entendam os tensionamentos e
debates que a participacdo traz em cada circunstancia que ela é desenvolvida.

O cenario politico dos anos seguintes, na década de 90, compde periodo com
diferentes acontecimentos em relacdo as duas décadas anteriores, quando a ideia de sociedade
civil no pais surgia e ganhava maior espaco de estudos tedricos no Brasil. Essa nova década
representaria uma época em que se mostrava necessaria a implementacdo das novas condicdes
democréaticas apresentadas na Constituicdo Federal de 1988, o que implicaria também
mudancas na relagéo entre Estado e sociedade.

Teixeira et al. (1999) enxergam seis elementos que marcam a década de 90 no que
tange a atuacdo da sociedade civil: surgiam novas possibilidades de negociacdo entre Estado e
sociedade; tendéncia a maior institucionalizagcdo dos movimentos sociais; aumento dos temas
que a sociedade civil se preocuparia; aumento da expressdo da pluralidade de grupos, projetos
politicos e agendas da sociedade civil; e maior possibilidade de atuacdo levando-se em conta
0 cenario democratico em desenvolvimento no pais. Esses elementos apontados pelos autores
demonstram que a sociedade civil mantém sua atuacdo além de pautas que até entdo eram
centrais, como a busca pelo respeito aos direitos humanos no periodo ditatorial. O cenério
politico da década indicou que a sociedade atua de acordo com a necessidade que
determinado periodo demanda, o que demonstra que se trata de uma categoria em constante
movimento que exige analises histdricas levando-se em conta a realidade de cada periodo.

Teixeira et al (1999) afirmam que os anos 90 foram marcados por ampliacdo e
pluralizacdo de atores da sociedade civil, dificultando especificacbes generalizadas em
analises acerca dessa categoria, ao mesmo tempo que foram ampliadas as possibilidade de
negociacdo com o Estado a partir de espacos de participagdo que ganhavam destaque:

(...) as crescentes interagbes com o Estado resignificam os conceitos de
identidade e autonomia, no sentido de que processos de gestdo participativa
vém requerendo uma nova postura - mais propositiva e aberta a negociacao -
nas suas relacGes com o Estado e acarretando um conjunto de conflitos e
dilemas para os atores da sociedade civil (TEIXEIRA et al, 1999, p. 27).
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A complexidade do cenario que se desenvolveu na década, quando se considera a
disputa de projetos de democracia, ascensdo do neoliberalismo e ampliagédo de espacos
participativos, demonstra tendéncias de disputa entre atores e entre concep¢des de Estado, de
democracia e de sociedade que marcam a historia da participacdo no pais. Teixeira et al
(1999) defendem que houve um processo neoliberal no Brasil ao longo da década de 90 que
teve consequéncias na desestatizacdo e desregulamentacdo dos direitos sociais, agravando
desigualdades e exclusdo. Essa condicdes voltam a ser importantes para a defesa de direitos
da sociedade civil perante o Estado, a0 mesmo tempo em que hd um projeto de direitos
jogados sob responsabilidade dessa propria sociedade, isentando o Estado de
responsabilidades e deveres.

Se anteriormente a CF de 1988 a atuacdo da sociedade civil tinha caracteristicas
maiores de confronto ao Estado, os anos que sucedem o inicio da CF evidenciam uma
“’participagao negociada’ na disputa entre projetos distintos, em processo de co-gestdo entre o
Estado e a sociedade, nesses novos espagos publicos” (NEVES, 2008, p. 16). Trata-se de um
marco importante para desenvolvimento de espacos de participacdo social que normalmente
sdo regidos pelo Estado e buscam atender as demandas sociais daquela parte da sociedade
civil que esta inserida nesses processos.

A forma pela qual o Estado decide implementar iniciativas de participacdo é
importante para compreendermos 0 projeto-politico que se encontra em meio a essas
iniciativas, principalmente quando tratamos de uma participacdo institucionalizada. Neves
(2008) aponta que a participacdo pode ter duas caracteristicas opostas: democratizacdo o
poder decisorio, permitindo um maior controle democréatico do Estado ou transferéncia de
responsabilidades estatais a sociedade, de forma a aumentar a atuacdo do setor privado em
questdes publicas. A autora aponta que é muito importante reconhecer o antagonismo que
existe entre os dois projetos diferentes que envolvem a atuacéo da sociedade civil e o Estado.

Nos anos 90, Neves (2008) identifica uma despolitizacdo da participacdo, devido a
ascensédo do projeto neoliberal ao qual o Brasil esteve submetido, o que difere tal periodo da
década de 80, que foi caracterizada por reivindicacdes populares ativas e controle social sobre
0 Estado. Dessa forma, buscamos compreender a participacdo enquanto um fenémeno que
tem potencial de fortalecer a luta popular por direitos, democratizando o processo decisorio
que muitas vezes tende a se concentrar na estrutura burocratica de técnicos que compdem o
Estado.

Alvarez, Dagnino e Escobar (2000) entendem gue 0s movimentos sociais, em contexto

neoliberal resultante das a¢Ges governamentais na década de 90, se consolidando a partir dos
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anos 2000, precisavam atuar em cenario marcado por um novo tipo de relagdo entre o Estado
e a sociedade civil. Os autores entendem que passa a existir uma definicdo distintiva da esfera
publica a partir das concepc¢des minimalistas de democracia e Estado. A noc¢do de cidadania
nesse contexto se relaciona com a capacidade de integracdo de cada individuo ao mercado, o
que faz emergir uma concepc¢éo de cidadania tratada como alternativa pelos autores:

(...) vé as lutas democraticas como contendo uma redefinicdo ndo s6 do
sistema politico, como também das praticas econdmicas, sociais e culturais
gue possam engendrar uma ordem democratica para a sociedade como um
todo. (...) O campo de acdo das lutas democratizantes se estende para
abranger ndo sO6 o sistema politica, mas também o futuro do
‘desenvolvimento’ e a erradicacdo de desigualdades sociais tais como as de
raca e género, profundamente moldadas por praticas culturais e sociais.
(ALVAREZ; DAGNINO; ESCOBAR, 2000, p. 16).

E nesse contexto que o estudo dos movimentos sociais ganha novas questdes a serem
investigadas. Os espacos de luta, de atuacdo politica, as pautas de reivindicagdes, as formas de
acao passam a ter caracteristicas que até entdo eram de menor protagonismo. Ndo ha uma
negacdo das origens nem muito menos da capacidade de luta por direitos sociais dos
movimentos, mas sim a consideracdo de um novo contexto que traz outras formas de acdo em
complemento aquelas que ja eram tradicionais. Os espacos de participacdo social, por
exemplo, passam a ocupar um espaco muito importante perante as conquistas, debates e
capacidade de tensionamento que 0s movimentos sociais possuem.

Alvarez, Dagnino e Escobar (2000) apresentam a expressao “politica cultural” (p. 17)
para abranger aspectos culturais que se tornam politicos na andlise da sociedade, assim como
dos movimentos sociais, 0 que se enquadra muito bem na andlise desse contexto no Brasil. Os
autores defendem que “(...) a cultura seja entendida como concep¢do do mundo, como
conjunto de significados que integram as praticas sociais, ndo pode ser entendida
adequadamente sem a consideracdo das relacdes de poder (...)” (p. 17). Para essa
compreensdo, € necessario, ainda, considerar a producdo de significados dessas relacdes,
entendidas com um carater cultural, fazendo o politico tornar-se também cultural.

Os movimentos sociais na América Latina praticam uma politica cultural em suas
acoes, conforme defendem Alvarez, Dagnino e Escobar (2000). Assim, entender que a
politica vai muito além das instituicdes do Estado democréatico de direito é fundamental para
compreendermos a atuagdo dos movimentos sociais na historia do Brasil. Seja por meio de
manifestacdes ou na luta por democratizacdo de decisdes em espacos de participacdo, esses
movimentos demonstram que € possivel buscar por justica social mesmo em contextos

adversos, como em periodos ditatoriais ou neoliberais.
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A atuacdo dos movimentos se reflete em prética politica a partir do momento em que
os significados de suas ac¢Oes constituem o processo que busca redefinir o poder social, por
meio de concepcdes alternativas de economia, democracia e cidadania (ALVAREZ,
DAGNINO e ESCOBAR, 2000). Sdo politicas que buscam lutar contra a hegemonia
dominante, repensando formas de organizagdo inclusive no Estado, o que acarretou em
medidas populistas para conter a atuacdo da populagéo:

(...) as elites latino-americanas criaram mecanismos para uma forma
subordinada de inclusdo politica na qual relagdes personalizadas com 0s
lideres politicos garantiam o controle e a tutela sobre uma participacdo
popular heterénoma. (...) Concebido como o promotor de mudangas a partir
de cima e assim, como o0 agente primario da transformacao social, o ideal de
um Estado forte e intervencionista, cujas fungdes eram vistas como incluindo
a “organizacdo” da sociedade, passou a ser compartilhado por culturas
politicas populistas, nacionalistas e desenvolvimentistas, em suas versdes
tanto conservadoras como de esquerda. (ALVAREZ; DAGNINO;
ESCOBAR, 2000, p. 28)

2.3 Espagos de participacgéo institucionalizada no Brasil: limites e possibilidades

A institucionalizacdo dos espacgos participativos é uma caracteristica marcante na
participacdo social no Brasil e avanga nos anos seguintes a redemocratizacao na relacao entre
Estado e sociedade civil. Avritzer (2008) afirma que a literatura classica sobre instituicdes
politicas é incapaz de contemplar as caracteristicas que as instituicdes participativas (IPs)
apresentam. A partir do orcamento participativo em Porto Alegre, o autor vé que as
experiéncias de participacdo em espacos formais no Brasil ganha forca e destaca que a Leli
Organica da Saude (LOS) e a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) foram responsaveis
pela consolidacdo dos conselhos de politicas no pais na década de 90. Além desses espacos,
Avritzer (2008) também defende que a regulamentacdo das politicas urbanas, prevista a partir
da CF, originou o Estatuto da Cidade e concedeu os Planos Diretores Municipais, que contam
com audiéncias publicas obrigatdrias em cidades com mais de 20 mil habitantes no Brasil.

Avritzer (2008) divide em trés tipos gerais as Instituicdes Participativas existentes no
Brasil. O orcamento-participativo (OP) compreende um desenho participativo que seria de
baixo para cima, pois € uma forma de livre entrada e participacdo dos atores que se interessam
pela iniciativa; 0 modelo de conselhos de politicas ja se caracteriza por ser coordenado pelo
proprio Estado e apresenta composi¢cdo mista entre técnicos e representantes da sociedade
civil; por fim, os planos diretores apresentam as audiéncias publicas que sdo caracterizados

pela ratificacdo publica, ou seja, a sociedade civil em si ndo participa do processo decisorio
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preliminarmente, mas é convidada a referenda-lo e deixar contribui¢cBes para o plano ou
politica em questdo. Avritzer (2008) destaca que essas trés formas sdo distintas quanto a
maneira que o Estado se relaciona com a sociedade civil, na forma de organizagédo exigida
para participar e no desenho que a legislacdo exige implementacdo ou ndo de iniciativas de
participacao.

A participacdo em ambientes institucionalizados também é analisada por Abers,
Serafim e Tatagiba (2014), que identificam a participacdo institucionalizada pelo uso de
canais oficiais de dialogo entre Estado e sociedade civil com regras previamente definidas. As
autoras constatam que nesses espagos a participacdo costuma ser de forma indireta, por
representantes previamente escolhidos por um grupo maior de membros de determinado
grupo.

Os conselhos sdo uma das formas institucionalizadas de participacdo que o Brasil,
assim como outros paises, tem em grande nimero quando comparadas a outras formas de
participacdo vigentes no pais. Pereira (2005) destaca que a instituicdo de Conselhos nédo foi
algo restrito ao territério nacional, mas compde uma tendéncia mundial que busca responder
mudangas estruturais seja no mercado de trabalho, sistema de producdo, composicdo da
familia ou processo de envelhecimento da populacdo mundial e até mesmo no padrdo de
politicas publicas apds a Segunda Guerra Mundial. Essas mudangas em diversos cenarios
sociais e econdmicos marcam também a manifestacdo de desigualdades e riscos sociais e
exigem medidas para enfrentamento das mesmas, o0 que abrange a ampliacdo da cidadania
com destaque aos “mecanismos de democracia direta com suas propostas participativas e
descentralizadoras, dos quais os conselhos gestores sdo pecas fundamentais” (PEREIRA,
2005, p. 11).

A analise dos Conselhos é parte fundamental para a compreensdao da democracia
participativa no Brasil, dado o destaque que tais espagos conquistaram a partir da luta popular
democrética no cenario politico brasileiro. Entretanto, é necessario também entender que
outros espacos participativos compdem a luta por ampliacdo da cidadania e democratizagao
das politicas publicas.

Segundo Avritzer (2010), o Brasil desenvolveu uma impressionante diversidade de
praticas participativas além dos conselhos, que vinculam o Estado e a sociedade no processo
de formulacdo de politicas publicas. As préaticas, para Almeida (2013), sdo tanto as
tradicionais, como plebiscitos e referendos, até conferéncias de politicas publicas. Esse
aumento e fortalecimento de meios institucionais para participacdo social em politicas

publicas reflete uma decisdo do governo em se aproximar da sociedade, em coletar demandas
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diretamente dos individuos. Apesar de um conjunto de legislaces sobre participagdo social
ndo significar necessariamente uma imediata materializacdo e efetividade na garantia de
direitos a participar, a existéncia desses marcos legais compde um passo necessario e
importante ao desenvolvimento desses espacos e de uma cultura cidada participativa frente ao
Estado.

Surge da estrutura dos Conselhos no Brasil o objeto de anélise dessa pesquisa. A partir
da existéncia de diferentes conselhos, principalmente a nivel nacional, o Forum
Interconselhos buscou uma forma de transversalizar o debate por meio de uma participacao
que pode ser caracterizada enquanto institucionalizada (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA,
2014), possuindo métodos e forma de funcionamento previamente determinados.

Teixeira et al (1999) defendem que a atuacdo dos movimentos sociais na historia do
pais foi capaz de abrir novos espacos na cena politica, levando ao espacgo publico questfes
que na tradicdo cultural do pais ficavam no ambito privado. Para os autores, essas conquistas
vao desde novos direitos conquistados, como o Estatuto da Crianga e do Adolescente que
passa a reconhecer a crianga enquanto portadora de direitos, até o desenvolvimento de
espacos publicos que permitem articulacdo, luta e difusdo de ideais democratizantes, como
ocorrem em Conselhos e foruns de politicas publicas.

Os espacos que buscam consolidacdo ap6s debates oriundos do periodo de elaboragdo
da Constituicdo Federal marcam o desenvolvimento de uma cultura participativa no pais.
Teixeira et al (1999) destacam alguns desses espacos, entre eles os Foruns:

(...) diferentes movimentos sociais, muitas vezes articulados com ONGs,
entidades profissionais e académicas, buscam debater suas diferencas e
fundamentar racional e criticamente duas demandas, afastando-as da
perspectiva imediatista e corporativa, e ampliando-as no ambito do interesse
publico e do direito. Esses Foruns foram muito importantes na conquistas
dos direitos acima elencados, a partir da Constituicio de 88 e do
reordenamento juridico que a ela se seguiu. (p. 62)

Alguns foruns sdo destacados por Teixeira et al (1999) como espacos que conseguiram
ampliar os processos democraticos e a luta por direitos em suas areas. Como exemplo, 0s
autores citam os Foruns de Defesa da Crianca e do Adolescente, que ocorreu em muitos
estados do Brasil; o Forum Nacional da Reforma Urbana; e a atuacdo do movimento
sanitarista, que articulou por meio de reunides e atividades semelhantes aos Foruns as
propostas que deram origem ao Sistema Unico de Salde no pais. Esses Foruns, assim como
outros espacos de participacdo que se consolidavam ao longo dos anos 90, sdao “espacos

societais, compostos por movimentos sociais e entidades profissionais, onde as autoridades
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publicas ndo participam formalmente, a ndo ser como convidados, para ouvir reivindicagdes,
trazer informagdes ou prestar esclarecimentos” (TEIXEIRA et al, 1999, p. 62).

A participacdo social nesses espacos institucionais, que incluem os foruns existentes
no pais, é também destacada por Gohn (2014), que elenca aspectos positivos e negativos
dessas iniciativas:

Os resultados das agdes de grupos e movimentos sob a égide de politicas
participativas institucionalizadas por instancias governamentais, também
denominadas de participacdo institucionalizada, sdo contraditérios. De um
lado, as demandas sociais sdo postas como direitos, abrindo espaco a
participacdo via agBes cidadds. De outro, ha perdas, principalmente de
autonomia dos movimentos, e o estabelecimento de estruturas de controle
social de cima para baixo, das politicas governamentais para 0s movimentos
sociais (GOHN, 2014, p. 54)

A atuacdo da sociedade civil em espacos institucionalizados de fato enfrenta questdes
gue podem limitar a atuacdo desses movimentos, por isso ressaltamos a importancia de
considerar todas as possibilidades de atuacdo que eles possuem, acrescentando a elas os
espacos de participacdo. Eles sdo capazes de tensionar e ampliar a luta por direitos e por
ampliacdo da democracia.

A atuacdo dos movimentos sociais esta presente na historia brasileira. Nas décadas
seguintes a redemocratizagdo, eles passaram a ocupar também espacos de participacdo social.
Apesar da alta heterogeneidade que existe nos individuos que representam seus grupos sociais
nesses espacos, 0S movimentos sociais e diversos outros sujeitos da sociedade civil passaram
a pautar em reunides com representantes governamentais os seus interesses. E mais uma
forma de ampliar e fortalecer a busca por reconhecimento, pelo direito a ter direitos e por
democratizacdo de decisGes politicas. Dessa forma, é possivel notar o que ja foi registrado
anteriormente: o contexto de atuacdo da sociedade civil ndo € o mesmo dos anos 70 ou 80, ele
atualmente apresenta formas de articulacdo e acdo que sdo capazes de complementar aquelas
que ja existiam. A atuacdo coletiva passa a encontrar novos espacos que, embora nao sejam
capazes de atender todas as demandas que reivindicam, apresentam alto grau de complexidade
e potencialidade no que tange a luta por direitos e democracia perante o Estado.

A analise desses espacos participativos € motivada por suas caracteristicas peculiares
quando comparados a outras formas de participacdo. Dagnino (2002) defende que a pratica da
construcdo democréatica nos espagos de participacdo tem carater contraditorio e fragmentado,
com destaque a estrutura estatal que possui um “desenho autoritario (que) permanece
largamente intocado e resistente aos impulsos participativos” (p. 279). A autora vé que os

partidos politicos no Brasil tendem, ainda, a limitar a busca pela representatividade na
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sociedade civil aos momentos eleitorais. Os espagos de participacdo comumente sofrem
resisténcia por parte da estrutura estatal, demonstrando um claro tensionamento que a
sociedade civil enfrenta ao compor essas arenas. Muitos ainda sdo organizados
unilateralmente por agentes estatais, situacdes em que a sociedade civil é convidada apenas a
integrar as reunides com formato, processos e pautas ja previamente definidos.

Participacdo social deve estar relacionada a democratizagdo do poder e do processo
decisorio por parte do Estado. Dagnino (2002) aponta, porém, que existe uma resisténcia da
estrutura estatal em de fato compartilhar processos decisorios referentes as politicas publicas
nos espacos de participacdo. Ha uma distorcdo do papel democratizante que 0s espacos
participativos podem ter, pois os Conselhos Gestores, por exemplo, em muitos casos acabam
tendo uma funcdo meramente consultiva ou legitimadora daquilo decidido pelo Estado
previamente (DAGNINO, 2002).

A partir dessa forte influéncia de agentes estatais, o projeto-politico do Estado é
crucial para entendermos o lugar da participacdo naquele cenario. Os espagos participativos
podem ter maior ou menor importancia frente as decisfes do Estado, variando de acordo com
0 interesse que 0 governo tera em cada situacdo. Dagnino (2002) apresenta que o conflito e
tenséo entre Estado e sociedade civil varia de acordo com a compartilhamento de poder e com
a descentralizacdo das decisdes. A autora aponta que esse conflito vai além de opinifes
distintas para cada situacdo especifica. Trata-se de projetos politicos em confronto, com
diferentes concepcbes de democracia e de papel do Estado e sociedade civil frente as politicas
publicas.

A ideia de projetos politicos é tratada por Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) para
designar “conjunto de crencas, interesses, concepgdes de mundo, representacdes do que deve
ser a vida em sociedade, que orientam a acdo politica dos diferentes sujeitos” (p. 38).
Entendemos que tais projetos estdo claramente em disputa constante, o que ocorre inclusive
nos espacos de participacdo social. Os autores entendem que esses projetos sdo expressos nas
estratégias de atuacdo politica de diferentes grupos e atores na democracia, pois cada acao
leva em si uma representacdo muito grande a respeito de sua origem, suas intengdes e as
consequéncias daquele ato. Ndo deve estar restrito, por exemplo, aos projetos de partidos
politicos claramente expressos, pois a no¢ao de projeto nesse sentido é ampla, envolve uma
cultura que favorecera a democracia ou ento as praticas liberais de mercado, por exemplo. E
necessaria uma compreensdo cultural e politica para que seja possivel compreender a

dimensé&o dos projetos em disputa.
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S4o trés os projetos politicos vistos como dominantes por Dagnino, Olvera e Panfichi
(2006) na América Latina. O projeto autoritario pode ser encontrado em estado de laténcia
segundo os autores, que entendem que a versao classica de ditadura teria perdido a viabilidade
politica atualmente. O segundo projeto é o neoliberal, que propde a juncdo da necessidade de
ajustar o Estado e suas relagdes com a sociedade com o avanco da globalizacdo em contexto
de acumulagdo. Por fim, o projeto democréatico-participativo ¢ visto pelos autores como “uma
concepcao de aprofundamento e radicalizacdo da democracia, que confronta com nitidez os
limites atribuidos a democracia liberal representativa como forma privilegiada das relagdes
entre Estado e sociedade” (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 48). Essa terceira
forma estd diretamente ligada as lutas sociais que buscam ampliacdo de direitos e
democratizacdo das decisdes politicas no pais, indo a encontro do que propdem as instituicdes
participativas. N&o deve ser feita uma leitura virtuosa dessa participacdo, entretanto
destacamos que os projetos democraticos tendem a se destacar nos ambientes de participagdo
no Brasil, principalmente quando ocupados por representantes da sociedade civil que possuem
uma trajetdria de luta social e busca por ampliacdo da democracia participativa.

A heterogeneidade da sociedade civil é um aspecto marcante nesse periodo de
ascensdo dessa categoria no cendrio nacional. Teixeira et al. (1999) destacam algumas
organizagOes que tiveram papel relevante na luta pelo fim da violagdo de direitos humanos
por parte do governo e pela implementacdo do Estado de direito, como a OAB (Ordem dos
Advogados do Brasil), a CNBB (Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil) e a ABI
(Associacdo Brasileira de Imprensa). Sdo organizacdes que apresentam comportamentos
diferentes a depender daquilo que estd em pauta, podendo ter uma postura mais progressista
ou ndo. A analise da sociedade civil requer atencdo ndo apenas em sua relagdo com o Estado,
mas também na composicao que ela propria assume em cada circunstancia que atua.

Precisamos compreender como se da a heterogeneidade dentro dessa categoria, ou
seja, existem diferentes atores, formas de acdo coletiva, construgdo de identidades e projetos
politicos que podem ser opostos entre si (DAGNINO, OLVERA e PANFICHI, 2006). A
atuacdo que a sociedade civil tem precisa ser analisada levando-se em conta suas diferengas,
pois a busca por um Estado que provenha direitos sociais universais, por exemplo, pode estar
em um mesmo cendrio de participacdo social que comporta membros de outros grupos da
sociedade civil que defendem a insercdo do mercado e privatizacdo desses mesmos direitos.

O comportamento da sociedade civil em espagos de participagdo ndo deve ser
analisado de forma virtuosa. Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) que os atores sociais se

desenvolvem em formatos institucionais distintos com uma ampla pluralidade de projetos
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politicos, que inclusive podem ser contra processos democratizantes. Essa heterogeneidade é
vista pelos autores como uma caracteristica presente no desenvolvimento historico da
América Latina:

E preciso entdo examinar as diferentes culturas ou tradicdes politicas,
algumas participativas e democraticas, outras clientelistas, corporativas e
autoritarias, e as continuidades e rupturas que manifestam nos intrincados e
complexos processos culturais que constituem a construcdo democratica. E
possivel afirmar que cada tradi¢éo politica gerou sua peculiar combinacéo de
elementos participativos e autoritarios. (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI,
2006, p. 28)

Entender as caracteristicas da sociedade civil que atua em cada espaco democratizante
é buscar com maior profundidade os limites, possibilidades, objetivos e contradi¢des de cada
iniciativa de participacdo, principalmente no Brasil, por ser um pais marcado pela disputa de
projetos distintos em seu cenario politico. Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) afirmam que o
projeto politico do Partido dos Trabalhadores foi capaz de desenvolver um poder cultural,
social e politico que ndo foi repetido em outros paises da América Latina. Os autores
defendem que o partido foi capaz de motivar a criacdo de um projeto politico democratico-
participativo que pode confrontar tradicdes autoritarias tradicionais das décadas anteriores da
historia do pais.

A participagdo institucionalizada precisa ser profundamente estudada no Brasil por
tratar-se de um espaco o qual a sociedade civil encontra mecanismos capazes de promover a
disputa por projetos politicos e alcancar a democratizacdo de processos decisérios na politica
do pais. Uma abordagem critica das IPs enriquece o carater analitico da pesquisa na medida
em que pode apontar contradi¢des, tensionamentos e potencialidades desses espagos na luta
por uma sociedade baseada na democracia enquanto um valor universal. Desconsiderar a
analise das instituicdes participativas € ignorar espacos de ampla atuacdo da sociedade civil,
sem considerar as lutas sociais que existem nesses espacos e o potencial que a construcdo da
transformacdo da sociedade tem também nessas instituicGes. Analisar as IPs ndo exclui as
demais formas de reivindicacGes que a sociedade encontrou ao longo da histéria e ainda
encontra atualmente, mas enriquece a analise da busca por uma sociedade verdadeiramente
democrética baseada na justica social.

A radicalizacdo da democracia pode estar presente nos espacos de participacéo e ser
colocada em disputa por meio da sociedade civil que ocupa tais espagos. Essa radicalizagéo é

definida por Neves (2016) como:

Colocar em prética no cotidiano da politica transparéncia nas agoes,
socializagdo das informacdes, retorno as bases representativas, ampliagdo
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dos processos decisorios e fortalecimento dos espagos publicos
participativos, como ouvidorias, féruns, conselhos, conferéncias, orcamentos
participativos, entre outros. (p. 28)

Neves (2016) entende que o fortalecimento desses mecanismos de participacdo
consolida um tipo de democracia que € participativa e também representativa, mas nao é
identificada com o sistema representativo restrito ao voto em elei¢des regulares. Trata-se de
uma democracia radical com uma sociedade ativa, que luta por seus direitos e busca superar
formas de organizacdo burocraticas, técnicas e distante dos interesses coletivos e universais
(NEVES, 2016). Essas praticas, que sao expressas fortemente pelo clientelismo e
patrimonialismo na histéria do Brasil, precisam ser superadas e encontram na atuacdo da
sociedade civil caminhos que podem transformar essa cultura que é antidemocrética.

Atualmente, os foruns e alguns outros espacos de participacdo, como os conselhos,
podem ser compostos por representantes da sociedade civil e também do governo, o que é
uma caracteristica diferente daquela apontada por Teixeira et al (1999). Como exemplo
concreto, temos o Forum Interconselhos, que ao promover a participacdo social no PPA,
trouxe para sua composicdo alguns membros do governo ap6s alguns anos de existéncia,
tendo em vista que no seu inicio, em 2011, apenas membros da sociedade civil entravam
como participantes.

Outro ponto fundamental a se levar em conta a respeito da composicao desses espacos,
ja no periodo pos-constituinte até os anos mais recentes, € a heterogeneidade presente na
sociedade civil que se manifesta também nesses espacos. Teixeira et al (1999) vém essa
caracteristica manifestada em movimentos que tém atuacdo em &reas distintas, como meio
ambiente ou moradia em cidades, assim como em outros ambitos, como sindicatos de
trabalhadores ou associacBes de usuarios de determinado servico publico. Os autores
entendem que essas diferencas é que sdo capazes de promover o debate, ampliar os espacos
democraticos e ampliar a transparéncia em ac6es do Estado que permanecem em constante
acompanhamento.

Alguns espagos sdo destacados por Teixeira et al (1999) em relacdo a suas
caracteristicas de co-gestdo junto ao Estado: “(...) se destacam as Camaras Setoriais tripartites,
onde foram negociadas politicas industriais e econémicas; 0os Conselhos Gestores de politicas,
equipamentos ou fundos publicos; ¢ os chamados Orgamento Participativos” (p. 65). Sdo
espacos em que a interacdo entre Estado € sociedade é conjunta em contexto de diferente
opiniBes e diferentes projetos em disputa, a fim de mapear problemas e encontrar solugdes

para questdes sociais e econdmicas.
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Essas disputas permeiam outros espagos de participacdo que, além dos Foruns,
conselhos e orgamento participativo, se fortaleceram principalmente ap6s os anos 2000, como
é o0 caso das Conferéncias Nacionais. Abers, Serafim e Tatagiba (2014) associam essa
ampliacdo de arranjos participativos a vitoria do projeto politico do Partido do Trabalhadores
nas elei¢des de 2003. No governo do ex-presidente Lula, as autoras apontam a realizacdo de
mais de 70 conferéncias nacionais, assim como a criacdo de novos conselhos nacionais de
politicas publicas e fortalecimento daqueles que ja existiam anteriormente. Entretanto, elas
ressaltam que essa ampliacdo ndo se deu apenas devido a um compromisso da Presidéncia
com a agenda participativa, mas a fatores difusos, como ocupacgdo de cargos técnicos no
governo por ativistas de movimentos sociais.

Trata-se de um novo marco para a participacdo no pais, pois a nivel federal nao
existiam tantos espacos de participacdo articulados a administracdo publica. Conforme o
estudo Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Publicas (IPEA, 2010),
as conferéncias nacionais e os conselhos tém alto destaque no panorama participativo nos
anos 2000:

As conferéncias nacionais sdo instancias que objetivam debater temas
relevantes da politica publica e social e, a partir das discussdes, extrair
deliberagdes e proposices normativas que informem as instancias decisorias
— ministérios, secretarias de governo e o Poder Legislativo — sobre
preferéncias consensualizadas entre os diversos setores integrantes da
instancia participativa. As conferéncias desempenham um papel importante
ao permitir que, dialogicamente, setores expressivos e organizados da
sociedade brasileira apresentem a diversidade de interesses que espelham a
multiplicidade de posi¢des e preferéncias em temas e questdes especificas,
de forma a se tomarem decisbes que contribuam para aprimorar e

desenvolver politicas especificas na area em questdo (IPEA, 2010, p. 567)
O numero de conferéncias no pais é significante. Foram 80 entre 1988 e 2009, sendo
68% delas entre 2003 e 2010 (IPEA, 2010). Juntamente a essa forma de participacao,
destacam-se o crescimento dos conselhos, que s&o compostos por membros da sociedade civil
e do governo para discussdes e deliberacbes a respeito de determinados setores de politicas
publicas. Sdo 31 conselhos a nivel federal quando se adotam os critérios de mapeamento
daqueles centrais em sua area de politica publica, com alta representacdo de membros da
sociedade civil e oficialmente regulamentados. Entre 2003 e 2010, foram criados 14 novos
conselhos, somados a outros 17 que ja existiam anteriormente (IPEA, 2010). Esse indice
demonstra a ampliagdo que esses espagos tiveram nos anos 2000, o que néo significa uma

imediata democratizacdo da administracdo publica, mas sim uma nova arena para disputa de
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projetos, em que a sociedade civil pode se organizar coletivamente para atuar e buscar o
alcance de suas demandas.

Avelino, Alencar e Costa (2017) analisam a situacdo mais recentes dos colegiados
nacionais, ou seja, os conselhos, as comissdes, os comités e afins, como parte constituinte da
administracdo publica no Brasil, presentes nos 3 poderes, com maior destaque a presenca no
Poder Executivo. Os autores destacam inicialmente que alguns desses colegiados ja existiam
antes mesmo da Constituicdo Federal de 1988, como no caso de salde e educacdo. Eles
entendem que a organizacdo desses espacos nas Ultimas décadas tem caracteristicas
transversais em uma funcdo de democratizagdo da gestdo publica.

Passados todos os avangos e novidades que permearam a &rea de participacdo na
década de 2000, os anos de 2011 a 2014 séo vistos por Avelino, Alencar e Costa (2017) como
um periodo que esses colegiados foram capazes de manter a conquista de espaco junto a seus
Orgdos setoriais. Os autores destacam algumas iniciativas ocorridas nesse periodo, como a
reativagdo do FOrum Governamental de Participacdo Social (FGPS), espaco com
representantes de todos os ministérios que fez reunides até 2013; a edicdo do Decreto n°
8.243, que instituiu a Politica Nacional de Participacdo Social; e o Forum Interconselhos,
espaco de participacdo para assuntos relativos Plano Plurianual, que é o nosso objeto de
pesquisa nesse trabalho.

O segundo mandato de Dilma Rousseff, em 2015, foi um marco inicial de
acontecimentos que trariam uma série de implicacBes para 0s espacos de participacgdo.
Avelino, Alencar e Costa (2017) apontam que a reeleicdo foi acompanhada de uma
reorganizacdo administrativa que provocou mudancas na vinculacdo de 6rgaos colegiados a
seus respectivos ministérios ou secretarias. Em 11 de maio de 2016, apds abertura do processo
de impeachment no Poder Legislativo, a Presidéncia da Republica foi ocupada por Michel
Temer, que novamente reformulou a organizacdo da estrutura do governo, o que afetou os
6rgdos colegiados que precisavam se adaptar a essas alteracbes (AVELINO, ALENCAR e
COSTA, 2017).

A articulacdo politica em prol do impeachment de Dilma foi finalizada em 31 de

agosto de 2016, afetando diversos Conselhos e outros colegiados:

O Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea), a
Comissdo Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (Cnapo), o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario
(Condraf), o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e o Conselho
Nacional de Povos e Comunidades Tradicionais (CNPCT) divulgaram nota
publica alertando contra os riscos de ruptura democrética. O Conselho
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Nacional de Educagdo (CNE) divulgou manifesto em que questiona o
impeachment da dirigente eleita.

()

Apb6s a conclusdo do processo por crime de responsabilidade, varios
conselhos mantiveram postura critica e ativa. Entre as principais
manifestacGes, destacam-se a nota publica do Conselho Nacional de
Direitos Humanos (CNDH) contra a extingdo do CCEBC e a nota do
Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda)
sobre as ocupacdes de escolas por estudantes secundaristas. Também foram
noticiadas as diversas a¢des promovidas pelo Conselho Nacional de Saude
(CNS) e pelo CNAS contra a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n°
241 ou n° 55, recentemente aprovada, que estabelece limitacdo aos gastos
publicos pelo periodo de vinte anos. (AVELINO; ALENCAR; COSTA,
2017, p. 18).

A conjuntura politica do pais influencia muito o funcionamento dos espacos de
participacdo. Algumas consequéncias imediatas foram sentidas com a consolidacdo do
impeachment, porém muitas outras consequéncias precisam ser monitoradas para avaliar o
que mais mudou desde entdo na atuacdo dessas instituicbes participativas. Cortes
orcamentarios, restricdes de agenda, desmobilizacdo de alguns atores sdo algumas das
possiveis consequéncias. Entretanto, Avelino, Alencar e Costa (2017) ressaltam que ja em
2015, um ano antes desse impeachment, o governo federal j& promovia um amplo corte em
despesas orcamentarias: R$ 69,9 bilhdes em despesas ndo obrigatérias em maio de 2015,
seguidos por mais trés cortes ao longo do ano que somaram mais de 45 bilhdes ao valor
inicial do primeiro corte. A analise de todo esse movimento que se iniciou com cortes e
reestruturagdes administrativas ja em 2015 precisa ser desenvolvida e pesquisada com muita
profundidade e submetida a uma anélise critica, a fim de promover a continuidade no debate

acerca dos espacos de participacdo no Brasil.
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30 FORUM INTERCONSELHOS EM 2015, 2016 E 2017: A PARTICIPACAO NO
PPA

Este capitulo serd dedicado a anélise do Forum Interconselhos. Dividido em 3 partes, 0
inicio devera conceituar e contextualizar esse objeto de pesquisa, levando em conta algumas
acOes que o antecederam na area de participacdo em Planos Plurianuais, seu surgimento,
caracteristicas principais e perspectivas de continuidade. As duas Ultimas se¢des do capitulo
s80 as que consideramos mais importantes por terem cunho analitico: a primeira trata de uma
articulacdo entre informac6es disponibilizadas por documentos oficiais do governo sobre o
Interconselhos e a perspectiva da sociedade civil a respeito dessas informacfes; a segunda
secdo faz uma analise da atuacdo de 10 representantes de entidades que compdem o FOrum
Interconselhos. O objetivo do capitulo € articular a teoria apresentada nos dois capitulos
anteriores com o objeto de estudo, apontando avancos, limites e contradi¢cdes nesse espaco de

participacao.

3.1 Participac¢do nos Planos Plurianuais e o0 Forum Interconselhos: conceito, historia e
continuidade

O Forum Interconselhos é um espaco de participacdo institucionalizada, que surgiu em
2011 para integrar diferentes Conselhos e representantes de organizacfes da sociedade civil
em atividades referentes ao Plano Plurianual do governo federal:

O Forum tem o objetivo de possibilitar a participacdo da sociedade na
elaboracdo e monitoramento dos Planos Plurianuais (PPA) e conta com a
participacdo de representantes de diversos conselhos nacionais de politicas
publicas, além de representantes de comiss@es e entidades de classe. (CGU,
2017)

Dessa forma, podemos caracterizar o Forum Interconselhnos como um espaco
institucionalizado de participacdo. Ele se diferencia de outros espacos, como os Conselhos
Nacionais, por promover um dialogo transversal entre diferentes representantes de setores
distintos, como assisténcia social, salide e pessoa idosa, visando promover a discussao
democratica acerca de assuntos relacionados ao Plano Plurianual. Entretanto, € importante
destacar que o Forum ndo foi a primeira iniciativa de participacdo em PPA no Brasil, embora
pareca ser a que ganhou maior destaque e apresente uma duracao relevante, considerando seu
inicio datado em 2011 e sua edi¢cdo mais recente até essa pesquisa, realizada em novembro de
2017.
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O Foérum Interconselhos tem carater consultivo e sua regulamentacéo é definida pelo
Decreto n°® 8243/2014, que institui a Politica Nacional de Participagdo Social (PNPS) e o
Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS). O art. 2° define legalmente alguns conceitos
relativos a participacdo e sociedade civil, entre eles o Forum Interconselhos:

VII - férum interconselhos - mecanismo para o didlogo entre representantes
dos conselhos e comissdes de politicas publicas, no intuito de acompanhar as
politicas publicas e o0s programas governamentais, formulando
recomendacbes para aprimorar sua intersetorialidade e transversalidade
(BRASIL, 2014)

Esse Forum é organizado pela Secretaria de Governo (antiga Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica), vinculada a Presidéncia da Republica, juntamente ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo. E um espaco consultivo que foi instituido em 2011,
visando promover a participacao social para o Plano Plurianual 2012-2015. A nossa analise
sera centrada nas quatro edicdes do FOrum que ocorreram em 2015, 2016 e 2017, todas
relativas ao PPA 2016-2019. A composi¢do desse Férum varia de acordo com a edi¢do, ndo
existindo um numero fixo de entidades presentes, assim como de representantes
governamentais (BRASIL, 2015b).

Atualmente, o Interconselhos compde o compromisso n® 14 do 3° Plano de Acgéo
Nacional na Parceria Governo Aberto. A Open Government Partnership (OGP) foi criada em
2011 e tem o Brasil como participante desde o inicio, junto a outros 70 paises. E uma
iniciativa internacional que busca fortalecer a transparéncia governamental, combater a
corrupgdo, aprimorar 0s servigos publicos e ampliar a participacdo social e acesso a
informacdo (BRASIL, 2016). A partir dessa iniciativa, espera-se que o Férum Interconselhos
continue e seja fortalecido para atender o que esta estabelecido no compromisso 14 desse
Plano:

O compromisso busca alternativas para ampliar a participacdo social e
melhorar sua atuagdo no processo de formulacdo e gestdo do Plano
Plurianual, considerado a principal ferramenta de planejamento do Governo
Federal. Assim, pretende viabilizar a realizacdo de um monitoramento
participativo do PPA, com foco nas agendas transversais e nas metas e
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), com o uso de
ferramentas digitais. (BRASIL, 2016, p. 25)

Ressaltamos que ha ainda outras maneiras de participacdo social no PPA, como por
meio de Conselhos Nacionais que enviam suas demandas aos referidos Orgéos
governamentais aos quais estdo ligados e também por meio de paginas virtuais destinadas a

participacdo social no governo federal, como o portal Participa BR. Fornazari, Macedo e
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Beserra (2016) destacam essa existéncia de outras formas de interagdo entre governo e
sociedade no que tange ao PPA:

(...) No caso do PPA, o didlogo entre estes atores no Férum, em torno de
uma orientacdo estratégica e dos principais resultados esperados para 0s
proximos quatro anos para o Pais, estd diretamente conectado com a
dindmica de participacao ja existente entre os Ministérios e seus respectivos
conselhos e comissdes, em cada uma das areas de atuacdo do governo (p.
06).

A relevancia que o Férum tem perante as demais formas de participacdo que podem
ser encontradas envolvendo o PPA é muito grande, dadas algumas condi¢cdes como ndmero de
pessoas da sociedade civil envolvida, aparato técnico proporcionado pelo governo para
promover o Férum e, principalmente, o potencial democratico que esse espago de participacdo
tem ao colocar em contato pessoas de areas distintas, oriundas de diferentes regides do pais,
dentro do mesmo debate.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, os governos do Brasil passam a ter que
elaborar um planejamento concreto e continuo para suas agcfes em ambito federal: instituiu-se,
por meio do Art. 165, a existéncia do Plano Plurianual, que deve ser elaborado a cada 4 anos,
por iniciativa do Poder Executivo e que deve ser apreciada pelo poder legislativo. Para
Cardoso Jr (2011), a CF de 1988 conseguiu instituir o planejamento governamental como
atividade continua da acéo do Estado.

Atualmente, o planejamento do governo brasileiro tem como principal instrumento
norteador o PPA, mas tambeém existem outras ferramentas complementares que garantem sua
execucdo e a realizacdo de outras aces também planejadas. Como exemplo, € possivel citar a
Lei de Diretrizes Orcamentarias, a Lei de Orcamento Anual, ambas previstas no Art. 165 da
Constituicao Federal de 1988.

A participagdo da sociedade nessas politicas de planejamento com estrutura técnica e
complexa ndo é uma pratica recorrente na histéria do Brasil. Entretanto, no caso do PPA,
diversas acbes governamentais tém sido implementadas a fim de estreitar o didlogo com as
organizagOes da sociedade civil e ser possivel acatar demandas diversas.

Para entendermos melhor o surgimento e organizacdo da participagéo social no PPA, é
importante compreender como o tema ganhou destaque ao longo dos anos 2000. Em edigdes
anteriores ao Plano Plurianual 2012-2015, a participacdo se dava de maneiras distintas e ndo
apresentava uma continuidade entre os PPAs. Segundo Oliveira (2011),

(...) os processos participativos dos trés ultimos PPAs ndo seguiram
exatamente 0 mesmo desenho, apresentando diferencas de forma,
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abrangéncia e intensidade, embora todos tenham acontecido por meio da
representacdo de entidades e movimentos da sociedade civil (p. 33).

A partir de um levantamento sobre a atuacdo da sociedade civil em questdes
relacionadas aos PPAs, a autora também entende que a primeira manifestacdo dessa
participacdo se deu no PPA 2000-2003, quando Oliveira (2011) entende que o controle social
comeca a ganhar espaco no planejamento governamental, mesmo que sem maiores detalhes
sobre como isso deveria ocorrer. Em 2003, durante a elaboracdo do PPA 2004-2007, Oliveira
(2011) encontra iniciativas por parte do governo federal que podem ser caracterizadas como a
primeira vez que ha espagos para a sociedade civil contribuir no planejamento governamental
até entdo no Brasil:

O PPA 2004-2007 - Plano Brasil para Todos: participacdo e inclusdo, que
inaugurou o0s processos participativos na elaboracdo dos Planos Plurianuais,
ndo por acaso traz “participa¢do” no proprio nome. (...) A principal forma de
materializagdo do processo de participacdo social foi a realizacdo de Foruns
Estaduais de Participacdo Social. Entre maio e julho de 2003, foram
realizados 26 foruns estaduais e 1 distrital. Todos os foruns contaram com a
presenga de pelo menos um ministro de estado representando a autoridade
federal no processo. Participaram dos foruns 2.170 organizacbes da
sociedade civil, oriundas de movimentos de trabalhadores urbanos e rurais,
de empreséarios de diversos setores, de diferentes igrejas, de entidades de
género e raca, de ambientalistas, da juventude, cientificas e académicas,
dentre outras. (OLIVEIRA, 2011, p. 34)

Fornazari, Macedo e Beserra (2016) concordam com Oliveira (2011) e apontam que 0
PPA 2004-2007 representa um marco inicial de participacdo social no planejamento do
governo federal. Aqueles autores entendem que esse processo participativo marcou o inicio de
uma agenda marcada por busca constante na articulacdo e coordenacdo governamental para
qualificar o didlogo com a populacao, aproximando politicas publicas as demandas sociais.

A participacdo no Plano Plurianual seguinte, que esteve vigente de 2008 a 2011, é
vista por Oliveira (2011) como algo muito pequeno se comparado a todas as iniciativas e
atores envolvidos na participacdo no Plano anterior, abrangendo apenas reunides pontuais
com alguns conselhos setoriais.

O Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES) é apontado por
Fornazari, Macedo e Beserra (2016) como um dos principais atores presentes no processo de
participacdo do PPA 2008-2011, que levou em conta ainda reunides com alguns Conselhos
Nacionais setoriais € demandas de conferéncias ja realizadas anteriormente segundo 0s

autores.
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A composicdo do CDES, diferentemente dos demais Conselhos Nacionais, é ainda
mais plural no que tange ao perfil e origem de seus membros, que sdo oriundos da sociedade
civil e também de grandes empresas, como afirma Araujo (2013). Segundo levantamento feito
pela autora no site oficial do CDES, de 2003 a 2010, 44,3% dos membros desse conselho
eram empresarios, enquanto trabalhadores representavam apenas 18,8% da composicao junto
a 36,9% de pessoas ligadas a outros setores, como politica ou organizagdes néo
governamentais.

E possivel notar, a partir da participacio nesse PPA instituido em 2008, que a
heterogeneidade presente na sociedade civil encontra-se devidamente representada também
nessa participacdo. Assim como propde Simonatto (2012), a sociedade civil de carater
gramsciano € marcada por lutas por autonomia e democracia, mas ha grupos que se
identificam como sociedade civil, tendo um carater que autora classificaria como liberal, que
também atuam em espacos de participacdo em prol de suas demandas.

Em 2011, no processo de inicio de elaboracdo de mais um PPA, que vigoraria a partir
de 2012, a agenda participa no planejamento governamental voltou a ganhar destaque.
Avelino e Santos (2014) afirmam que o0s processos participativos em Planos Plurianuais
anteriores a 2011 careciam de resposta explicita do governo as demandas que a sociedade
apresentava em reunides e espacos participativos. Os autores entendem que era necessario um
desenho de participacdo no PPA que pudesse ir além das experiéncias que os planos
anteriores haviam apresentado.

As discussdes acerca de um desenho participativo no planejamento governamental
tiveram inicio a partir da Portaria n°® 197 de 05 de julho de 2007, conforme apontam Avelino e
Santos (2014). A portaria instituiu um grupo de trabalho com a finalidade de propor uma
forma de participacdo social na elaboracdo e na execucdo do PPA, porém Avelino e Santos
afirmam essa portaria ndo trouxe os resultados esperados dentro do prazo. Entretanto, foi a
partir do grupo de trabalho que ela criou que a discussdo acerca da participagdo no
planejamento comecou a ganhar maior espaco no governo federal.

Em 2011, quando o PPA 2012-2015 precisou ser elaborado, a questdo da participagéo
ganhou destague novamente no governo e tinha como objetivo integrar diferentes setores de
politicas publicas:

O desenho da participacdo social na elaboracdo do PPA, em 2011, partiu do
desafio de superar o cendrio da setorialidade existente. Um primeiro
movimento, que pode ser considerado como intersetorial, foi marcado pela
promogdo do debate sobre planejamento publico entre os cerca de 30
conselhos mapeados pela SGPR. Com isso foi possivel trazer ao debate 0s
diferentes pontos de vista representados por esses colegiados, garantindo
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uma pluralidade e diversidade que seria capaz de ultrapassar os limites da
atuacdo setorial. Um dos diferenciais, em relacéo aos processos adotados nos
PPAs anteriores, seria a convocacdo de um férum conjunto de conselhos,
que veio a ser denominado Forum Interconselhos, para que os debates
pudessem ser conduzidos de forma unificada. (AVELINO; SANTOS, 2014,
p. 13)

Dessa forma, podemos notar que o Forum Interconselhos foi resultado de um debate
que surgiu ao longo dos anos 2000, quando a participacdo social ganhava a agenda
governamental e também passaria a integrar o PPA. A responsabilidade de elaborar esse
forum em 2011 ficou sob competéncia da Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (SPI/MP) e da Secretaria
Geral da Presidéncia da Republica (SG/PR) (BRASIL, 2011).

Fornazari, Macedo e Beserra (2016) afirmam que essa iniciativa era inédita e nédo
apresentava modelos parecidos anteriormente no pais. Segundo os autores, 0 objetivo era
promover um espaco de participacdo que pudesse contemplar tanto estratégias participativas
de elaboracédo do Plano, quanto o desenvolvimento de metodologias de monitoramento para o
planejamento governamental.

Essa caracteristica vista como inovadora teve um reconhecimento internacional por
parte da Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU). Em 2014, o Férum Interconselhos foi
premiado pela ONU? ao lado de outras iniciativas internacionais premiadas no servico
publico. O prémio United Nations Public Service Awards (UNPSA) ¢é considerado uma das
maiores formas de reconhecimento da capacidade de implementar boas acdes na
administragdo publica:

A iniciativa premiada com o United Nations Public Service Awards
(UNPSA), edicdo 2014, foi o Férum Interconselhos, mecanismo criado para
garantir a participacdo da sociedade na elaboracdo dos Planos Plurianuais. A
premiacdo foi entregue na Coreia do Sul, nas cidades de Seul e Goyang,
entre os dias 23 e 26 de junho. O Brasil concorreu com 704 iniciativas de 80
paises e foi 0 mais laureado, com trés prémios. Além do destaque ao Férum,
também foram premiados os governos estaduais do Rio Grande do Sul e de
Pernambuco. (PORTAL BRASIL, 2014)

A seguir, apresentamos a tabela 2, com algumas informagdes a respeito de cada edi¢ao
do Férum. A primeira delas ocorreu nos dias 24 e 25 de maio de 2011, quando mais de 300

representantes da sociedade civil, oriundos de 33 conselhos nacionais e de outras entidades da

? Trés iniciativas brasileiras vencem prémio global da ONU de servigo publico. Disponivel em
<https://nacoesunidas.org/tres-iniciativas-brasileiras-vencem-premio-global-da-onu-de-servico-publico/>
(acesso em 30 de novembro de 2017); Iniciativa brasileira de participacdo social recebe prémio da ONU.
Disponivel em <http://www.brasil.gov.br/governo/2014/07/iniciativa-brasileira-de-participacao-social-recebe-
premio-da-onu> (acesso em 30 de novembro de 2017).
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75

sociedade civil (BRASIL, 2011). Desde entdo, mais oito edi¢cdes do Forum Interconselhos

foram realizadas:

Tabela 2 - Edi¢des do Férum Interconselhos

Edicéo Ano Plano Plurianual Objetivo
| E6rum Teve como proposito colher sugestdes da
2011 PPA 2012-2015 sociedade civil para o Plano Plurianual 2012-
Interconselhos ~
2015, em sua fase de elaboracéo.
1l E6rum Apresentou a devolutiva das incorporacGes
2011 PPA 2012-2015 das propostas da sociedade ao Plano Mais
Interconselhos . N
Brasil, que chegou a casa dos 77%.
Pactuou a proposta de Monitoramento
I Férum Participativo do PPA, que tem foco nas
Interconselhos 2012 PPA 2012-2015 Agendas Transversais do Plano Plurianual
2012-2015.
IV E6rum Apresentou o primeiro relatério de
2013 PPA 2012-2015 monitoramento do PPA e da execucéo
Interconselhos b
orcamentéria, tendo como ano-base 2012.
Apresentou 0 sumario executivo do
V Foérum monitoramento das Agendas, tendo como
Interconselhos 2014 PPA 2012-2015 ano-base 2013 e os Infograficos com os
principais destaques.
Contribuigdes para a Dimensdo Estratégica
do PPA 2016-2019. Em continuidade, foram
| Férum Dialoga 2015 realizados seis Féruns Regionais (Sul,
Brasil - (abril) PPA 2016-2019 Sudeste, Centro-Oeste, Norte e duas no
Interconselhos Nordeste) e quatro Féruns Setoriais
(Juventude, Mulheres, Sindical e
Empresarial) entre os meses de maio e junho.
Apresentou o relatorio de sistematizagdo das
Il Férum Dialoga propostas oriundas do férum Dialoga Brasil
Brasil _2015 PPA 2016-2019 Interconselhos re_allzado emlapr|I/2015. Em
Interconselhos (julho) setembro foi enviado o relatorio referente as
Devolutiva propostas oriundas dos FOruns Regionais e
Setoriais.
Il Férum Dialoga Congqlldagao e pactuag_ao de 12 :Agendas
- 2016 Temaéticas e Transversais que serdo o foco
Brasil PPA 2016-2019 . Do
Interconselhos (margo) do Monitoramento Participativo do PPA
2016-2019.
Interconselhos (novembr PPA 2016-2019 gia P P
2017 0) tempestivo para o PPA 2016-2017 e

apresentar as Agendas ODS.

Fonte: Elaboracdo propria com informagdes de PLANEJAMENTO, 2017.

As reunides ocorrem em periodos diferentes a cada ano, assim como ndo existe um

numero fixo de edi¢Bes anuais. A continuidade e a complexidade do Forum sdo alguns dos

aspectos analisados por Cruz (2017) sobre esse espago de participacdo. A autora entende que

0 Férum Interconselhos tem um dimensionamento mais complexo que o carater transversal

proposto nas diretrizes dessa iniciativa de participagdo. Segundo ela, nesse espago
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“conectavam-se as multiplas vozes de representantes da sociedade civil, produtores de
referenciais hibridos, aos atores governamentais responsaveis por planejar e orientar o projeto
de desenvolvimento nacional durante quatro anos” (CRUZ, 2017, p. 148). O Forum, entdo, ¢é
uma iniciativa que pode ser diferenciada de Conselhos e outras instituicdes participativas
devido a sua area diversificada de atuagdo, sua composicdo, estrutura de organizacdo, forma
de interacdo entre os atores e potencial de acdo. Essas peculiaridades justificam a preocupacao
de Cruz (2017), & qual concordamos, quanto & continuidade do Féorum?:

Por sua vez, o Forum Interconselhos ndo se reuniu para o monitoramento do
PPA apdés a mudanca de governo. Ainda que imperfeito e passivel de
criticas, o Forum tornou-se uma espécie de arena promotora de um amplo
pacto sociopolitico. A instancia foi mencionada por militantes preocupados
com a conjuntura politica posta e seus efeitos na Politica Nacional de
Economia Solidéria, que eles tomaram por avanco posto no PPA 2016-2019.
(CRUZ, 2017, p. 148)

O Forum nao deve ser tratado como iniciativa exclusiva de determinado partido ou
governo, j& que consta no Plano Plurianual como parte integrante desse instrumento de
planejamento. Somente em novembro de 2017 o governo realizou o Férum Interconselhos
com o objetivo de consolidar a metodologia de monitoramento para o PPA, como parte
integrante dos compromissos que o Brasil assumiu na Open Government Partnership (OGP).
Entretanto, entendemos que uma continuidade mais constante desse espaco de participagdo é
um dos elementos fundamentais para fortalecer a democratizagdo do PPA, junto a outros

fatores que analisaremos na secao a seguir.

3.2 Anélise documental do Férum

O Forum Interconselhos apresenta, em algumas edicgdes, registros por meio de atas
elou relatorios de suas reunides, que sao elaborados por técnicos do governo e posteriormente
divulgados a sociedade civil. A andlise nessa se¢do tera como base esses documentos das
reunides e também informacdes oficiais em outras fontes, como a Mensagem Presidencial do
PPA 2016-2019. O primeiro obstaculo para o levantamento dessas informacdes foi a auséncia
de um padrdo de registros das reunides, pois cada edicdo do Férum apresenta uma forma
diferente de divulgacdo daquilo que foi realizado em determinada edi¢cdo, como apontamos na
metodologia (Tabela 1 ).

* Atese de Cruz (2017) foi concluida no primeiro semestre do referido ano. A edi¢do do Forum Interconselhos
2017 ocorreu apenas em novembro, justificando a preocupacdo da autora quanto a continuidade desse espaco
de participacao.
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) Participagéo social e Forum Interconselhos na Mensagem Presidencial
O Forum Interconselhos aparece inicialmente na Mensagem Presidencial do PPA
2016-2019. Ele é mencionado no topico que trata especificamente da participacdo social na
elaboragéo do Plano, configurando um entre cinco momentos distintos de participagao a partir

do entendimento do governo:

Figura 1 - Etapas na elaboracédo do PPA 2016-2019

MINSTER

Fonte: BRASIL, 2015.

A realizacdo do Forum Interconselhos foi integrado a iniciativa Dialoga Brasil,
promovendo debates regionais no Sul, Sudeste, Centro-Oeste, Nordeste e Norte, além de
quatro foruns setoriais para tratar especificamente sobre a respeito de juventude, mulheres,
temas sindicais e empresariais. Conforme registrado na Mensagem Presidencial (BRASIL,
2015), essas reunides ocorreram entre maio e junho de 2015, periodo em que se elaborava o
PPA 2016-2019.

Apesar de termos como objeto para essa pesquisa as reuniées do Férum Interconselhos
de carater nacional, ou seja, aquelas quatro que ocorreram em Brasilia com participacdo de
conselheiros e representantes da sociedade civil de todo o pais, é importante entendermos
todo esse processo de construcdo do PPA, ja que o resultado do Plano compreende também
essas instancias de participacdo. A seguir, a figura 2 demonstra uma ordem cronoldgica, ao
longo de 2016, a respeito dos momentos de interacdo entre sociedade e governo para a

construcdo do Plano:
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Figura 2 - Etapas de elaborac¢édo do PPA com a sociedade civil

ABRIL MAIO JUNHO JULHO AGOSTO

1
OFICINAS E l 2128e29
29 30
REUNIOES COM FORUM DIALOGA %
MINISTERIOS E REUNIOES SETORIAIS  BRASIL INTERCONSELHOS ENVIOAD
SINDICAL 20 DI
15e16 %%%ng EMPRESARIAL e CONGRESSO
FORUM DIALDGA JUVENTUDE VERSAO PRELIMINAR NACIONAL
BRASIL INTERCONSELHOS | MILHERES 00 PPA- DEVOLUTIVA A
10EDICAD ELABORACAD DOS | 3
vt FORUM REGIONAIS PROPOSTADE
EMATICOS NORTE ACOMPANHAMENTO
SuL BRTICIPATVODA
SUDESTE GESTAO DO PR,
NORDESTE
CENTRO-OESTE

Fonte: BRASIL, 2015.

A partir dessas informacdes oficiais, € possivel verificar que o governo considera
sociedade civil todos aqueles que exercem suas atividades sem compor diretamente o Estado,
independentemente dos objetivos ou fungdes que a pessoa desempenha. Nesse aspecto, é
importante considerarmos a contribuicdo de Simionatto (2012) sobre os trés tipos de
sociedade civil existentes. A primeira apresentada pela autora trata-se de uma esfera
autdbnoma em relacdo ao Estado e a economia, enquanto a segunda traz uma concepcao liberal
caracterizada por trabalho voluntario e servicos filantropicos; por fim, a terceira é a sociedade
civil gramsciana, representada por aparelhos privados de hegemonia que difundem ideologias
e lutam pela democratizacdo da politica. Essa perspectiva de Simionatto (2012) permite
verificar que, na constru¢gdo do Plano Plurianual 2016-2019, o governo considera como
sociedade civil tanto empresas quanto organizagdes filantropicas e também conselhos e
movimentos sociais.

A forma de participacdo social apresentada na mensagem presidencial abarca essa
heterogeneidade presente na sociedade civil. Os distintos grupos gue ocupam 0S espacos
destinados a construcdo do PPA com a sociedade demonstram que diferentes projetos podem
estar presentes nesse processo de participacdo. Conforme Dagnino, Olvera e Panfichi (2006),
essa concepcao de projetos parte de uma ideia acerca de crengas, interesses, concepcdes de

mundo, representagdes da organizagdo da vida politica, num cenario de luta entre conceitos
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diferentes de democracia e liberdade que estdo expressos em comportamentos e demandas da
sociedade civil heterogénea.

N&o ha mais mencdes relevantes a participacdo na Mensagem Presidencial do PPA.
Essa auséncia pode demonstrar que o compromisso do governo em promover a participacao,
quando ainda no periodo de elaboracdo do Plano, era menor se comparado ao PPA 2012-
2015, pois a Mensagem Presidencial (BRASIL, 2011) deste PPA anterior trouxe diversos
elementos sobre participacdo social ao longo de vérias se¢cGes da mensagem. Consideramos
delicado apontar maior ou menor compromisso por parte do governo em promover a
participacdo no PPA apenas baseado na Mensagem Presidencial de cada PPA, porém

entendemos que isso pode indicar uma menor atengdo a promover essa participacao.

i) | Férum Interconselhos PPA 2016-20197 - Abril de 2015

Oficialmente denominado como Férum Dialoga Brasil no PPA 2016-2019, essa foi a
primeira edicdo do Interconselhos a tratar desse plano plurianual, conforme consta no
Relatorio dos Grupos de Trabalho do Férum de Abril (BRASIL, 2015). O evento ocorreu
entre 14 e 16 de abril de 2015, em Brasilia, com programacdo dividida da seguinte forma:
mesa de abertura com apresentacado institucional do evento; divisdo de grupos de acordo com
a agenda que seguiria para cada regidao do Brasil nos eventos regionais do Dialoga Brasil
durante as semanas seguintes; e discussdes por temas entre 8 grupos de assuntos diferentes.

As discussdes realizadas, tanto no periodo de grupos regionais quanto no periodo de
grupos tematicos, tiveram objetivos de elencar diretrizes, desafios e acdes que serviriam para
0 governo construir os programas, objetivos e metas do Plano Plurianual (BRASIL, 2015). A
analise desse Relatorio permite verificar que sua composi¢do tem um conteddo que pode ser
incorporado ao Plano Plurianual, porém é um desafio a democratizacdo do Plano o que ocorre
depois dessa reunido do Interconselhos, quando o processo volta a se concentrar na parte
técnica do governo e s6 ha um retorno oficial e aberto a sociedade em uma nova reunido do
Forum. Nesse aspecto, entendemos que a continuidade do processo democratico de
construcdo do Plano, que é um grande objetivo dessa primeira edi¢do do Interconselhos, ndo

deve ser interrompida quando termina o Forum. Ferramentas de didlogo e de construcdo

* Por fins didaticos e metodoldgicos, classificaremos como |, II, Il e IV Férum Interconselhos PPA 2016-2019 as
quatro edi¢des do Interconselhos referentes ao Plano Plurianual 2016-2019. A nomenclatura oficial variou em
termos como “Forum Interconselhos Dialoga Brasil” ou “Dialoga Brasil Interconselhos” ou “Férum
Interconselhos”, mas sempre se referindo ao Interconselhos enquanto espaco nacional de participa¢do para o
Plano Plurianual 2016-2019.
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democrética devem continuar para que os resultados sejam favoraveis ao que foi demandado
pela sociedade civil nesse espaco de participagdo, de maneira a ndo permitir que ele pareca
apenas parte de uma consulta em que prevalece, depois, a escolha do corpo técnico
responsavel pelo PPA.

Essa auséncia de espacos oficiais para atuacdo da sociedade civil apés a realizacdo do
Férum, de maneira a garantir a realizagdo daquilo que foi debatido ao longo do
Interconselhos, é apontado nas entrevistas realizadas para essa pesquisa como um embate a
consolidacdo das propostas apresentadas pela sociedade civil:

(...) séo os conselhos que monitoram isso, agora fica muito solto, né, porque
vocé pega qualquer conselho... vamos pegar o de Assisténcia Social: vocé
tem uma série de pautas ai, eu acho inclusive que os conselhos deveriam
pautar mais esse monitoramento do PPA, pelo menos a cada dois meses se
tivesse uma pauta em cima disso para checar alguma coisa seria interessante.
(ENTREVISTA 8, 2017)

(...) hoje em dia eu te garanto que o Conselho Nacional de Salde é o (nico
espaco nacional que reune essa producdo hoje, considerando o0 seu
dinamismo e seu pleno funcionamento. Os demais, pela informacdo que eu
tenho, ndo sei se é verdadeira, tém dificuldade de fazer isso porque estéo
desestruturadas, ndo estdo conseguindo na integra cumprir o papel que a eles
no caso do ponto de vista legal esta preconizado. (ENTREVISTA 9, 2017)

Essa edi¢cdo em 2015 do Férum também contou com a aplicagcdo de um questionario,
por parte da organizacdo, que tinha o objetivo de compreender o que os participantes das
reunides acharam da edicdo. Infelizmente, ndo houve a aplicacdo desse questionario em todas
as edicdes e/ou ndo ha disponibilizacdo publica dessas respostas em edi¢cdes seguintes, porém
a avaliacdo dessa edicdo € muito interessante e esta disponivel para acesso na plataforma
Participa BR.

O ndmero de participantes dessa edicdo do Forum foi de 378 pessoas, sendo que 246
pertenciam a algum conselho ou entidade representativa. Os outros 132 que integraram a
edicdlo eram membros de governos da esfera federal, estadual ou municipal. Essa
representacdo de servidores publicos ndo era encontrada nas primeiras edigdes do Férum
Interconselhos, que tratavam do PPA 2012-2015. Conforme apontam Avelino e Santos
(2014), uma das condigdes para integrar o FOrum era que a pessoa fosse representante da
sociedade civil em sua entidade.

Entretanto, nessa edi¢do, nota-se que 0 governo comecou a participar dos debates e
isso provavelmente tem interferéncias nos resultados que o Forum pode apresentar. Ainda que
ndo seja possivel encontrar nessas fontes de informagGes dados que nos permitam avaliar a

participacdo do governo no Forum, € interessante que algumas questdes sejam levantadas. A
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sociedade civil, que j& ndo compde oficialmente instancias técnicas de elaboracdo do PPA
dentro dos Ministérios, passa a disputar espaco de participagdo com membros do governo
dentro do Forum Interconselhos. Se ambos 0s grupos, sociedade e governo, sdo colocados a
mesmo nivel de poder de fala dentro das reunides, uma disputa por espaco e por informacdes
pode surgir. Nesse sentido, a democratizagéo das reunides pode sofrer interferéncias e novos
obstaculos a depender da relacdo que pode ser construida entre governo e sociedade. Por outro
lado, a presenca de técnicos que trabalnham com o PPA pode inclusive ser Gtil para que a
sociedade tenha melhores esclarecimentos e formas de acdo mais concretas caso seja amistosa
essa relacdo no Interconselhos.

Assim, vemos que nao é possivel encontrar uma resposta simplificada para a atuacéo
do governo no Forum Interconselhos, considerando essa alteracdo de convidar unicamente
representantes da sociedade civil para, atualmente, incluir também o governo nos membros do
Forum. Os resultados dessa nova composicdo dependerdo de fatores como disposicdo
colaborar com os interesses da sociedade que representa suas entidades no Foérum ou
capacidade argumentativa dos proprios conselheiros em demonstrar suas demandas. O
registro integral das reunides em videos ou atas completas tendem a facilitar a analise desse
fendmeno, o que poderia ser implementado no Forum a fim de enriquecer a andlise posterior
desse processo participativo.

Os participantes dessa edi¢do do Forum compuseram oito grupos tematicos diferentes.
Essa divisdo em grupos menores por temas € recorrente no Interconselhos e compde a
programacdo junto a reuniées maiores em momentos distintos, de maneira a integrar todos 0s
grupos tematicos. Nessa edicdo, os grupos foram divididos nos seguintes tema, com
respectivos numeros de participantes em cada grupo: educacdo/cultura/esporte (34
participantes); salde (23); desenvolvimento rural (24); assisténcia social e
alimentacdo/emprego, renda e previdéncia (32); direitos humanos e cidadania/seguranca
publica (35); cidades sustentaveis/desenvolvimento regional/recursos naturais/recursos
hidricos (32); incluséo digital e acesso a informacédo/gestdo publica/defesa nacional (11); e
desenvolvimento produtivo/comércio exterior/micro e pequenas empresas/transporte/energia
(21) (BRASIL, 2015).

Os quatro grupos com mais de 30 participantes apresentam pautas ligadas a direitos
sociais. Esses temas, que estdo relacionados as areas de educacdo, assisténcia, direitos
humanos e sustentabilidade, parecem ser de maior interesse quando observamos a quantidade
de membros em cada grupo. Entretanto, o grupo de salde, por exemplo, apresentou 23

representantes da sociedade civil, ainda que esteja na area de direitos. 1sso pode ocorrer
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porque especificamente esse grupo ndo aglutinou temas semelhantes em um s6, como
ocorrem nos outros 4 grupos com mais participantes. Também é possivel que a afinidade ou
capacidade de atuacdo sobre os demais temas seja maior entre os participantes, enquanto a
salde nao foi a primeira escolha entre tantos participantes - o que ndo diminui a importancia
do grupo, mas nos chama atencdo por ser o Unico grupo temaético relacionado a direitos
sociais que teve menos de 30 representantes da sociedade. E possivel verificar, a partir desses
nlmeros, que o interesse de representantes da sociedade por temas ligados aos direitos sociais
€ maior que os temas de outras areas, como gestdo publica ou desenvolvimento urbano,
revelando um perfil predominante de representantes de entidades que tém interesse por pautas
ligadas a educacéo, assisténcia social e direitos humanos.

Os participantes foram convidados a avaliar essa edicdo do Forum e 81% avaliaram
como “bom” ou “muito bom” a programacao e a organiza¢do. Essa informagao vai a encontro
do que pode ser constatado nas entrevistas a respeito da avaliacdo que os participantes fizeram
a respeito do formato do evento. Entre os 10 entrevistados em nossa pesquisa, 9 afirmaram
gue se sentem a vontade para propor suas ideias no Férum Interconselhos, tendo em vista que
isso é uma das a¢cdes mais importantes de um espaco participativo nesse modelo:

Sim, muito a vontade, até porque era espacos bem distribuidos, um publico
maduro, Felipe, isso conta muito. Foi quem sabia o0 que queria, qguem ja tinha
experiéncia de controle social, entdo eram espagos... ndo eram s6 um ou dois
técnicos do governo, eram quatro, cinco pessoas ali para escutar, para
digitar, para ouvir... enfim, foram estrutura assim muito bem feitas,
entendeu, entdo um formato adequado para 0 que se queria alcangar.
(ENTREVISTA 5, 2017)

A outra pergunta feita aos participantes no questionario oficial durante o evento foi em
relacdo ao atendimento das expectativas que tinham para o Forum. 43% das pessoas
afirmaram que tiveram suas expectativas atendidas, enquanto 34% considerou que elas foram
parcialmente atendidas e somente 8% ndo tiveram expectativas atendidas. Dessa forma, é
muito importante entender a fundo quais o0s aspectos precisam ser melhorados na construcéao e
organizacdo do Forum, ja que é alto o indice de pessoas que tiveram somente algumas ou
nenhuma expectativa atendida em todo esse processo participativo. Ressalta-se aqui a
necessidade de constru¢do democrética ndo apenas do PPA, mas também da forma que sera
construido o evento, a metodologia, as avaliacbes e demais processos a respeito do

Interconselhos.



83

i) I1 F6rum Interconselhos PPA 2016-2019 - Julho de 2015

A segunda edicdo do Interconselhos para o PPA 2016-2019 recebeu oficialmente o
titulo de Forum Dialoga Brasil Devolutiva e ocorreu de 27 a 29 de julho de 2015, em Brasilia.
O primeiro dia foi dedicado a uma apresentagdo do governo para 0s participantes, momento
em que um Relatério de Devolutiva do Férum (BRASIL, 2015b) foi apresentado. Ele contém
uma resposta a cada contribuicdo da sociedade que foi levantada no I Férum e também nas
edicdes regionais e tematicas do Dialoga Brasil.

No dia seguinte, os participantes foram divididos em oito grupos tematicos, diferentes
daquela divisdo feita na primeira edicdo, repensada da seguinte forma: Desenvolvimento
Rural e Seguranca Alimentar e Nutricional, Desenvolvimento Urbano e Justica; Direitos;
Salde, Consolidacdo do SUAS e Previdéncia; Educacdo, Esporte, Cultura e Tecnologia;
Territério e Meio ambiente; Desenvolvimento e Infraestrutura; e Democracia e Gestéo,
grupos com a finalidade de debater esse documento apresentado pelo governo, seguido por
um ato de lancamento de uma plataforma virtual para o Dialoga Brasil. No dltimo dia, 0s
participantes receberam propostas de acompanhamento participativo da gestdo do PPA, assim
como puderam dar respostas a essas propostas e construir um cronograma de monitoramento.

Essa divisdo da programacdo do Forum é feita unilateralmente pelo governo, como
apontam 8 dos 10 entrevistados, com trés respostas desse grupo abaixo reproduzidas, tendo
em vista que apenas dois afirmaram que a pauta era construida em conjunto:

Quando a sociedade civil era convidada, a pauta ja tava pronta, 0 governo s
convidava e dava as condigdes para vocé participar. (ENTREVISTA 7,
2017)

N&o colaborei, a pauta ja vinha pronta. (ENTREVISTA 2, 2017)

A pauta ja vinha pronta, a pauta era apresentada para nés e a gente tinha o
exercicio de discutir aguela pauta que seria encaminhada, isso ndo fomos nés
que fizemos, foi a organizacdo do evento. (ENTREVISTA 6, 2017)

Existem algumas reunides com determinados Conselhos ou representantes da
sociedade civil previamente ao Interconselhos, mas a constru¢cdo da programacdo ndo se
caracteriza como algo democraticamente decidido pela sociedade civil, conforme apontam as
entrevistas.

Outro problema grave que podemos notar no desenho dessa edigédo diz respeito a falta
de acesso antecipado, por parte da sociedade civil, as informagdes que foram apresentadas e

postas para debate durante a programacédo. Alguns entrevistados, como mostra a tabela 3 com
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a sintese de algumas respostas, afirmam que ndo tém acesso antecipado as informacdes
necessarias para estudar tudo aquilo que sera debatido nem para consultar suas entidades a
respeito de determinados posicionamentos a serem tomados no Forum:

Tabela 3 - Sintese das respostas sobre acesso as informacdes/legislacdo para
participar do Forum

Vocé tem acesso as informacdes/legislacbes necessarias para participar dos debates do
Interconselhos?
N&o. B im. . N im. . I

80. Busca de S Sim.Informac6es 5 ~ Sim. Ndo ha

forma Recebemos o L Informacdes A
. . superficiais. A antecedéncia.
independente. material. superficiais.

x Sim. H4 um .

Nao. Uso 0 Sim. Ndo ha | Sim. Informacdes suporte Sim.
gue aprendo A ‘ mag PO Recebemos o
no Conselho antecedéncia. gerais. _ muito material

' interessante. '

Fonte: Elaboracdo prépria com informacgdes de ENTREVISTAS, 2017.

Além da auséncia de uma capacitacdo anterior de conhecimento técnico para lidar com
algumas questdes nos debates do Interconselhos e qualificar o debate, que é um fator
importante para participar, conforme aponta Dagnino (2002), os participantes ainda
encontram esse obstaculo da falta de acesso adequado e integral ao conteddo dos debates que
serdo levantados no Forum. Entendemos que a democratizacdo das informacdes faz parte da
construcdo coletiva que o PPA poderia apresentar de maneira mais ampla, a fim de nao
impedir que os representantes da sociedade civil consigam levar ao Férum todas as
informacdes e pautas construidas juntamente a suas entidades de origem.

O documento apresentado pelo governo na primeira parte dessa edicdo, que é o
Relatério de Devolutiva do Forum (BRASIL, 2015b), é muito importante para compor nossa
analise. Como essa edicdo foi dedicada a dar para a sociedade uma satisfacdo em relagdo as
demandas apresentadas no FGrum anterior, conseguiremos entender, por meio de uma analise
critica desse relatério, como o governo registra e inclui ou ndo no Plano Plurianual tudo
aquilo apresentado pela sociedade no Interconselhos.

As propostas apresentadas pela sociedade foram respondidas uma a uma pelo governo,
que explicou como elas entraram no PPA ou se ficarem de fora, em alguns casos. S&o
aproximadamente 450 demandas da sociedade registradas na Devolutiva Final, oriundas dos
das edi¢des do Interconselhos em 2015. Essas demandas foram sistematizadas pelo proprio
governo em 8 grupos tematicos: Desenvolvimento Rural e Seguranca Alimentar e Nutricional;

Desenvolvimento Urbano e Justica; Direitos; Consolidacdo do SUAS, Previdéncia e
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Fortalecimento do SUS; Educagdo, Esporte, Cultura e Tecnologia; Territério e Meio
Ambiente; Desenvolvimento e Infraestrutura; Democracia e Gestéo.

Destacaremos as demandas registradas dentro do grupo tematico “Consolidagdo do
SUAS, Previdéncia e Fortalecimento do SUS”. A escolha por esse grupo se deu devido ao
historico de participagdo que a sociedade civil tem no @mbito da Assisténcia Social no Brasil e
por estar diretamente ligado a politicas sociais de grande importancia para o desenvolvimento
do pais.

Primeiramente serd analisado o contetdo das contribui¢cbes da sociedade dentro do
grupo tematico que escolhemos para a pesquisa. Gomes (2010) entende que a analise de
contetdo é composta pelas etapas de pré-analise; exploracdo do material; e tratamento dos
resultados. Como inicio, o autor sugere uma leitura geral do material disponivel para a
pesquisa, um passo que foi realizado para elaborarmos esse projeto. A analise de contetdo
também conta com um procedimento metodoldgico classificado como inferéncia: “(...)
quando deduzimos de maneira Idgica algo do contetido que esta sendo analisado.” (GOMES,
2010, p. 89). O autor entende que a inferéncia trabalha com vestigios manifestados a partir do
conteddo em analise, havendo necessidade de articular a superficie do conteudo em analise
com fatores que determinam suas caracteristicas. As demandas da sociedade no
Interconselhos levardo em consideracdo o procedimento metodoldgico de analise de conteldo
com base na inferéncia.

A seguir, a Tabela 4 mostra as demandas que a sociedade civil apresentou no |
Interconselhos do PPA 2016-2019:

Tabela 4: Demandas da sociedade civil para o PPA 2016-2019: SUAS

Programa Consolidagéo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)

Ampliar os
servigos de
. . - assisténcia a
Garantir e ampliar Qualificar e id .
a oferta de capacitar 0s pessoa 1dosa CEET & Fortalecer e
: e construindo acessibilida -
Estruturar a servigos de profissionais da equipando e’ dee ampliar o
Co-financiam rede de assisténcia, assisténcia mantendo os ampliar o atendimento Erradicacéo
ento para protecdo assegurando o0s social, levando centros dias e u? ament socioeducativ do trabalho
assegurar 0s socio-assist recursos em TR EE ! ocs] sc?ciais 2 0 no Brasil infantil e do
servigos da encial e orgamentarios, em | consideragao as e ETERE a8 quanto as trabalho
assisténcia. intergeracio todos os perspectivas de instituicdes de sequranca medidas em escravo.
nal. municipios do género, Iongga aIir%enta% o meio aberto:
brasil: CREAS e raca/etnia e Aorf A PSCe LA.
CRAS/PSE geracional permanéncia nutricional.
' ' para pessoas
idosas (ILPIS).

Fonte: BRASIL, 2015b

E possivel verificar que as demandas apresentam um carater muito amplo no que tange

a implementacdo de cada uma delas, permitindo que essa execucdo seja feita de maneiras
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diversas. Nesse grupo de demandas, referente ao SUAS, podemos notar que apenas uma
demanda tem um contetdo mensuravel, que € aquela referente a erradicacdo do trabalho
infantil e do trabalho escravo, ou seja, zerar o trabalho infantil. As demais foram apresentadas
ao governo de forma que o monitoramento e analise de sua implementacdo torna-se algo
muito subjetivo. N&o queremos afirmar que apenas aspectos quantitativos podem ser
avaliados, muito pelo contrério: defendemos que € necessario um detalhamento mais
especifico de cada demanda social para que elas possam ser de fato incluidas na agenda
governamental e tenham sucesso em sua implementacdo, permitindo uma avaliacdo
contundente por parte da prépria sociedade civil.

No caso da quarta demanda, por exemplo, que sugere qualificacdo e capacitacdo dos
profissionais da assisténcia social, ndo existiu durante 0 Forum um debate profundo com a
sociedade civil sobre a maneira mais adequada de implementacdo dessa iniciativa. Fica a
critério do proprio governo decidir como isso serd feito. Outra demanda, referente a estruturar
rede de protecdo sécio-assistencial, por exemplo, parece superficial quanto a complexidade e
etapas que estariam envolvidas para realizar essa estruturacdo de forma a atender
adequadamente as necessidades apresentadas pela populacdo usuaria desse servico. Na
préatica, podemos verificar que essas decisGes detalhadas ficariam a critério do préprio
governo e de seus técnicos, como também ocorre em outras demandas da tabela 4.

Uma maior democratizacdo do debate seria alcancada caso todas as demandas
pudessem ser melhor planejadas e detalhadas juntamente a sociedade civil durante o Férum
ou em acdes ligadas a ele. Ndo se trata de exigir que a sociedade civil entenda de todos 0s
aspectos que devem ser abordados no planejamento e acdo governamental, mas sim de existir
uma estrutura que permita que essas demandas possam ser melhor definidas, mais
detalhadamente planejadas e cheguem aos objetivos propostos pelos participantes do Forum.
Dessa forma, entendemos que a programacao do Forum em 2 ou 3 dias, assim como sua baixa
frequéncia anual, que é de 1 ou 2 edicGes por ano, prejudica o0 processo democratico proposto
inicialmente por esse espaco de participacdo. Sao necessarias agdes mais continuas de
interacdo entre Estado e sociedade civil, de maneira a ndo isolar o debate acerca do Plano
Plurianual nessas reunides do Férum. Atividades ou grupos de trabalhos, oriundos do préprio
Interconselhos, poderiam manter a pratica de percorrer caminhos para a implementacéo,
avaliacdo e revisdo dessas demandas, de maneira a ampliar a atuacdo da sociedade civil no
Plano Plurianual.

A sequir, a tabela 5 demonstra as duas demandas que foram registradas na area de

Previdéncia Social. Quando comparada as outras duas areas que estdo presentes nessa analise,
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€ um ndmero pequeno, considerando que Assisténcia registrou 8 demandas e que Saude

apresentou 12 demandas, conforme veremos mais a frente:

Tabela 5: Demandas da sociedade civil para o PPA 2016-2019: Previdéncia Social

Programa Previdéncia Social

Garantia de prote¢do pelo sistema previdenciario aos trabalhadores e trabalhadoras, inclusive pessoas com deficiéncia,
frente a expectativa de vida no que tange aos beneficios, aposentadorias
e pensdes, bem como o fortalecimento institucional e orgamentario do conselho de
recursos da previdéncia social (CRPS) e a sua divulgacéo junto aos trabalhadores e trabalhadoras utilizando agoes de
transparéncia

Garantir a
protecéo do
sistema
previdenciario

Fonte: BRASIL, 2015b

Um ndmero minimo de demandas por area pode ser uma medida que garanta uma
maior quantidade de demandas para esses casos em que o registro delas for menor. E muito
dificil avaliar se a sociedade apresentou poucas demandas ou se 0 governo ndo as registrou
adequadamente, considerando que é ele quem organiza os documentos oficiais - ainda que as
atas de grupos possam ser feitas por membro da sociedade civil, mas sempre sao
posteriormente passadas aos técnicos, que elaboram os documentos oficiais. Isso demonstra a
necessidade de contar com a sociedade civil no processo de elaboracdo e organizagdo do
proprio Forum.

E notavel que a primeira demanda dessa categoria poderia ter sido dividida em duas, ja
que se tratam de acGes distintas: a primeira parte se propde a garantir protecdo de alguns
grupos pelo sistema previdenciario, enquanto a segunda trata do fortalecimento do Conselho
de Recursos da Previdéncia Social. Quanto a terceira demanda, a garantia de protecdo ao
sistema previdenciario € algo muito amplo, retornando ao problema que também encontramos
no primeiro grupo de demandas, referentes ao SUAS, pois essa superficialidade registrada
permite interpretacGes diversas, assim como abre brechas para que nem sejam realizadas
acOes concretas que garantam o que é pedido. O governo pode entender a referida protecao
como uma reforma anti-democrética da previdéncia, por exemplo. Um melhor detalhamento
dessa demanda poderia ir a encontro da garantia de direitos sociais, sendo contra, por
exemplo, reformas que retirassem direitos da classe trabalhadora ou que permitissem
manutencgéo da Desvinculacdo de Receitas de Unido (DRU).

Tratar de Estado, politicas sociais e governo é realmente muito complexo. Entendemos
gue ndo existe uma pratica democratica ideal no pais que deva servir de referéncia para o
Interconselhos. A premissa que temos € que, enquanto espaco que propde a construcao

democrética do planejamento governamental, essa iniciativa de participacdo social poderia
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passar por varias ajustes, tanto da parte técnica e gestora da politica, como da capacitacdo e

ampliacdo da atuacdo dos cidaddos, de maneira a encontrar melhores formas de alcangar a

democratizagéo das decisdes que permeiam o PPA e toda sua estrutura.

O Programa de Fortalecimento do SUS é o que encontra maior quantidade de

demandas, ainda que, conforme apontamos na analise documental de registros dos grupos

tematicos, a area da Saude tenha apresentado menor nimero de participantes entre aqueles

grupos que trataram de direitos sociais. S8o0 12 demandas, intituladas pelo governo como

Programa Fortalecimento do SUS:

Tabela 6: Demandas da sociedade civil para o PPA 2016-2019: SUS

Programa Fortalecimento do SUS

Estabelecer uma

Garantir a populacéo o

Promover a prética esportiva Fortalecimento do politica de acesso com qualidade
como estratégia de Satide e SUS organizacao aos servigos de atencéo
socializagdo, saude, cuidado Soberania e (publico e autogestada de basica e especializada
com o corpo e educacgao Ampliacdo do sequranca universal) com presos e em saude, com foco na
integral humana e financiamento ali%enta‘i o énfase na egressos do sistema integralidade do
inclusiva da pré-escola ao para a satde. " melhoria do penal e usuarios atendimento
B nutricional. b
Curso superior atendimento, do SUS Mental, contemplando o acesso
acesso e populacéo de rua e a agua, a soberania e a
infraestrutura. vulnerabilidade seguranga
social. alimentar e nutricional
Implementagao e
Criar efetivacao
mecanismos da politica de atencéo
efetivos de Investimentos de integral a
n controle social e recursos saude da mulher
Investir, regular e controlar o Ordenar a . .
: . transparéncia x financeiros em (PAISM) com foco na
recursos financeiros nos o formagéo de o ~ ~ .
laboratorios para: Inibir pessoal para ciéncia e Implementagao de reducdo da mortalidade
g desvios de z tecnologia planos de materna
publicos para salde em . . . .
. recursos da : para garantir a cargos e salarios e perinatal, atendimento
desenvolvimento de 5 especial as I
medicamentos e outros CEIRL especializacd prc_Jdugao ik para 0s @ abor_to
S — Aumentar a es na medicamentos e trabalhadores de previsto em lei, reducéo
A s o eficacia da L outros insumos educacgdo e das
necessarios a saude publica e < medicina Rec p "
individual gestdo dos (residéncias) necessarios ao saude cesareanas, prevencao e
recursos atendimento controle do
disponiveis, integral cancer de mama e
Melhorar a da populagio. cérvico uterino
qualidade da com garantia dos

salde publica

direitos sexuais e
direitos reprodutivos

Fonte: BRASIL, 2015b

As caracteristicas que constatamos nas demandas dos temas anteriores estdo também

presentes nessa parte, como naquela que propde ampliacdo do financiamento para saude, na

que trata sobre seguranca alimentar e nutricional, sobre o proprio fortalecimento do Sistema

Unico de Salde e também na demanda sobre implementagdo de planos de carreira. A

necessidade de promover um debate mais profundo com a sociedade civil se torna evidente,

pois ndo deve se restringir a concepc¢ao do governo a forma que seriam implementadas essas

demandas, que podem ser minimamente atendidas, sem considerar as necessidades da
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realidade brasileira que podemos encontrar expressas na manifestagdo dessas demandas
menores registradas em documentos. Ao exigir fortalecimento do SUS, por exemplo, a
populacdo exige um sistema que funcione adequadamente e atenda os cidaddos que dele
necessitarem. A construcdo, junto a sociedade, de demandas mais aprofundadas, com planos
de execucdo esclarecidos, em um trabalho em que técnicos e sociedade consigam discutir
conjuntamente o melhor caminho para atender aos anseios populares, € uma etapa muito
importante para que o Interconselhos consiga alcancar um patamar mais alto de
democratizacéo e qualificacdo do debate que ocorrer em suas reunides.

O reconhecimento dos limites que essas demandas apresentam, nos trés grupos
analisados, ndo inibe a importdncia que essa discussdo tem no Fdérum Interconselhos.
Conforme apontam Oliveira (2011), os PPAs na década 90 eram centrados na burocracia
técnica do Estado, o que foi sendo mudado ao longo dos anos 2000 e mais diferenciado ainda
a partir de 2011, quanto instituiu-se o Interconselhos enquanto um projeto continuo para
aproximar a sociedade do planejamento governamental.

Entendemos que a existéncia desse espaco de participacdo € um ganho do processo
democratico que tem a sociedade civil como protagonista na luta por seus direitos, porém o
Interconselhos tem muitos aspectos a serem melhorados na busca por uma construcao coletiva
do processo decisorio acerca do planejamento governamental. E necessario qualificar o
debate, ampliar a duragéo, ndo deixar que ele se restrinja a reunides, mas sim possa originar
grupos de trabalho ou outras atividades que ndo paralisem a interacdo entre sociedade e
Estado no que tange ao PPA quando encerrada cada edi¢cdo do Férum.

As percepcOes apresentadas pela propria a sociedade civil a respeito do Interconselhos
sd0 muito importantes para repensar diversas condicdes de organizacdo do Forum. A
limitacdo de dias, sem a¢Oes oficiais significantes entre as edi¢Ges, de maneira a fomentar e
consolidar aquilo que se estabeleceu em cada edicdo, especialmente em matéria de
monitoramento, parece ser uma questdo a ser superada para que o Férum consiga atingir seus

objetivos.

Iv) Il Forum Interconselhos PPA 2016-2019 - Marg¢o 2016

A terceira edicdo do Férum Interconselhos foi realizada em margo de 2016, em
Brasilia. Nessa edicdo, alem do documento intitulado OrientacGes para 0 Monitoramento
Participativo do PPA 2016-2019 (BRASIL, 2016b) para ajudar a analise, também foi possivel
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comparecer pessoalmente e acompanhar todas as reunides gerais, assim como alguns dos
varios grupos tematicos de discussao. Dessa forma, as questdes levantadas nessa parte contam
tanto com esse documento oficial que foi repassado a todos os participantes do evento, como
inclui também a experiéncia de observacdo dentro das reuniées enquanto ouvinte.

As duas edi¢bes anteriores do Forum tiveram documentos oficiais com mais
informagdes, incluindo atas e relatorios gerais. Essa edigdo contou com o registro de
orientacdes para o monitoramento do PPA 2016-2019, o que foi construido durante as
reunides, porém sem maiores detalhes de debates ou de pesquisas a respeito da opinido dos
participantes. Uma continuidade da forma de registros das reuniées do Férum Interconselhos
¢ importante para que estudos possam ser mais adequadamente realizados, informacGes
encontradas com maior clareza, assim como comparagdes entre edi¢Oes, principalmente
visando ampliar a participacdo, possam ser elaboradas. De qualquer forma, o material
disponivel ¢ uma fonte oficial de informacGes que podemos analisar e entender melhor o
funcionamento da metodologia de monitoramento proposta pelo governo e sociedade para o
PPA.

Foram definidas 12 agendas de monitoramento: Usos Mdltiplos da Agua;
Desenvolvimento Rural Sustentavel; Economia Solidaria; Crianca e Adolescente; Igualdade
Racial, Comunidades Quilombolas e outros Povos e Comunidades Tradicionais; Juventude;
Pessoa ldosa; Pessoa com Deficiéncia; Politicas para as Mulheres; Populagdo em Situacdo de
Rua; Populacdo LGBT; e Povos Indigenas. Segundo as Orienta¢fes para o Monitoramento
Participativo do PPA 2016-2019 (BRASIL, 2016b), os participantes do Férum devem utilizar
fontes de informacgdes oficiais relativas ao PPA para realizar um monitoramento continuo de
determinados pontos do Plano, que estdo ligados a essas 12 agendas determinadas
previamente pelo governo. O acesso as informaces e a necessidade de capacitacdo técnica e
analitica para lidar com essa metodologia de monitoramento é imprescindivel, o que é
ensinado por meio desse documento de Orienta¢fes (BRASIL, 2016b).

Os participantes do Forum alegam nas entrevistas que had uma dificuldade em
continuar o processo de monitoramento do PPA apos as reunibes, pois ndo existem acoes
continuas por parte do governo, de forma integrada ao Interconselhos, para essa atividade. Os
entrevistados alegam que, quando realizam algum tipo de monitoramento, € uma acao
individual e muitas vezes com maior preocupacao sobre a atuacdo do governo referente a area
de atuacédo setorial de suas entidades:

N&o (ndo h& monitoramento), o que a gente acredita ai, que a gente conta, é
que esse monitoramento, essa parte fique 1a dentro do seu proprio conselho,
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dentro do seu préprio 6rgdo de monitoramento e acompanhamento né, mas
sistematizado ligando uma constru¢do com a outra, ou seja, o construido la
na proposta e aquelas diretrizes acompanhadas, o conselho tendo... a gente
ndo chegou nesse ponto evolutivo ainda ndo. (ENTREVISTA 3, 2017)

Entdo, eu fiz minha parte, ai eu ja ndo posso responder pelo todo... eu trouxe
todo o material que eu vivi, vivenciei la no processo, todos para dentro do
Conselho Estadual, repassei, eu era presidente nessa época do Conselho
Estadual, entdo repassei pro conselho estadual, muito mais dirigido para a
sociedade civil, para que a sociedade civil fizesse um monitoramento, foi
esse 0 meu compromisso. (ENTREVISTA 6, 2017)

Durante o Forum, foi possivel observar uma discussdo que representa um problema
grave no processo de discussao democratica nesse espaco de participacdo. Apos as sessdes
tematicas dos 12 grupos, todos os participantes se reuniram em um auditorio para oficializar
0s encaminhamentos e concluir as atividades. Nesse instante, uma representante da sociedade
civil manifestou publicamente seu descontentamento com a divisdo tematica das agendas e
pediu a insercdo de mais alguns pontos, inclusive com uma agenda nova sobre Cultura.
Entretanto, os técnicos do governo que compunham a mesa a frente do auditério nédo
concordaram e houve um embate em que a participante questionou a centralidade das decisoes
do Férum nas maos do governo e auséncia de igualdades nas discussdes. Essa participante é a
entrevistada n® 1 da nossa pesquisa, que relatou brevemente essa discussdo durante uma das

respostas:

(...) o secretario ndo queria incluir a parte de Cultura de Participacdo na
agenda de monitoramento, por isso peguei 0 microfone na plenéria e fiz o
embate... era para ficar s6 dentro de Participagdo, na verdade eles nem
incluiram diretamente mesmo, eu consegui fazer com que eles incluissem sé
junto com Participa.br, fizeram isso s6 para calar minha boca
(ENTREVISTA 1, 2017)

A sociedade civil precisa compor a organizacdo do FGrum, principalmente em relacao
ao seu conteudo. Esse indicativo de um participante que teve sua demanda ignorada, e
posteriormente encaixada em uma outra dimensdo da discussdo sobre PPA, indica que a
sociedade civil precisa estar presente de maneira mais efetiva na elaboragdo do Férum,
quando ha definico de metodologias, programagcéo e contetdos. E necessario democratizar o
processo de construgdo do Férum, pois, ainda que possa existir contatos anteriores ao Forum
com a sociedade civil para estabelecer alguns fatores de cada edigéo, € necessaria uma maior

democratizagdo do proprio evento.
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V) IV Forum Interconselhos PPA 2016-2019 - Novembro de 2017

A edicdo mais recente do Forum, até a conclusao deste estudo em janeiro de 2018, foi
realizada dias 08 e 09 de novembro de 2017, em Brasilia. Nao houve divulgagédo de atas ou
relatérios detalhando o que ocorreu na edicdo nas plataformas oficiais do Forum e do PPA,
como no portal Participa BR ou no site do Ministério do Planejamento.

Dadas essas condi¢des, foi necessario entrarmos em contato com a equipe técnica do
governo que organiza o Forum. Gentilmente, disponibilizaram todas as apresentacfes que
foram feitas no Férum, sendo algumas delas por parte do governo e outras por conselheiros a
convite do Ministério do Planejamento. Em um segundo momento, enviaram também as
gravacdes em formato de audio das reunides dessa edic¢éo.

Para complementar essas informacgdes, entramos em contato com 12 participantes
dessa edi¢do. Embora ndo tenha sido possivel realizar entrevistas com eles devido aos prazos
para conclusdo desse trabalho, solicitamos que disponibilizassem atas, relatérios ou outros
documentos recebidos por eles a respeito do Férum. Infelizmente, a partir das respostas de
cada um, constatamos que, até a metade de janeiro, nem eles tinham acesso a esse tipo de
informacdes. Provavelmente isso ainda estd em elaboracdo, mas manifestamos aqui a
preocupacdo com a inexisténcia ou auséncia de divulgacdo a sociedade desses documentos,
considerando gue ja se passaram mais de dois meses da IV edicdo do Férum até a conclusao
deste estudo.

Durante esse contato com pessoas que estiveram nesse Interconselhos, uma delas se
disponibilizou voluntariamente a enviar o documento de relatoria de participacdo que
apresentou a sua entidade. Junto a esse documento, utilizaremos também duas notas publicas
de manifestacdo referentes a essa edicdo do Férum para concluir essa parte da andlise e a
escuta parcial dos audios que foram enviados, pois dado que ndo houve momentos de debate
entre a sociedade civil, mas apenas apresentagcdes institucionais e/ou metodoldgicas, nédo
consideramos necessario analisar detalhes dessa gravacdo. A importancia dessa fonte de
informagdes foi para verificarmos se a programagdo do forum constitui-se por essas
apresentacdes e ndo por momentos de debates e discussbes, o que de fato ocorreu,
diferenciando-se das edi¢cbes anteriores do FOrum que apresentavam amplos processos de

discussoes.
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O participante do Forum que nos concedeu sua relatoria de participacdo elaborou esse
documento sobre sua experiéncia nessa edicdo e apresentou a sua entidade representativa, que
é um Conselho Nacional.

Segundo o documento (RELATORIA IV INTERCONSELHOS, 2017), assim como
podemos verificar nas apresentacdes enviadas pelos organizadores do Forum e pelos audios
do evento, o inicio do Interconselhos se deu com uma apresentacdo institucional a respeito
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) do Brasil, que faz parte dos Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio (ODM). Logo apds, uma apresentacdo sobre a iniciativa
Open Government Partnership foi realizada, apontando também o Interconselhos no seu
objetivo n° 14,

Ainda segundo o documento elaborado pelo Conselheiro, o terceiro momento foi mais
focado no que se propunha essa edicdo do Interconselhos, que era consolidar metodologias de
monitoramento do PPA que esta em execucdo até o término de 2019. O destaque foi ao
monitoramento online, que pode ser feito por meio da plataforma PPA Cidad&o. Depois,
outras apresentacfes sobre controle social e inovacbes no PPA foram realizadas, mas nédo
houve espacos de discussdes nessa edicdo (RELATORIA IV INTERCONSELHOS, 2017).

Sua avaliacdo do evento revela uma informagdo muito importante quanto a atuacao da
sociedade civil na elaboracdo de contetdos para o Férum, fator que apontamos anteriormente
como limitante ao processo de construcdo democratica do PPA:

Os conselhos que tém representagdo do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (MP) em sua composicdo, a exemplo do
Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente (Conanda) e do
Conselho Nacional do Idoso (CNI), tiveram participacdo destacada no
Férum, seja participando da mesa de abertura ou através de palestras onde
tiveram a oportunidade de mostrar sua estrutura e funcionamento e seus
principais problemas. (RELATORIA IV INTERCONSELHOS, 2017).

Consideramos um avango essa integracdo de representantes da sociedade civil na
elaboracdo de contetidos para o Forum. Foi possivel constatar que essa participacdo se deu de
maneira organizada e independente, pois dentre as apresentacOes que recebemos da
organizacdo do Forum, existem duas apresentacdes elaboradas por conselheiros em nome de
suas entidades. Isso foi parte da programagdo do Forum, revelando que o potencial
democrético desse espaco de participacdo € grande e contribui para a disseminagdo de
informagdes também por parte dos participantes em momento que vao além daqueles que eles

podem se manifestar por meio de falas ou discursos.
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A seguir, apresentamos dois recortes de duas notas publicas de manifestacdo sobre
essa edigdo do Forum Interconselhos, que ocorreu em 2017. A primeira foi elaborada pelo

Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH):

Estruturado para promover a participagdo social na elaboracdo do Plano Plurianual
(PPA) do Governo Federal, o Férum Interconselhos, reunido nos dias 8 e 9 de
novembro de 2017, foi uma farsa, na avaliagdo do representante do Conselho
Nacional dos Direitos Humanos (CNDH) no evento.

"As informacGes sobre a proposta orcamentaria e as metas ndo foram
disponibilizadas, e a atividade, desmarcada varias vezes, aconteceu justamente na
data em que acabava o prazo legal para envio da proposta”, afirma o conselheiro
Leonardo Pinho, que participou da reunido representando o CNDH.

"Rechagamos qualquer tipo de uso politico do encontro, j& que 0 orgamento nao
passou por debate real ou qualquer outro tipo de participacdo democrética”,
ressalta Pinho, acrescentando que os representantes do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) e do Conselho Nacional de Saude (CNS) também
compartilharam do posicionamento do CNDH na ocasiéo.

)
(MINISTERIO DOS DIREITOS HUMANOS, 2017. Grifo nosso)

A segunda manifestacéo foi realizada pela Confederagéo Nacional dos Trabalhadores
e Trabalhadoras na Agricultura Familiar (CONTRAF - BRASIL), que também apontou
problemas quanto a capacidade de participacdo da sociedade durante essa edi¢cdo do FOrum

Interconselhos voltada a apresentar uma metodologia de monitoramento:

Representantes da sociedade civil presentes no Férum Interconselhos 2017 apontam
que o espaco participativo de construgdo de metas, iniciativas e monitoramento da
execucdo orgamentéria, também foi alvo de desmonte. Com restri¢gbes e um nimero
menor de conselhos o evento acontece nos dias 8 e 9 deste més, em Brasilia.

()

Sempre estivemos presente nos espacos de construcdo participativa. Este ano
percebemos uma restricdo, menor quantidade em representacfes. 1sso é preocupante,
a exemplo do CONDRAF, o Governo desativou o espaco e ndo podemos realizar
nenhuma discussdo. Por isso, esse conselho que monitora as politicas de reforma
agraria e estabelece metas e iniciativas, no que diz respeitos ao desenvolvimento
rural ndo pode estar presente, ou seja, as propostas de reforma agréria a serem
monitoradas estdo de fora”, avalia Marcos Rochinski, presente no férum
representando o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Consea).
()

De acordo com os conselheiros, nos anos anteriores o Férum tinha uma dinamica
mais representativa, com mais presencas de conselhos e entidades de diversos
segmentos da sociedade de carater nacional.

(CONTRAF BRASIL, 2017. Grifo nosso)

Entendemos que a participagdo no Forum é um objeto complexo que passa por
situacGes de menor ou maior democratizacdo das decisdes, 0 que ndo nos permite encontrar
respostas simples ou tipologias que possam enquadrar esse espaco em democratico ou nao.
Sdo varios 0s aspectos a serem analisados, de maneira a construir com base nessas

informagdes da realidade uma anélise critica que possa revelar os limites, possibilidades e

contradi¢Ges que encontramos no Interconselhos.
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Nessa IV Edicéo, a presencga na programacéo oficial de apresentacGes elaboradas pela
sociedade civil caracteriza um avango interessante em relacdo a organizagdo e contetido do
Férum. Por outro lado, as manifestacbes acima mencionadas exigem preocupacao quanto a
continuidade do Forum e da prépria participacao social no PPA. Notamos que, diferentemente
das outras edigdes, a estrutura de discussdes e debates em grupos entre os participantes foi
insignificante, predominando na programacdo a realizacdo de apresentagfes expositivas,
como podemos observar nos audios das reunides e nos relatos feitos pelos participantes que
entramos em contato. A partir dos avancos que os grupos de discussdo tiveram nas edicoes
anteriores, é imprescindivel que esses momentos continuem e possam se estabelecer de
maneira fixa em todas as edi¢des do PPA, desde que divididos e organizados conforme

demanda da sociedade civil, que deve colaborar na organizacao e estrutura¢do do Forum.
3.3 Atuacao da sociedade no Forum Interconselhos

O objetivo dessa secdo € apresentar as principais informacfes que tém origem nas
entrevistas realizadas com a sociedade civil. Embora o roteiro de perguntas siga uma légica de
blocos tematicos, preferimos aqui dividir essa etapa nos seguintes aspectos que surgiram em
diferentes momentos das respostas dos participantes: entidades de base e frequéncia no
Férum; experiéncias e trajetéria; atuacdo dos participantes; difusdo das informacdes;

capacitacdo e preparo; poder de decisdo; e visdo do Forum.

) Entidades de base e frequéncia no Forum

A iniciativa de promover uma aproximagdo da sociedade civil ao planejamento
governamental é uma acdo que tende a democratizar a acdo publica. Os documentos do
governo, o Plano Plurianual e a prépria realizacdo do FOrum indicam registros de uma
tendéncia na busca pela aproximacao entre sociedade e governo, porém ja vimos que ainda ha
diversos pontos que precisam ser aprimorados para que as demandas sociais sejam melhor
atendidas e a democratizacdo do planejamento seja alcangada.

Identificamos para essa etapa da pesquisa um conjunto de atores que estiveram no
Férum representando movimentos sociais ou Conselhos Nacionais, desde que oriundos da
sociedade civil e ndo do governo. Consideramos que a visao deles a respeito de todo esse
processo participativo em torno do Forum Interconselhos é uma fonte de informagdes
essencial para que a pesquisa consiga apontar, juntamente com as informagdes oficiais que

analisamos, quais sdo os limites e possibilidades que essa estrutura participativa apresenta.
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Entrevistamos 10 atores da sociedade civil que estiveram em uma ou mais reunides do
Forum Interconselhos de 2015 e 2016. Esses atores sdo pessoas que tém um historico de
atuacdo em movimentos sociais ou em entidades da sociedade civil que tm como pauta
principal a busca por ampliacdo e consolidacdo de direitos sociais. Todas as entrevistas,
compostas de 24 perguntas divididas em cinco blocos tematicas (Anexo 1), foram gravadas
em formato de &udio, depois foram degravadas e posteriormente analisadas para integrar essa

pesquisa. Abaixo, a tabela 7 apresenta informacdes sobre os entrevistados:

Tabela 7: Origem e frequéncia dos entrevistados no Férum Interconselhos

Presenca no Férum
. Interconselhos’
Entrevistado (a) Entidade representativa d'\:c:rj\?clrf\?igfa 2014 2015/
ou 2015/1 5 2016
antes

Entrevista 1 Movimento social Virtual X X
Entrevista 2 Conselho Nacional Presencial X X X
Entrevista 3 Conselho Nacional Presencial X
Entrevista 4 Conselho Nacional Presencial X
Entrevista 5 Conselho Nacional Telefone X
Entrevista 6 Conselho Nacional Telefone X
Entrevista 7 Conselho Nacional Presencial X
Entrevista 8 Conselho Nacional Presencial X X
Entrevista 9 Conselho Nacional Presencial X X X
Entrevista 10 Conselho Nacional Telefone X X

Fonte: elaboracdo propria com informacgdes de ENTREVISTAS, 2017,

A frequéncia de cada entrevistado aponta que o Férum nédo € composto pelos mesmos
representantes das entidades em todas as reunides, ainda que suas atividades tenham uma
I6gica de continuidade entre as edi¢des, pois algumas tratam de formulacdo do PPA, outras de
monitoramento e avaliacdo, por exemplo. Em cada reunido, podem haver novos participantes
que precisam se adequar ao formato do FGrum, conhecer aquele espaco, entender a dindmica
das atividades e das discussdes. Por outro lado, essa forma de participacdo garante uma
participacdo de um grande nUmero de representantes que podem contribuir para o
levantamento de diferentes pautas e discussdes a partir de suas respectivas trajetorias em
espacos de participacéo social.

A partir das informacdes na tabela, podemos ver também que predomina no Férum a

presenca de representantes da sociedade civil que compdem algum Conselho Nacional, como

> 0 Férum Interconselhos 2017 foi realizado em novembro, posteriormente a aplicacdo dessas entrevistas, que
ocorreu em julho e agosto de 2017.
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ja era esperado a partir das apresentacGes institucionais e da propria proposta que o
Interconselhos apresenta. A representatividade de conselhos de diferentes areas de politicas
setoriais € um aspecto muito positivo que possibilita o alcance de um debate plural e
transversal no que tange aos temas e demandas apresentadas. Para isso, é claro, 0 FGrum
precisa dispor de espacos de debates que propiciem a articulagdo e integracdo entre oS
participantes. A atuacdo de representantes de Conselhos de diferentes setores de politicas
publicas precisa ser valorizada e ampliada no Forum. Conforme apontamos na secao anterior,
no IV Férum Interconselhos, ocorrido em 2017, ndo existiu esse debate entre pessoas de
diferentes &reas, o que é inadmissivel do ponto de vista de ampliagdo de democratizacéo e da
intersetorialidade que o Forum pode apresentar a partir dos representantes de diferentes areas.
N&o promover a integracao entre eles, considerando que €é rara a oportunidade de existir essa
integracdo entre diferentes conselhos, parece uma desvalorizacdo da oportunidade de

consolidar novos avancos e agdes conjuntas a partir do Interconselhos.

i) Experiéncias e trajetorias dos participantes

A primeira informacéo relevante mostrada pelas respostas nesse ponto das entrevistas
foi a respeito da forma que cada representante conseguiu ser convidado a estar no Férum: 8
entrevistados estiveram presentes a partir de convites que o governo federal enviou aos
respectivos conselhos que cada um compunha, enquanto 2 foram ao Interconselhos a partir de
um convite direto do governo a essas duas pessoas.

Os principais Conselhos Nacionais sdo convidados ao Forum e, a partir desse convite,
tém autonomia para escolher quais serdo as pessoas que participardo das reunides, conforme

apontam quatro entrevistados, dentre eleso 9 e 0 5:

Foi a convite do Conselho, o governo mandou pro Conselho indicar
representantes para compor o Interconselhos e ai na oportunidade o
Conselho Nacional de Saude fez a minha indicagcdo. Me consultou, me
indicou, eu aceitei a indicagdo e fui participar. (ENTREVISTA 9,
2017)

(...) surgiu essa oportunidade, houve um convite para os conselheiros,
eu me inscrevi com muita vontade de levar as experiéncias ja
adquiridas na base para essas instancias maiores, mais amplas. E ai
teve a oportunidade de participar. (ENTREVISTA 5, 2017)
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Por outro lado, dois representantes da sociedade civil relataram que foram diretamente
convidados pelo governo, o que demonstra que o Forum é um espaco que conta com uma
composicao que vai além desse convite direcionado a conselhos:

O que motivou no primeiro momento foi o convite, né... (...) por
indicacdo de terceiros acabou que eu recebi o convite para participar.
Um convite que partiu do Pal&cio, foi do governo. (ENTREVISTA 1,
2017)

(...) escrevi um artigo em um site falando sobre isso, reportando sobre
transversalidade da politica entre os ministérios e ai a Presidéncia da
Republica viu meu artigo, (...) fez um convite especificamente para
mim, porque eu ia fazer uma fala inclusive, como eles selecionavam
algumas organizacdes para fazer fala na abertura, eu fui uma das
pessoas selecionadas a partir do artigo (...) (ENTREVISTA 7, 2017).

Embora existam convites direcionados tanto a espacos de participacdo quanto a
algumas pessoas, como demonstrado acima, o Forum parece ter um perfil de pessoas
engajadas em causas sociais, em militdncia por ampliacdo de direitos. A trajetéria dos
participantes € um aspecto muito importante para a ampliacdo da qualidade do processo
democratico em curso, conforme aponta Demo (1996). Para o autor, a ideia de qualidade na
participacdo remete a verificacdo da representatividade, legitimidade, participacdo de base,
autossustentacdo e a maneira que 0s atores podem agir para alcancar seus objetivos. Nesse
quesito, os atores entrevistados parecem ter um histérico que aponta um potencial elevado
para ampliar a qualidade da participacdo nesse espaco, porém investigaremos adiante tanto
esse histérico quanto a uma real capacidade de alcancar essa qualidade dentro do
Interconselhos.

A experiéncia em outros espagos participativos foi abordada em nosso roteiro de
entrevistas: 7 entrevistados apresentavam um histérico de participacdo de no minimo dois
espacos participativos diferentes antes de chegarem ao Interconselhos. Outros 3 entrevistados
afirmaram que compunham pela primeira vez a institui¢do participativa que recebeu o convite
do Forum do governo, indo por meio dela participar das reunides do Interconselhos. Uma
caracteristica foi comum aos 10 entrevistados: todos tinham atuado anteriormente em espacos
colegiados ou em movimentos sociais que pautam a luta por direitos sociais. Tratam-se de
foruns, sindicatos, conselhos municipais e estaduais, redes e comités, conforme demonstrado

na tabela 8, que apresenta uma sintese da trajetoria dos entrevistados:
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Tabela 8: Sintese da experiéncia dos entrevistados em outros espacos de participacao

social

Pergunta: VVocé ja teve alguma experiéncia em outros espacos participativos?

Sim: Conselho Nacional da Juventude de S&o Paulo,
Conselho da Crianga e do Adolescente de Ubatuba -
SP, Conselheira de Cult ura de Ubatuba - SP,
Conselheira da Crianca e do Adolescente Ubatuba,
Conselheira do Desenvolvimento Rural e Pesqueiro
Ubatuba, criadora da campanha
#OcupeOsConselhosMunicipais

N&o. Somente CNDI, vindo da Pastoral da
Pessoa ldosa de Alagoas (ajudou criacédo)

Sim. Conselho Estadual do Idoso do RJ desde
2000, inclusive como presidente de 2013 a
2016.

Sim. Conselho Nacional de Salide, Conselho
Nacional LGBT, Conanda e de alguns conselhos de
Goias.

N&o. Somente no Conselho LGBT, atuei
anteriormente na Rede Afro LGBT.

Sim. Forum Nacional da Crianga e do Adolescente,
Forum Nacional de Aprendizagem, Conselho
Nacional de Relagdes do Trabalho, Conselho

Sim. SIANP Rua - Comité Interministerial e
Foruns Regionais (sobre participa¢do no
planejamento de Minas Gerais)

Nao em conselhos, mas fui membro ativo em

Nacional de Gestdo do FAT, mais por meio do

sorio CONANDA cargos de liderancas de sindicatos desde 1983
préprio )

representando as instituicbes em varias
reunioes e articulagdes.

Sim. Conselhos de direitos e foruns diversos
em SP, nas areas de assisténcia e educagdo
enguanto assistente social.

Sim. Conselho Estadual de Direito da Crianga e do
Adolescente - Paraiba.

Fonte: autoria propria com informag6es de ENTREVISTAS, 2017.

Os entrevistados se aproximaram as tematicas que atuam hoje em diferentes
circunstancias de suas vidas. Alguns comegaram sua atuacdo ja na educacdo basica, por meio
do movimento estudantil, outros se aproximaram devido a atuagdo profissional que tém,
outros por motivos religiosos e também por interesses a partir de estudos que realizaram. Essa
diversidade demonstra que ndo é uniforme a trajetoria dos representantes da sociedade civil
que compdem o Forum, pois refletem a heterogeneidade presente na sociedade, o que torna a
representacédo diversificada e plural.

As edigdes do Forum ndo apresentam necessariamente as mesmas entidades nem as
mesmas pessoas em suas reunides. Justamente por ndo seguir as caracteristicas de um
conselho, o Forum tem uma maior variagdo em sua composi¢do quando comparadas suas
reunides as dos Conselhos Nacionais, por exemplo, que contam com nimero pré-determinado
de entidades, com titulares e suplentes fixos a cada gestdo e calendario previamente definido
de reunides e encontros.

Essa variacdo apresentada pelo Forum Interconselhos em relacdo a presenga de

membros e entidades pode caracterizar em uma descontinuidade do debate que se realiza em
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diferentes edi¢bes ou até mesmo repeticdo de pautas e demandas, mas pode ser algo
equilibrado pela experiéncia apresenta pelos representantes que compde cada edigdo do
Forum. E importante uma sistematizacdo de informacdes, de acesso publico, especialmente
direcionadas aos novos participantes, contemplando as discussfes e tematicas tratados no
Forum para que 0s avangcos ndo se percam entre as edi¢des e nem fiquem por cuidado
unilateral do governo quanto ao que deve ser continuado ou descartado da agenda das
reunides. Uma base oficial de informacdes, a exemplo do que realizam os Conselhos
Nacionais, por exemplo, com atas detalhadas de cada reunido, pode permitir que diferentes
participantes das edi¢fes que ocorrem do Interconselhos entendam e contribuam de maneira

mais qualificada aos debates tratados nesse espaco participativo.

iii) Atuacdo dos participantes: participacdo qualificada?

A atuacgdo de cada entrevistado durante as reunides do Férum foi contemplada em um
segundo bloco tematico de perguntas, referentes a representacdo de cada um deles em suas
entidades e no Interconselhos.

As entrevistas apontam que a atuacdo dos representantes no Forum é marcada por
atuacdo na articulacdo e mobilizacdo dos demais participantes em torno de pautas que
privilegiem a ampliacdo e fortalecimento das participacdo e da atencdo do governo a
determinadas demandas. A primeira representante da sociedade civil que tivemos a
oportunidade de entrevistar destacou sua atuacdo em prol da pauta de ocupar espacos
participativos e integra-los em uma rede nacional:

(...) tem participagdo de diversos conselheiros do pais, Conselhos Nacionais,
entdo sdo 0s representantes maximos da questdo da participacdo, que
influenciam diretamente, (...) a minha fala foi bem provocativa. Foi
cobrando na verdade os conselheiros: “e ai, galera, se vocés nao
promoverem essa rede, se VOCés ndo se integrarem entre vocés” e assim... ao
mesmo tempo, admirando, porque eu sei da dificuldade que é, pra que esses
conselhos participem, o pouco incentivo que tém (...) (ENTREVISTA 1,
2017, p.5).

(...) Nesse Interconselhos (2014), a gente foi pro Congresso para articular,
para tentar, porque tava acontecendo a derrubada do decreto durante o
Interconselhos, entdo é tipo, mostrando para a prépria sociedade civil que ela
ndo tinha capacidade, na minha visdo era assim... tavam todos os
conselheiros nacionais reunidos, ninguém conta essa parte dos bastidores,
entendeu? (...) a gente atravessou a rua e tentou articular alguma coisa, fez
um manifesto, que era a favor do decreto, tipo que varias entidades, pessoas,
eu assino inclusive... a gente tentou fazer uma movimentacdo, mas a propria
sociedade civil néo resistiu a essa movimentagdo (...) (idem, p. 6).
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A atuacdo que outros cinco entrevistados afirmaram ter durante o Férum foi focada em

inserir as tematicas das suas entidades representativas nas discussfes levantadas dentro do

Férum, com destaque aos dois entrevistados do Conselho Nacional de Direitos do Idoso. Eles

afirmaram que previamente, ainda nas reunides regulares do CNDI, montaram estratégias de

acdo em grupo para que conseguissem inserir questdes relativas a pessoa idosa no PPA:

Houve uma articulagdo anterior, né, como n6s iamos e ja sabiamos os temas
e 0s grupos, entdo a gente criou estratégias de dividir os conselheiros
naqueles grupos que a gente considerava extremamente importante para a
pessoa idosa. A questdo da assisténcia, a questdo da salde e dos direitos
humanos. Entdo a gente ndo foi aleatoriamente se encaixando nos grupos, a
gente se articulou para ganhar forca na hora de nossa defesa, na hora de
nossa fala. Entendeu? Entdo isso deu certo... (ENTREVISTA 6, 2017, p. 3)

Uma das pessoas entrevistadas afirmou que o maior destaque em sua atuagdo no

Foérum foi devido a articulacdo entre pessoas de diferentes areas teméaticas no mesmo espago

de participagéo:

(...) foi muito muito interessante porque havia, um exemplo, outros
conselhos participando, liderancas que compfem esses outros conselhos e
entdo nds trocamos muitas experiéncias, nos trocamos experiéncia com
companheiros, por exemplo, da reforma urbana, companheiros, por exemplo,
de atingidos por barragem, companheiros no caso de assisténcia social, de
educacdo, juventude, mulheres, questdo racial, negros etc (ENTREVISTA 9,
2017, p. 2)

Essa articulacdo entre a sociedade civil que atua em organizacGes e movimentos de diferentes

setores de mobilizacdo e de politicas publicas € um aspecto muito importante que ocorre no Férum

Interconselhos. A integracdo entre diferentes areas é visto pela Entrevistas 1 e 7 como o principal

objetivo apresentado pelo Férum, porém ndo consideram que esse objetivo é alcancado devido aos

limites metodolégicos e estruturais que o Férum apresenta:

(...) acho que faltavam mais membros, acho que faltava capilaridade, né...
Foi o que eu disse, um debate muito do topo da pirdmide e muito alto, eu
acho, como te disse, que a gente ndo teve preparatério. Dois dias é muito
pouco, é uma pré-estabelecida por eles, ndo fica evidente como que a gente
poderia chamar esse movimento de forma independente. Entdo acho que isso
dai € uma das primeiras coisas que tem que focar, é como fazer a gestdo
desse foérum, desse espaco, para que se torne mais consistente
(ENTREVISTA 1, 2017)

Eu imaginava chegar naquele espaco e que eu ia debater a metodologia do
trabalho, no proprio governo, como 0 governo ia construir, a partir de que,
quais sdo os instrumentos que seriam reconhecidos, qual era o papel da
conferéncia dentro do Férum e isso ndo ocorreu. (ENTREVISTA 7, 2017).
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Outros trés entrevistados, indo a encontro do que apontam as respostas acima
demonstradas, alegaram que a estrutura do Forum ndo permite que sua atuagdo seja da forma
que realmente gostariam. O formato pré-definido pelo governo, de agendas tematicas e
reunides gerais, como houve nas trés primeiras edicbes do FOrum, ou a apresentacdes
expositivas com reunido geral posteriormente, € uma estrutura que parece limitar a atuacao
dos representantes da sociedade civil nesse espaco participativo. Possivelmente, a construcao
coletiva do conteudo e agenda, com maior autonomia a sociedade civil no desenho da
estrutura e da metodologia do Férum, € uma forma de ampliar o potencial democratico que
esse espaco apresenta.

Retomando a questdo da qualificacdo, conforme aponta Pedro Demo (1997), os
critérios para caracterizar um espaco como ambiente de participacdo qualificada parecem nao
alcancarem consumacdo no Férum Interconselhos. A partir dos critérios do autor, podemos
verificar que existe um bom grau de representatividade no férum, j& que os principais
Conselhos e algumas outras entidades e/ou pessoas de &reas bem distintas e perfis
diferenciados compdem as reunides. Entretanto, o alcance dos objetivos propostos em torno
da democratizacdo da decisGes politicas sdo obstaculos que os entrevistados apontam, como
podemos ver, tanto por questdes estruturais de organizacdo quanto por metodologias que néo
séo capazes de explorar todo o potencial democratizante desse espaco.

Tatagiba e Teixeira (2006) apontam que a participacdo qualificada € fundamental para
gue os espacos de participacdo possam contribuir na democratizacdo da politica e dos
processos decisorios no Estado. A autonomia dos atores, para as autoras, € um dos caminhos
que precede uma participacdo qualificada, pois permite que exista defesa de interesses,
objetivos de interacdo entre os participantes, capacidade de pautar o debate ou de ter o debate
pautado. No Forum, é possivel notarmos que os participantes gostariam de expandir sua
atuacdo, dadas as criticas que fazem a estrutura e metodologia, 0 que se apresenta como
limites a uma participacdo qualificada, mesmo em um espaco com atores experientes no
ambito da participacdo social, considerando a trajetoria ampla e diversificada que eles ja

vivenciaram, conforme pudemos ver anteriormente.
iv) Difusdo das informacdes e repasse da experiéncia
Todos os 9 entrevistados que compunham Conselhos Nacionais a época das reunides

indicaram que fazem repasse relativo a sua participa¢do no Férum para todo o Conselho. Essa

difusdo de informacgdes € importante para que o trabalho realizado no Férum Interconselhos
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seja de conhecimento de todos os demais conselheiros, porém a auséncia de um maior espago
para debates a respeito do Interconselhos indica que os Conselhos ndo tém discussoes

aprofundadas a respeito desse espaco participativo:

A gente dava o informe no Conselho Nacional LGBT né, dentro da camara
técnica e também dentro do plenério, dos temas e da introducdo do tema que
eu estava representando, que era a questdo dos LGBTSs dentro dos subgrupos
de discusséo interna no Interconselhos. (ENTREVISTA 2, 2017)

Entdo a gente teve, numa das reunides que a gente fez, ordinéria, né, reuniao
deliberativa, a gente passou as etapas do processo, de acordo com o que foi
debatido, encaminhado, como nds fizemos esse encaminhamento, como nos
articulamos para montar essa estratégia e tal, nisso a gente deu esse retorno a
plenéria, mas a gente depois ndo soube mais, num recebeu nada por parte da
organizacdo né, eu por exemplo ndo (ENTREVISTA 6, 2017)

Os conselheiros seriam pessoas que poderiam contribuir muito para a ampliagéo e
melhoria do Férum, porém o préprio formato em que é elaborado o Interconselhos parece néo
incluir os conselheiros ou consulta-los apenas para algumas questdes e ndo para contribuir em
todo o desenho do evento.

Apenas um conselheiro alegou fazer um relato formal documentado a respeito do que
é realizado no Forum, enquanto os demais indicaram que fazem relatoria oral durante as
reunides. As entrevistas de numero 7 e 10 apontam que os conselheiros repassam a outros
espacos, além do Conselho Nacional que fazem parte, a sua experiéncia no Férum. Essa
pratica demonstra que ndo estdo limitados aos espacos que foram representando no Férum o
alcance que o Interconselhos tem, pois pessoas que estiveram nesse Férum também compdem
mais espacgos de representacdo e podem levar até eles os debates e articulacdes oriundas do

Interconselhos:

NOs temos prazo de 15 dias para mandar relatério, ndo temos muita
alternativa... mas o proprio Conselho também te cobra relatorio né,
quando vocé manda o conjunto de pessoas para fazer a representacao
fora, esse conjunto tem que mandar informes e geralmente nas
reunides de pleno vocé da o informe de como foi a dindmica. O
bacana € que o seguinte: o material que vocé ndo conseguia |4 no
Forum, no PPA, vocé conseguia que fosse enviado depois direto ao
Conselho... entdo tinha producdes de material, vocé conseguia ter
acesso... (ENTREVISTA 7, 2017)

Procurei ainda disseminar as informacOes sobre as discussoes
ocorridas no Férum Interconselhos em todos os espacos que participei
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na regido Sudeste, sobretudo na cidade de Sdo Paulo. (ENTREVISTA
10, 2017)

Essa pratica de repassar a experiéncia, junto a conteudos, compreende um aspecto
muito importante na atuacdo da sociedade civil para além das reunides no Forum. Ha nesse
fendmeno uma forma de aprofundamento da cultura democratica, como vé Dagnino (2000) a
partir de um processo de democratiza¢do da sociedade como um todo e ndo apenas do préprio
regime politico e de suas instituices, que, nesse caso, perpassam a instituicao participativa do
Interconselhos.

A prética de difusdo das informacGes em prol da construcdo de uma cultura politica
exige que a equipe técnica responsavel pelo Forum assuma o compromisso de registrar e
publicizar as discussdes ocorridas nas reunides. Essas informacGes sistematicas ajudam o
desenvolvimento de estudos e analises a respeito da participacdo nesse espaco, que ganha
ainda mais visibilidade e colaboragdes de pessoas interessadas.

A articulagdo do Férum Interconselhos com outros espacos de participacdo, como as
Conferéncias e os proprios Conselhos Nacionais, tem potencial para ir muito além do convite
que fazem quando ha edicbes do Férum. Metodologias, contetdos, relatorios, demandas,
deliberacbes de diferentes espacos podem se complementar, formando um sistema de
participagdo que se integre melhor a administracdo publica, garantindo que todas as instancias
se integrem e se complementem adequadamente em prol da democratizacdo de decisdes no

Estado e nas politicas pablicas.

V) Capacitacao e preparo dos participantes

As entrevistas apontam que, anteriormente ao FGrum, poucas pessoas sdo convidadas a
contribuir com o governo para o desenho do FOrum ou a forma dessa contribuicdo ndo é
significativa no sentido de alcancar as perspectivas da sociedade na estrutura do Férum.
Segundo oito entrevistados, a pauta do Forum Interconselhos € elaborada unilateralmente pelo
governo. Apenas dois indicaram que essa elaboracdo ocorre de forma conjunta, entre governo
e sociedade. Nesse aspecto, enxergamos que a excluséo da sociedade civil na elaboracdo da
pauta do Forum é um fator limitante a democratizacdo desse espaco de participacdo, dado que
a maioria nao realiza nenhuma colaboragdo a respeito da agenda que o Forum abordara.
Assim, muitos temas ou sugestdes consideradas importantes pelos atores sociais acabam
ficando de lado ou sendo enfraquecidas por essa escolha do governo em ndo contar com a

colaboracéo da sociedade na definicdo da agenda do Interconselhos.
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A qualificacdo e o preparo para participarem do Férum foi algo que as entrevistas n® 1
e 2 apontaram que ndo é realizado pelo governo. Os demais entrevistados, por outro lado,
afirmaram que existe esse preparo, mas se dividiram quanto a qualidade dessa acdo. Quatro
entrevistados afirmaram que existe esse preparo e conseguiram se capacitar por meio dele,
enquanto dois afirmaram que ele ocorre sim, mas é de maneira superficial, por linhas gerais,
como podemos ver em algumas respostas a seguir:

Sim, houve todo um suporte muito interessante, porgque tanto na internet a
plataforma como nos materiais que eram enviados aos conselheiros, a gente
sempre ficou muito a par (...), numa das reunides do Conselho Nacional da
Pessoa ldosa, foi um técnico do planejamento mostrar para a gente como
seria o formato do PPA e foi um momento onde a gente tirou muitas duvidas
e esclareceu também muita coisa que a gente ndo viu ainda definido ou nédo
tinha ainda... (ENTREVISTA 5, 2017)

Sim, houve em linhas gerais para assim dizer, através dos debates do préprio
conselho né que deu todo subsidio para intervencdo 4, entdo é o que nos ja
tinhamos de acordo com os debates dentro do préprio conselho.
(ENTREVISTA 9, 2017)

Outra entrevista, de n° 3, afirmou que isso ocorre muito em cima da hora, sem um
tempo adequado para um devido estudo e preparo. A entrevistada de n° 7 afirmou que ocorre
esse acesso a informagdes para que eles se preparem para o debate, mas aponta um aspecto
negativo disso: ela conseguiu perceber que tudo j& estd muito definido pelo préprio governo
justamente pelas informacgdes que acessou anteriormente ao Férum:

Sim, era assim que a gente ja sabia que a pauta tava definida. Porque a gente
recebia informagdes antecipadas, depois que selecionavam quem eram as
pessoas que iam, o proprio governo selecionava, entdo vocé recebia
informacGes e material para se preparar para os temas que iam ser debatidos
Ia, ai que a gente ja sabia que a pauta tava fechada. (ENTREVISTA 7, 2017)

Os entrevistados 5 e 6 afirmaram que 0 governo esclareceu anteriormente ao Forum o
papel que a sociedade civil teria durante as reunides. J& 0s outros oito entrevistados negaram
que o governo esclarece o papel que eles terdo no evento, 0 que é preocupante pois tende a
desqualificar o potencial que a sociedade civil tera durantes as reunides e os debates. A
preparagéo e capacitacdo constituem elementos importantes para que a sociedade civil tenha
capacidade de tensionar o debate, argumentar a favor dos seus objetivos e contribuir para a
democratizagéo das decisdes que sao tomadas dentro desse espago participativo.

Os conselheiros apontaram que existe um consenso nas reunides de suas entidades

para decidir quem fard a representacdo no Forum, sem necessidade de votacdo porque s&o
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escolhidos aqueles que apresentam afinidade com a area, ou seja, que j& possuem alguma
capacitacao para atuarem no forum. Os entrevistados n° 2 e 8 apontaram que foram escolhidos
porque compdem camara ou comissdo, dentro dos seus respectivos conselhos, ou por
apresentar experiéncia nesse formato de participacdo em planejamento governamental:

Entdo, na época que eu fui convidado a participar do Interconselhos, eu fazia
parte da Camara Técnica de Monitoramento do Plano e do Orgcamento
Federal. (...) E por fazer parte dessa cAmara técnica, ser presidente na época
dela, eu fui destacado dentro do Conselho Nacional LGBT, para participar
dos encontros Interconselhos do governo federal. (ENTREVISTA 2, 2017)

A gente participa do comité que a gente chama de comité SIANP RUA -
Comité Interministerial de Monitoramento e Acompanhamento da Politica
da Populagdo de Rua e participo muito do (....) espaco igual a esse do
Interconselhos, pra ver as metas do governo do Estado la em Minas Gerais...
hoje chama Féruns Regionais. (ENTREVISTA 8, 2017)

Essa escolha indica uma boa capacitacdo dos conselheiros em temas que exigem
algum conhecimento técnico dentro dos debates do Forum a respeito do tema. Nas respostas,
porém, pudemos ver em diversos momentos que 0s participantes se preparam para debates
orcamentarios que ndo ocorrem no Forum: o debate no FOrum propde transversalizar a
discussdo do planejamento governamental e de politicas publicas, ndo decidir a respeito de
alocacdes orcamentarias que acontecem posteriormente por meio da LDO e da LOA:

A questdo orcamentaria € ausente do férum interconselhos, falta essa
profundidade no debate orcamentario. (ENTREVISTA 1, 2017)

Sim, eu acho assim, que o que deveria ser mais aprofundado seria a
priorizacdo daquilo que se debate... entendeu? Entdo assim, porque: porque a
questdo técnica orcamentaria vindo, muitas vezes quem é representante da
sociedade civil ndo t4 muito matriculado naquilo ali, mas quem ta sabe o que
quer... entdo como é que faz a juncdo dessa questdo da discussdo técnica,
mas juntando com aquilo que o participante sabe o que quer... ele ndo sabe é
como fazer, como estruturar naguela logistica ali que se coloca, mas ele sabe
0 que quer... (ENTREVISTA 3, 2017)

Acho que deveria ser mais didaticamente apresentavel, porque orgamento é
uma situacdo muito dificil, € uma area muito técnica. Por ser uma area muito
técnica, ela traz algumas dificuldades de compreensdo, né, porque tem
alguns procedimentos no governo né, na conduta governamental, que requer
que um técnico, apenas um técnico, possa fazer determinados
procedimentos, que pessoas que estdo um pouco distante desse processo ndo
conseguem capturar a informacéo, entendeu? (ENTREVISTA 6, 2017)

Alguns aspectos precisam ser levantados a partir dessas percepcbes que 0S
entrevistados apontaram. Primeiramente, essas manifestacdes apontam que existe uma falta de

conhecimento sobre a funcdo do forum, seja porque os participantes nao conseguiram
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compreender isso a fundo ou porque o governo ndo deixa claro para eles aquilo que devera ser
discutido nas reunides. Outro ponto é que, levando em conta que a sociedade apresenta essas
queixas, a propria equipe técnica responsavel pelo evento poderia incluir debates
orcamentarios dentro das reunides do Forum Interconselhos, de forma a complementar todo o
debate de planejamento e politicas publicas que ja ocorre nas reunides.

E fundamental que qualquer debate referente a orcamento esteja muito bem amparado
por capacitacdo dos participantes para que consigam manifestar suas demandas de maneira
adequada, assim como a propria equipe técnica precisa amparar e adequar o debate levando
em conta que os participantes ndo sdo especialistas no tema, mas podem sim participar da
discussdo e manifestar suas escolhas. Dagnino (2002) aponta que essa necessidade de
capacitacdo especifica pode levar limites aos espacos de participacdo, ja que ndo € sempre que
ocorre a difusdo das informacdes necessarias para que as pessoas possam contribuir de forma
adequada ao que exige aquele modelo de participacdo. A adequacdo a essa demanda trata-se
de atender a mais uma demanda que a sociedade apresenta, de forma a democratizar a
estrutura e a metodologia do Interconselhos, pois todos os 10 entrevistados apontaram que é

necessario um aprofundamento do debate or¢camentario dentro do Férum.

Vi) Poder de decisdo: limites e possibilidades

Os 10 entrevistados apontaram que o objetivo do Foérum Interconselhos passa por
ampliar e democratizar a participacdo social, embora ndo necessariamente isso seja alcancado

segundo as respostas que alguns deles deram:

Primeiro é ser um espaco de unidade entre todos os conselhos de
participacdo social dentro da esfera do poder publico federal né, a gente ta
falando do interconselhos federal. Segundo, é tentativa de fazer com que o
debate em torno das politicas publicas, do orcamento publico, ele fosse
transversalizado com os representantes da sociedade civil dentro do governo.
(...) (ENTREVISTA 2, 2017, p. 3)

(...) entdo pelo que foi apresentado, o objetivo do forum era buscar uma
participacdo popular mais ampla, acho que era esse. (ENTREVISTA 3,
2017, p. 3)

Entendo que o principal objetivo é o de capacitar os conselheiros por setor
de participacdo para que de fato possam participar das decisGes no ambito de
cada politica com mais propriedade e conhecimento. (ENTREVISTA 10,
2017, p. 2)

E necessario que o Forum se adeque as demandas da sociedade também nos aspectos

referentes a sua estrutura, funcionamento, metodologia para que o poder de decisdo seja
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democréatico. O distanciamento entre a expectativa e desejo dos participantes daquilo que
realmente ocorre durante as reuniGes pode ser um obstaculo ao alcance dos objetivos iniciais
de democratizar o Plano Plurianual, tendo em vista que as pessoas podem se desmobilizar por
ndo encontrarem respostas ou ndo se sentirem capazes de atuar nesse espaco.

Os entrevistados apresentaram opinides distintas entre si quanto ao compromisso do
governo em cumprir aquilo que é apresentado dentro do férum, assim como trés pontos
distintos de opinido quanto a diferenca no poder de debate entre governo e sociedade civil
dentro do Interconselhos, abaixo apresentados na tabela 9 com sintese das respostas:

Tabela 9 - Sintese sobre o compromisso de concretizagdo
e relacéo entre sociedade e governo

Na sua opinido, existe um compromisso
por parte do governo para concretizagao
dos debates realizados no Forum?

Como é a relagdo entre os representantes
governamentais com o0s da sociedade civil dentro
no Forum?

Néo. Desigual, governo leva vantagem.
Sim. Positiva, técnicos parecem ajudar sociedade.
Sim. Amistoso, as vezes técnicos venciam.

N&o, mudanca de governo prejudicou. Positiva, ambos falavam nas suas horas.

Né&o, nota 4 numa escala até 10. Positiva, boa para quem é auténtico.

Sim, no governo anterior. Atualmente

~ Positiva, sociedade civil é mais ativa.
nao sabe.

Amistosa, mas governo leva vantagem porque

N&o, poucas coisas apenas. .
pessoas extremas nem compareciam.

Amistosa, as vezes os debates tensionavam com

Sim, no governo anterior tentavam. -
vantagem aos técnicos.

Sim, o governo anterior tinha. Positiva, visando consenso.

Aparentemente amistosa, governo leva

Nao.
vantagem.

Fonte: autoria propria com informagdes de ENTREVISTAS, 2017.

Quatro respostas apontaram que € igual entre as duas partes o poder de debate; cinco
apontaram que existe diferenca e € o governo quem apresenta maior capacidade de debater e
influenciar outros individuos nesse espaco; apenas um entrevistado enxergou que é a
sociedade civil quem tem maior poder no debate ocorrido dentro do Forum. Isso aponta que a
opinido da sociedade civil ndo é predominante nos debates, o que pode ser uma limitagcdo no
poder democratizante para a constru¢do do PPA, como aponta a Entrevista 4:

(...) 0 que dava para entender o que estava posto ali era: vocés vdo poder
falar, mas depois o governo que define o que entra e 0 que ndo entra, né. O
debate é amplo, mas tem coisas que 0 governo vai dizer: isso aqui entra, iSso
aqui ndo entra. Uma visdo que eu tive, experiéncia que eu tive foi essa.
(ENTREVISTA 4, 2017)
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O Forum ¢ atualmente o espaco principal para didlogo com a sociedade civil a respeito
do planejamento governamental. O trabalho dos burocratas é realizado rotineiramente em seus
espacos téecnicos para que o Plano seja desenvolvido e finalizado a cada quatro anos, porém
consideramos que a opinido da sociedade civil precisa ser predominante ao menos no Férum
Interconselhos, tendo em vista que é nesse espaco que 0 préprio governo propde ouvir 0s
representantes dos Conselhos e movimentos sociais.

O modelo de reunies por meio de um férum, como ocorre no Interconselhos, é uma
caracteristica positiva desse processo participativo no PPA. Entre os dez entrevistados, nove
apontaram que se sentem a vontade para colocar as proprias ideias durante as reunies. Essa
informacdo revela que o modelo de participacdo por meio de um férum é adequado as
necessidades de apresentacdo de demandas e sugestbes por parte da sociedade civil.
Entretanto, ndo deixa de ser necessario que outros aspectos sejam implementados e revistos
para que o Férum alcance uma ampla democratizacdo do planejamento no Brasil, conforme
apontam, por exemplo, as respostas que obtivemos nas duas perguntas apresentadas nos
paragrafos anteriores.

Segundo cinco atores que entrevistamos, como demonstrado na tabela 9, o
compromisso do governo federal em honrar a concretizacdo dos debates realizados no Férum
Interconselhos é muito baixo. Eles ndo viram os debates serem implementados por meio de
acOes do Estado, sejam em programas governamentais ou em politicas publicas. Outros cinco
atores acreditam que o governo implementa sim aquilo que € debatido nas reunifes do Forum,
porém 3 ressaltam que isso ocorria durante o governo da presidenta Dilma Roussef, que foi
interrompido no primeiro semestre de 2016.

Nesse caso, entendemos que o0 projeto politico levado por cada governo que assume 0
Poder Executivo parece importar quanto ao compromisso que tem com iniciativas de
participacdo social. A forma pela qual o Estado decide implementar iniciativas de participacdo
é importante para compreendermos o projeto-politico que se encontra em meio a essas
iniciativas, principalmente quando tratamos de uma participagédo institucionalizada. Neves
(2008) aponta que a participagdo pode ter duas caracteristicas opostas: democratizagdo o
poder decisorio, permitindo um maior controle democratico do Estado ou transferéncia de
responsabilidades estatais a sociedade, de forma a aumentar a atuacdo do setor privado em
questdes publicas.

A relacdo entre governo e sociedade civil dentro dos espacos participativos €
fundamental também para indicar o potencial que aquela participacdo tem em gerar debates

democraticos e contribuir para o desenvolvimento de agdes publicas que atendam as
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demandas sociais. Cinco entrevistados apontaram que 0 governo assume com vantagem o
debate quando ocorriam tensionamentos de opinides dentro das reunides, pois aparentemente
estdo mais preparados para lidar com as questdes técnicas que se inserem no planejamento
governamental, conforme afirmou a entrevistada n® 1: “O governo tem mais forca que a
gente... E no espaco deles, é na data deles, quando eles definem. (...) a forma como vocé
coloca o debate € uma forma de hierarquia.”

Outros cinco entrevistados declararam que as relacGes eram boas entre representantes
do governo e da sociedade civil no Forum, mas ndo necessariamente favoravel a democracia.
Isso ocorreria por existirem burocratas que defendem a participacdo e acreditam naquele
espaco ou porque naquele momento o governo deixava todos a vontade para falarem e
decidiria posteriormente o que de fato seria feito com as demandas oriundas daqueles debates.
Essa concentracdo de poder decisorio ainda restrita aos burocratas ap6s o Férum para a
finalizacdo do PPA n&o parece contribuir com a real proposta de democratizagdo da agéo
governamental que o Interconselhos propde, 0 que caracterizaria um limite a esse espaco,
tendo em vista que as decisdes continuam muito além dele - quando a sociedade civil ja ndo
estd mais presente nas discussoes.

O PPA aparece nesse contexto enquanto um instrumento que baseia a disputa por
projetos politicos de um Estado que mantém o poder decisorio concentrado em seu aparato
técnico, pois a sociedade civil parece ter pautas diferentes a serem tratadas no Plano. O
Férum, enguanto espaco para representacdo da sociedade civil em assuntos do PPA, é onde
essa disputa ganha evidéncia, tendo caracteristicas e resultados que parecem contribuir para

que o Estado perpetue no Plano suas decisoes.

vii) Visdo e expectativas

Os entrevistados tém uma visdo semelhante quanto ao papel do Interconselhos. As
respostas indicam elementos em comum quanto a expectativa de democratizacéo do PPA e de
partilha com a sociedade civil do poder decisorio, que antes se encontrava mais concentrado
na area técnica do governo, assim como da existéncia de um debate transversal acerca do
planejamento governamental. O quadro abaixo demonstra uma sintese das respostas a respeito

dos objetivos que cada entrevistado acredita que o Férum tem:
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Tabela 10: Sintese da opinido a respeito dos objetivos do Forum Interconselhos

Pergunta: Para vocé, quais seriam 0s objetivos do Interconselhos?

Democratizar decises orcamentérias e de Chegar a um denominador comum,
politicas publicas contruindo propostas

Espaco de unidade entre todos os
conselhos de participacdo social dentro da
esfera do poder publico federal e
promover debate em torno das politicas
publicas, do orcamento publico,
transversalizado

Capacitar os conselheiros para
participar das decisdes no dmbito de
cada politica com mais propriedade

Promover participacdo popular ampla e Reunir os varios conselhos, pensar o
tematica conjunto, diferentes areas

Transversalizar, mas ndo ocorreu.

Discutir com sociedade, levar sociedade | Metodologia nunca existiu de forma
para dentro dessa peca orcamentaria coletiva.

Ter retrato real das politicas publicas, de Dinamica de ouvir a sociedade civil,
todas as areas, abordar o conjunto. oportunidade para enviar suas questdes

Fonte: elaboracdo propria com informacdes de ENTREVISTAS, 2017.

Os objetivos que cada entrevistado enxerga na funcdo do Férum parecem corresponder
a expectativa daquilo que o governo prop@e para esse espago de participacdo, conforme vimos
nas secOes anteriores desse terceiro capitulo. Entretanto, a expectativa dos entrevistados nem
sempre é atendida, pois limitaces metodoldgicas ou estruturais estdo presentes no processo
de democratizacdo das decisdes no Interconselhos, o que pode acarretar em descontentamento
da sociedade civil com esse espaco participativo. Atividades que poderiam continuar apds o
Férum, como acdes de monitoramento e avaliacdo do PPA, parecem encontrar nessa diferenca
entre expectativa e realidade um motivo para ndo alcangarem o éxito esperado inicialmente
quanto a continuidade dessas a¢cdes. Como aparece em outros pontos da nossa anélise, aqui é
importante novamente ressaltar a necessidade de aproximar mais a sociedade civil a
organizacédo, formulacéo de conteudos e de metodologia que o Forum utilizara. Embora exista
um dialogo prévio do governo com alguns membros da sociedade para elaborar o Férum, nao
parece uma acgdo suficiente para que as demandas nesses aspectos especificos sejam

devidamente atendidas.
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A disposicdo da sociedade civil em manter as atividades do Foérum, ocupando esse
espaco, aparece nas entrevistas quando perguntamos se eles apresentavam interesse em
frequentar edi¢des futuras do Interconselhos. Nove entrevistados apontaram que tém interesse
em comparecer a futuras edigdes do Forum: “Muito, inclusive agora que eu ja sei como
acontece e ja trago uma experiéncia, né? Entdo eu penso que a oportunidade dos proximos
tanto eu vou saber melhor, como eu vou contribuir melhor” (ENTREVISTA 5, 2017).

A Entrevista 7, porém, tem um posicionamento diferente e condicionou sua
participacdo em edic¢des futuras a mudangas no Forum: “Olha, depois que eu vivenciei 0s dois
instrumentos, nido se ndo mudar a forma de tratamento com a sociedade civil”
(ENTREVISTA 7, 2017). A entrevistada acredita que é necessario rever metodologias,
conteddos e estrutura do FOrum para que a sociedade civil tenha mais espaco e poder nas
decisbes, mudancas que consideramos fundamentais para que o Férum alcance um nivel de
democratizagdo maior.

A conjuntura politica do pais traz preocupagdes que aparecem nas entrevistas quanto a
expectativa de continuidade tanto do Forum, quanto de outros espacos de participacdo que 0s
entrevistados fazem parte:

Entdo a partir do momento que vocé v& uma possibilidade, a participacdo
popular, as vezes o Estado da forma que ta 14, a politica que tdo fazendo, as
vezes eles fazem por obrigatoriedade daquele momento. Ai se a gente tem
um governo aliado que ele ja ndo escuta tanto, imagina um que nao € aliado,
t4 a servigo de outro segmento e isso é combatido por eles, participacdo
popular, socializacdo do poder de decisdo, entdo se 14 ndo t& a servigo disso,
com certeza eles ndo véo respeitar nenhum espaco e se assim fizerem a
escuta ndo vdo implementar nada, entendeu? Porque eles vao fazer isso em
outro segmento que apoia, que faz isso, talvez la eles escutam... se vocé
pegar a reforma trabalhista, quem foi que escutou? O férum de discussdes
do empresariado... se vocé pegar a previdéncia, vai ser a mesma coisa,
entdo eles ndo vdo escutar aquele que te falei, que sdo os radicais que sdo
contra... eles vao escutar quem ta com eles pra vencer 0s que sdo contra,
entendeu, entdo é mais ou menos isso. (ENTREVISTA 3, 2017. Grifo
N0sso.)

Nove entrevistados seguem 0 mesmo posicionamento da Entrevista 3, pois se
preocupam e vém limites & continuidade de a¢Ges democratizantes por meio dos espagos de
participacdo devido a conjuntura politica do pais. Eles alegam problemas como falta de
repasse de recursos financeiros, desmobilizacdo de parte da sociedade civil, descompromisso

do governo em ouvir esses espagos:

(...) eu tenho medo de primeiro: desse governo ndo assumir as deliberagdes
ou entdo de maquiar, de ser uma coisa de faz de conta: eu to dialogando com
a sociedade civil, esse governo conversa sim, essa histdria toda que a gente
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tem visto ai que pode aparecer nesse atual governo Temer. (ENTREVISTA
3,2017)

(...) e eu acho que esse governo, a tendéncia dele é, se necessario for para ele
seguir uma forma de dizer que consultou a sociedade, essa sociedade vai
ficar muito pouco representativa e sem voz, assim, uma voz de fantasia
assim, sabe... nada efetivamente concreto, sabe? Chama alguns segmentos,
pede opinido desses segmentos, mas ndo sei se um processo democratico (...)
(ENTREVISTA 6, 2017)

Se vocé pegar hoje aqui no governo federal, acho que pouquissimos
conselhos estdo funcionando. O CONANDA ¢é um conselho que a gente tem
sustentado, batido para funcionamento... acho que o Conselho Nacional de
Assisténcia Social é outro conselho que tem funcionado, mas outros
conselhos a gente tem percebido... o Conselho de Juventude se encerrou
praticamente, o Conselho de Cultura também parece que ndo ta mais
funcionando e outros conselhos gue a gente tem visto ai esses espacos de
participacdo sendo enfraquecidos. (ENTREVISTA 4, 2017)

E necessario continuarmos analisando os espacos de participacdo e levar em conta a
conjuntura politica e econébmica do pais, pois decisdes e acontecimentos no Estado ou
governo impactam também esses espacgos. Ja existem estudos que estdo monitorando essa
relacdo entre os espacos e a atual conjuntura do pais, que precisam ser continuados e
utilizados de forma a ndo deixar que 0s espacos se enfraquecam e que a sociedade civil seja
afastada das decisdes politicas do pais.

A conjuntura politica do Brasil atualmente é preocupante. Demier (2017) aponta que o
impeachment ocorrido no ano de 2016 foi, na verdade, um golpe de partidos e alguns setores
da sociedade, como representacdes industriais, a fim de assumir o comando do pais para dar
espaco a suas preferéncias nas acdes do governo. Esse acontecimento politico implicou em
graves consequéncias para 0s espacos de participacdo, pois, conforme apontamos em
respostas das entrevistas e no trabalho de Avelino, Alencar e Costa (2017), a continuidade dos
espacos de participacdo esta comprometida. A continuidade do F6rum Interconselhos,
considerando inclusive os limites apresentados em sua edi¢cdo mais recente, também parece
estar comprometida. E muito preocupante verificar que os espacos de participacdo ainda
dependam de governos para atuar, sem o reconhecimento do potencial democratico em busca

do desenvolvimento social que sdo capazes de alcancar.
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CONSIDERACOES FINAIS

O Forum Interconselhos é um espaco de participacdo social que compde o conjunto de
instituicOes participativas que fazem parte dos avancos democraticos oriundos da luta de
movimentos sociais que, desde os anos 60, ja apresentavam capacidade de mobilizacéo
politica e articulacdo em prol de direitos no Brasil. Ndo é uma iniciativa espontanea do
governo ou da sociedade civil atuante somente nos Gltimos anos, mas é resultado de uma
trajetoria de atuacdo de movimentos sociais inseridos na histéria do pais.

A existéncia de um espaco participativo que tem o Plano Plurianual como objeto
principal representa um avanco muito grande no desenvolvimento das relacdes entre Estado e
sociedade civil no Brasil. Trata-se de mais uma possibilidade de democratizacdo e
tensionamento de decisdes tradicionalmente centradas na burocracia estatal. A centralizagédo
tradicional do PPA nas maos do governo durante alguns anos no Brasil implica em
dificuldades para que o proprio Estado consiga, atualmente, alcancar a melhor forma de
incluir a sociedade nos processos de formulacdo, implementacédo e avaliagédo do Plano. Um
modelo ideal de participacdo no PPA néo surgiria em uma ou duas edigdes de Interconselhos,
¢ um trabalho continuo em que o protagonismo dos interesses da sociedade civil precisa ser
levado em consideracdo para que a democratizacdo do planejamento das politicas e acBes do
Estado no Brasil seja alcangada.

H& muito a ser melhorado e democratizado na forma estabelecida no Forum
Interconselhos no que se refere ao debate com a sociedade e ao levantamento de demandas
dos representantes das entidades, de maneira a possibilitar melhor inclusdo no PPA de tudo
aquilo que se passa no Forum. A realizacdo do Interconselhos limitada em dois ou trés dias de
reunibes, pré-estruturadas por maior influéncia das escolhas dos técnicos governamentais,
acaba deixando a desejar no que tange a capacidade de atuacdo de cada membro da sociedade
civil nesse espaco, tendo em vista que a continuidade de atividades ligadas ao Forum, nos
intervalos entre suas edi¢des oficiais, é fundamental para que os resultados sejam ampliados.

E fundamental capacitar melhor a sociedade civil, assim como ela também precisa
assumir uma postura mais ativa mesmo diante de tantos obstaculos que aparecem no processo
de democratizagdo do Forum. A sociedade civil precisa atuar no Férum Interconselhos de
maneira autdnoma, capacitada e qualificada. E importante que todos os representantes que
tém a oportunidade de compor esse espaco tratem a experiéncia como uma das prioridades no
conjunto de sua militancia, a fim de democratizar o espaco e ampliar o alcance dos resultados

que o Interconselhos pode apresentar. E fundamental que a sociedade mantenha uma postura
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ativa, sempre cumprindo seus deveres enquanto representantes de suas entidades de base,
ainda que as dificuldades e os obstaculos na conjuntura politica do pais possam ir contra a
manutencdo desse espaco de participacdo. Assim como manteve uma postura de luta e
articulacdo coletiva mesmo em anos de ditadura no Brasil, a sociedade civil precisa enfrentar
as dificuldades e fatos antidemocréaticos da conjuntura politica a partir de muito ativismo e
mobilizacdo em espacos publicos.

Conforme aponta Dagnino (2002), a necessidade de capacitacdo especifica da
sociedade pode representar um limite aos espacos de participacdo, ja que ndo € sempre que
ocorre a difusdo das informacdes necessarias para que as pessoas possam contribuir de forma
adequada ao que exige aquele modelo de participacdo. O Férum Interconselhos apresenta uma
forma que ndo favorece a sociedade civil na expressao de suas demandas, pois a maneira que
elas sdo apresentadas durante as reunides, que sdo reunides rapidas e muito influenciadas
pelos técnicos governamentais no desenho de sua estrutura, acabam ndo demonstrando
naquele momento o contetdo ideal que seja capaz de refletir no PPA os caminhos para
solucdo de problemas que se expressam nas demandas dos representantes da sociedade civil.
Parece haver, na verdade, manifestacGes por parte da sociedade civil que, por terem carater
muito generalista, podem ndo se concretizar. A demanda da sociedade que diz respeito a
ampliacdo do financiamento para a satde, por exemplo, expressa um descontentamento com o
montante de recursos destinado ao SUS. Entretanto, a forma como o governo pode lidar com
0 contelido presente nessa demanda ndo é necessariamente capaz de solucionar o problema,
pois ela por si s6 ndo se aprofunda no debate em relacéo a origem de recursos, montante a ser
aumentado, como aplicar o aumento. Essa profundidade é necessaria em todo o processo
participativo do Férum, a fim de ndo permitir que fique exclusivamente a cargo do governo os
maiores detalhes de acdes para as propostas da sociedade civil no PPA.

Existe uma centralizacdo de decisdes no aparato técnico do governo que persiste no
PPA mesmo com uma instancia de participacdo que tem o potencial de democratizar em
alguma medida o planejamento e orcamento no Brasil. Dagnino (2002) aponta que ha uma
resisténcia da estrutura estatal em de fato compartilhar processos decisorios referentes as
politicas publicas. H& uma distor¢do do papel democratizante que os espagos participativos
podem ter, pois os Conselhos Gestores, por exemplo, em muitos casos acabam tendo uma
funcdo consultiva ou legitimadora daquilo decidido pelo Estado previamente (DAGNINO,
2002).

O Férum Interconselhos tem natureza consultiva, o que é também um embate que a

sociedade civil deve enfrentar para buscar a democratizacdo dos processos referentes ao PPA,
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tirando o protagonismo que o aparato técnico governamental tem nas decisbes de
planejamento e orcamento. A marca desse protagonismo é tdo forte, inclusive no
Interconselhos, que nem mesmo existe garantia de que as propostas da sociedade civil estardo
no PPA, pois os relatérios mostram que diferentes setores do governo se reunem
posteriormente ao FOrum para que averiguem a possibilidade ou ndo dessas demandas
estarem dentro do PPA. Dessa forma, fica comprometido o real compartilhamento do
processo decisorio com a sociedade, de maneira a comprometer inclusive sua continuidade a
depender das decis@es e disponibilidade do proprio governo em dar maior ou menos atencao
ao Forum. E ruim para a democracia que esse espaco de participacdo, assim como outros,
como os Conselhos, fiquem a mercé de decisdes governamentais e da instabilidade politica na
conjuntura do pais.

Os diversos obstaculos e limites apresentados pela pesquisa ndo devem servir como
motivos para que o Férum seja descontinuado, muito pelo contrario: sdo apontamentos que
explicitam a necessidade de constante reformulagdo para que esse espaco de participacao
ganhe mais espa¢o na administracdo publica e maior adesdo da sociedade civil. Os aspectos
positivos, por ora, precisam ser mantidos, como € o caso da liberdade de fala que os
participantes apontam sentir dentro desse espaco, 0 que demonstra que € um modelo de
participacdo muito bom para a democratizagdo do planejamento no Brasil.

A trajetoria da sociedade civil que participa do Interconselhos demonstra que 0s
representantes das entidades tém histérico participativo e sdo capazes de alcancar uma
participacdo qualificada se os requisitos basicos para isso forem cumpridos pela organizacéao
do Férum que, infelizmente, ocorre predominantemente pelo governo. E uma sociedade civil
capaz de lutar por hegemonia, de contribuir para o processo de formagdo democrética, seja
alcancando espacgos externos ao FOrum para levar suas experiéncias, seja em novas edicdes
para continuar o trabalho que realizam nesse espaco de participacdo. E necessario que o
Interconselhos ocorra regularmente, de maneira democréatica, mas é também fundamental que
0 Forum alcance resultados e ac¢des além daqueles dias de reunido, conseguindo se articular
com outras instancias de participagdo e com a propria sociedade civil que ndo esta presente
nesses espacgos institucionalizados.

A pesquisa deixa algumas lacunas que precisam ser preenchidas futuramente. A
analise do Interconselhos enquanto um espaco de participacdo no planejamento
governamental pode ser ligado a questbes de decisfes politicas na alocagdo de recursos
orcamentarios no Brasil? Como se da a relacdo do Forum com todas as outras formas de

participacdo no PPA, sejam elas a partir dos debates em Conselhos que tratam do Plano, seja a
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partir de reuniGes entre técnicos do governo ou da propria burocracia com setores da
sociedade que ndo estdo no Interconselhos? Como a cultura politica é enriquecida no Brasil
com o desenvolvimento desse espaco de participacdo no planejamento da administracao
publica? Como o Interconselhos e a participacdo no PPA evoluirdo nos cenarios politicos
futuros que o Brasil deve vivenciar? Essas questdes ndo estdo respondidas em nosso trabalho,
porém pesquisas que procurem encontrar essas respostas sdo fundamentais para a

continuidade da investigacdo desse espaco de participacao.
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ANEXO - Roteiro de entrevistas da sociedade civil

Bloco temético: Conselheiro (associativismo)

» Vocé j4 teve alguma experiéncia em outros espacos participativos?

* Vocé participou de quais edi¢cdes do Férum Interconselhos?

« Como vocé se aproximou da temética da entidade que vocé representa?
* O que o0 motivou a participar do Forum Interconselhos?

Bloco tematico: Representacdo (retorno as bases, representacao técnica e politica)
» Como se deu a sua representacdo no Forum na/nas edi¢bes em que participou?
» HA&um retorno da sua representacdo no Férum para sua entidade/érgdo? Como ele
se da?

Natureza/organizacdo/gestdo (composi¢do, metodologia)

« Como foi o processo de escolha para vocé estar no Interconselhos representando
sua entidade?

* Vocé tem acesso as informacdes/legislacbes necessarias para participar dos
debates do Interconselhos? De que forma acessa?

 Para vocé, quais seriam o0s objetivos do Interconselhos?

» Vocé considera que o papel de cada representante foi definido e esclarecido
previamente?

Bloco tematico: Poder de deciséo (influéncia, poder deliberativo)

*  Quem define a pauta do Interconselhos? VVocé contribuiu na elaboracdo da agenda
do Forum?

« Na sua opinido, entre governo e sociedade civil existe diferenca no poder de
debate no espaco do Férum? Algum tem mais influéncia que o outro?

« Nas reunides, vocé se sente a vontade para colocar suas ideias?

* Vocé acredita que o debate orcamentario deveria ser aprofundado dentro do
Forum?

Bloco tematico: Praticas politicas (burocracia/tecnocracia, tenséo)
» Na sua opinido, existe um compromisso por parte do governo para concretizacao
dos debates realizados no Férum?
+ Como ¢é a relacdo entre os representantes governamentais com os da sociedade
civil dentro no Férum?
» Existe pressdo/fiscalizacdo para execucdo das deliberacdes por parte da sociedade
civil?

Bloco tematico: Impactos/avancos/desafios

* A participacdo da sociedade civil no Interconselhos possibilita a ampliacédo da
democratizacdo dos espacos publicos e da gestdo das politicas publicas no
governo federal? Por qué?

« Quais os avangos que vocé destacaria que o Interconselhos trouxe para a
democratizagdo do processo politico decisorio no planejamento governamental?

* Quais os limites enfrentados pelo Interconselhos?

» Vocé pretende estar presente em futuras edigdes do Forum?

e Na conjuntura politica atual do Brasil, como vocé vé o espagco do Forum

Interconselhos e demais espacos de participacdo social?



