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RESUMO

O foco investigativo da presente pesquisa voltou-se para a analise da relacdo entre Estado e
sociedade civil a partir da Otica de transi¢cdo da sociedade civil para dentro do Estado. Para
viabilizar tal analise, olhou-se para a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS),
correspondente ao Decreto n° 8.243/2014, cujo objetivo é criar diretrizes gerais para a
participacdo social no Brasil. Levou-se em consideracdo a trajetoria de engajamento dos
principais atores governamentais bem como a opinido dos atores sociais envolvidos no
processo de formulacdo da Politica Ao retornar em discussdes que levantaram as principais
demandas em relagdo a participacao social no Brasil, buscou-se identificar em que medida a
PNPS resolve tais reivindicacbes e como foi feito o processo de negocia¢do dentro do
governo, a partir das discussdes feitas com a sociedade. A pesquisa revelou que, ao examinar
a atuacdo de ativistas institucionais dentro do Estado — pessoas que transitaram de
movimentos e organizacGes da sociedade civil para a méaquina publica —, € necessario
considerar tanto o contexto sociopolitico quanto o funcionamento do Estado, permeado por
amplas aliancas, atores diversos e poderes institucionais desigualmente distribuidos entre os
Orgdos do governo.

Palavras-chave: Relacdo Estado e sociedade. Ativismo Institucional. Participacdo Social.
Politica Nacional de Participacéo Social.



ABSTRACT

This research investigates the relationship between state and civil society with focus on the
transition of actor from civil society to state. In order to do that, | analyze the National Policy
for Social Participation — PNPS — (Decree 8.243/2014), whose purpose is to create general
guidelines for social participation in Brazil. The analysis is based on the governmental actor’s
engagement path and also the opinions of social actors’ involved in the Policy formulation
process. As rescuing the discussion that raised the main social participation’s demands, I
identify how the PNPS resolved this kind of demands, presenting how the negotiation
process, started by the discussions made with society, was made inside the government. The
conclusion of this research is that when scrutinizing the performance of institutional
activists (which are people who transited from movements and civil society organizations for
the public system) inside the state, it is necessary to consider both the sociopolitical context
and the functioning of the state, which is permeated by broad alliances, various actors and
powers institutional unequally distributed among government agencies.

Keywords: Relationship state and society. Institutional activism. Social participation.
National Policy for Social Participation.
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INTRODUCAO

A presente pesquisa tem como objetivo geral analisar a relacdo entre Estado e
sociedade a partir da Otica da transicdo de atores sociais para dentro da maquina publica,
possibilitada pela entrada no Governo Federal de um partido com grande proximidade com
movimentos sociais e organizacgdes da sociedade civil. Esse tipo de transicdo tem desafiado a
visdo académica que enxergava Estado e sociedade de maneira dicotbmica. Pretende-se
avaliar de maneira contextual a tensdo que esses atores sofrem ao se enquadrarem como
membros do Estado e ao mesmo tempo inserirem na burocracia suas lutas sociais. Para tanto,
leva-se em consideracdo o Estado heterogéneo no qual os ativistas estédo envolvidos, ou seja, a
diversidade de atores com diferentes trajetorias e posicionamentos perante 0s projetos
politicos do governo; a politica de aliancas e coalizGes, que faz parte do presidencialismo
brasileiro; e também o poder institucional, a partir do qual os diferentes 6rgdos que compdem
a burocracia brasileira fazem valer suas demandas e se diferenciam uns dos outros por meio
da desigualdade que permeia a distribuicdo do poder nas instituicoes.

Para entender a relacdo entre o Estado e a sociedade civil a partir de um novo marco,
ndo dicotdmico entre esses dois polos, € necessario olhar para a atividade desses atores que
passaram a compor o Estado por meio de duas éticas: como interagem com o Estado e como
interagem com a sociedade. Sob esse aspecto, questiona-se: como interagem o0s atores
institucionais na relacdo com o Estado e com a sociedade, levando-se em consideracdo a
heterogeneidade do Estado brasileiro?

O instrumento pelo qual sera possivel explorar o objetivo da pesquisa € a Politica
Nacional de Participacdo Social (PNPS), que teve seu processo de formulacdo iniciado na
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica (SGPR), hoje conhecida como Secretaria de
Governo, a partir da Medida Provisoria n° 696, de outubro de 2015.

A opgéo pela PNPS baseia-se em trés razdes, essencialmente. Primeiro por se tratar de
uma Politica que teve seu processo de formulacdo na entdo Secretaria Geral — 6rgdo que
emprega funcionarios com perfis de transicdo de movimentos e organizacGes sociais para
dentro do Estado. Basicamente, sdo pessoas que, ao entrarem no governo, continuaram a
promover o fortalecimento de arenas participativas por meio das atividades da SGPR. Em
segundo lugar, porque a Politica Nacional de Participacdo Social foi formulada por um
processo de construcdo hibrido, isto é, contou com a participacdo da sociedade civil em
didlogo com o Estado — 0 que se alia aos objetivos da pesquisa, ao ser possivel observar a

interacdo dos atores institucionais junto a sociedade civil. Em terceiro lugar, por ser a PNPS
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uma politica de participagdo. E por que uma politica de participacdo? Porque diferentemente
de outras areas, como a salde, a educagdo ou 0 meio ambiente, a participacdo pode ser
considerada uma area transversal, o que significa que ela permeia as demais areas, acolhendo
pessoas de diferentes setores e sendo importante para as mais variadas pastas politicas e
sociais. A participacdo é plural e este é o diferencial desta pesquisa.

Com todo mérito que as pesquisas recentes no Brasil que utilizam o ativismo
institucional como unidade de analise possuem® (HOCHSTETLER; KECK, 2007; ALONSO;
COSTA; MACIEL, 2007; SILVA; OLIVEIRA, 2011; ABERS; TATABIGA, 2014), esta
dissertagdo concentra-se na intersetorialidade da participagdo, ao abranger um universo
heterogéneo e amplo, o que implica também revelar fatores limitantes das atividades dos
atores que hoje compdem a maquina publica, ao mostrar as dificuldades de aliangas, acordos e
o didlogo em um Estado tdo heterogéneo. A pesquisa revela que mesmo trajetorias anteriores
ligadas a participacdo ndo sdo suficientes para que projetos participativos desejados pela
sociedade sejam encaminhados da maneira idealizada pelos ativistas. Além disso, mostrar
essa estrutura por meio da participacdo social realca o carater diversificado do Estado. E
importante colocar que se fala nesta pesquisa da participacdo institucional, isto é, formas
diferenciadas de incorporacdo de cidad&dos e associacdes da sociedade civil na deliberagdo
sobre politicas (AVRITZER, 2009). Sabe-se que existem diferencas em relacdo as formas de
se realizar essa incorporagdo, pois os atores podem se envolver na elaboracéo, fiscalizacdo
e/ou na execucdo de politicas publicas, mas frisa-se que o tipo de participacdo abordada ao
longo da pesquisa diz respeito as praticas incorporadas pelo sistema politico institucional.

A divisdo empirica da pesquisa se faz em pelo menos trés esforcos. Primeiro, avaliar
as trajetdrias dos principais atores envolvidos no processo de formulacdo da Politica Nacional
de Participacdo Social dentro da Secretaria Geral, a fim de perceber o perfil e também as
bandeiras que levaram para suas atividades no governo. Ao todo, foram realizadas sete
entrevistas com funcionarios do médio e alto escaldo da SGPR. Reconhece-se que a Secretaria
mudou de nome recentemente, mas como a pesquisa foi feita antes da modificacdo, ela sera
aqui denominada de Secretaria Geral da Presidéncia da Republica ou SGPR, e sera abordada
mais detalhadamente em capitulo especifico. O relato feito com base nas entrevistas com 0s
funcionarios envolvidos na Politica serve como base para mostrar o ativismo institucional
presente na SGPR. Ainda que a transicdo de atores tenha diminuido nos dltimos anos, a

Secretaria Geral continua a empregar importantes ativistas, conforme ressaltado por Abers,

! As pesquisas se diferenciam quanto ao termo utilizado para denominar o transito de atores de organizagées e
movimentos sociais para o Estado.
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Serafim e Tatagiba (2014). O relato sobre a transi¢cdo de atores da sociedade para dentro do
Estado tem sido corriqueiro, como mostram os estudos de Feltran (2005), Serafim (2013) e
Abers e Oliveira (2015). No entanto, e como dito antes, a novidade do relato dessas trajetorias
baseia-se na area em que estdo inseridas, isto é, a participacdo social. Trata-se de experiéncias
nas mais diversas areas, incluindo diferentes tipos de movimentos e organizagdes, ndo
havendo um segmento Unico que englobe os entrevistados, a ndo ser a tradi¢do da participacéo
social. As entrevistas foram realizadas entre 2014 e 2015 e os entrevistados divididos da
seguinte maneira: dois deles sdo funcionarios de carreira (gestores de politicas publicas), um
com cargo de Direcdo e Assessoramento Superior? (DAS) 3 e o outro com DAS-4; dois sd0
coordenadores com DAS-4; um diretor com DAS-5; um funcionério com Cargo de Natureza
Especial® (CNE) e um Ministro, que estava a frente da Secretaria Geral, no periodo de 2010 a
2014,

O segundo esforco empirico foi retomar o processo de construgdo da Politica Nacional
de Participacdo Social, que corresponde ao Decreto n° 8.243/2014, e perceber a interacdo
entre ativistas e sociedade. Para isso, a metodologia utilizada foi composta por entrevistas
com os principais atores envolvidos na Politica, tanto no governo quanto na sociedade civil —
uma vez que a Politica foi construida de forma hibrida —, bem como por pesquisas e relatorios
considerados importantes no processo de criagdo. Ao todo foram doze entrevistas, sendo sete
com funcionérios da SGPR e cinco com pessoas da sociedade civil organizada que
participaram do processo. As entrevistas com a sociedade civil contaram com a participacao
de trés membros de conselhos de politicas publicas (Conselho Nacional dos Direitos do Idoso,
Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional e o Conselho Nacional de
Juventude), um membro do Instituto de Estudos Socioeconémicos (INESC) e um membro do
Instituto Po6lis — ambos os institutos sdo organizagdes nao governamentais (ONGS).

Nessa perspectiva, buscou-se também entender quais eram 0s anseios da sociedade em
relacdo a operacionalizacdo da participacdao no Brasil e como eles perceberam a interacdo com
o Estado. Para isso, além das entrevistas, analisaram-se dois relatérios* considerados chaves

2 Os cargos de Diregdo e Assessoramento Superior (DAS) podem ser ocupados por qualquer servidor ou pessoa
externa ao servigo publico. Os nimeros que acompanham dizem respeito aos niveis hierarquicos dos cargos,
variando de 1 a 6, no qual 1 é o menor nivel e 6 0 maior. De acordo com D’Aratjo (2009), os ocupantes dos
niveis mais altos de DAS representam, ao lado dos ocupantes de cargos de Natureza Especial, do presidente e
dos ministros, a elite dirigente que governa o pais. Para mais informagdes, ler D’ Araujo (2009).

% Os cargos de Natureza Especial sdo postos de confianca de livre nomeagéo. A maior parte dos CNE no
Governo Federal brasileiro equivale ao posto de secretario-executivo dos ministros, considerada uma funcédo de
“vice-ministro” (D’ARAUJO, 2009, p. 23).

* A anélise dos relatérios e da Politica contou com o auxilio do software NVivo, que permite a organizacéo de
conteudos de diferentes formatos.
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para o processo de discussdo da participacdo social no pais: o seminario “Os Sentidos da
Democracia e da Participagdo” realizado em 2004, ¢ o “I Seminario Nacional de Participagao
Social”, ocorrido em 2011. Foram eventos distantes temporalmente um do outro, o0 que para a
pesquisa foi importante para perceber as mudancas e redefinicbes de conceitos, ou a
manutencdo de demandas. Ambos os eventos contaram com a participacdo tanto do governo
quanto da sociedade civil em processos de discussdo que levaram trés dias e possuem
relatorios finais com falas, manifestacGes e detalhes do que foi debatido, além de uma sintese
onde pode ser identificado o que de mais importante ficou definido. As entrevistas também
confirmam a importancia dos dois seminarios dentro do processo de construcdo de uma
politica de participa¢do. A sistematizagdo contou com um quadro comparativo que levantou
as principais reivindicagfes contidas no seminario de 2004 e de 2011, comparando em que
medida a Politica Nacional de Participacdo Social responde ou resolve tais demandas. Tal
comparacdo é importante porque revela a PNPS como o resultado de intensas negociagdes e
mostra o que foi possivel pactuar em torno de uma politica de participacao.

O terceiro esforco empirico da pesquisa voltou-se para a introducdo do Estado
heterogéneo na luta dos atores, isto €, caracteristicas do Estado que atuam como fatores
limitantes das atividades dos ativistas que tocaram dentro do governo a pauta da participagéo
social. Além de ter sido uma Politica construida junto a sociedade civil, a PNPS contou com a
participagdo de outros drgdos do Poder Executivo. Foram entrevistadas trés pessoas que ndo
estavam na Secretaria Geral, mas participaram do processo de formulacdo do Decreto, sendo
dois funcionarios da Casa Civil, 6rgdo vinculado a Presidéncia da RepuUblica, e um
funcionario do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG). O objetivo das
entrevistas, bem como da insercdo de caracteristicas da burocracia brasileira, foi mostrar que,
ao explorar a relacdo entre Estado e sociedade, é necessario olhar para o Estado de maneira
sistémica. Dentro da abordagem analisada, o transito de atores sociais para o interior do
Estado tem sido apontado na literatura académica de uma forma muito positiva,
desconstruindo a tese de cooptacdo ou descaracterizacdo dos movimentos (ALVAREZ, 1998;
ALONSO; COSTA; MACIEL, 2007; ABERS; TATAGIBA, 2014).

Os estudos de caso que foram explorados no Brasil comprovam que se deve considerar
a relacdo Estado-sociedade para alem da nocao da cooptacgéo versus autonomia como regentes
dessa interacdo. No entanto, olhar para o Estado heterogéneo inserido em uma estrutura
composta por atores diversos, ativistas e burocratas, grandes coalizdes, um contexto politico
conturbado e poderes institucionais difusos e desiguais, requer considerar as dificuldades

impostas a esses ativistas a partir de uma perspectiva critica que passa a ndo apenas aceitar
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que essa relacdo pode ser produtiva, mas, mais do que isso, problematizé-la dentro de uma
estrutura complexa de Estado.

Tendo exposto isto, cabe apontar o lugar de cada teoria dentro da dissertacdo. A
analise das teorias dos movimentos sociais e da sociedade civil € aqui abordada para mostrar a
insuficiéncia dessas literaturas na explicacdo da relacdo entre Estado e sociedade. As
abordagens enfocadas trazem andlises que se pautam na existéncia de uma oposi¢do natural e
imutavel entre os campos, o que impossibilita a consideracdo dessa relacdo para além da
dicotomia conflito e cooperacao.

A insuficiéncia das literaturas encaminha para uma anélise do ativismo institucional,
que traz a tona uma discussdo ndo apenas da Teoria dos Movimentos Sociais, mas também da
Teoria do Estado, e que se faz presente na dissertacdo na tentativa de explicar uma das
possibilidades de relacdo entre o Estado e a sociedade civil, ou seja, o transito de atores com
historico de participagdo em movimentos e organizagdes para dentro do Estado.

Apesar disso, o enfoque académico do ativismo, especialmente no Brasil, tem se
voltado para a relacdo positiva entre os atores da sociedade, agora no Estado, em contato com
a burocracia. Ao colocarem as dificuldades, estas ndo sdo suficientemente problematizadas ou
ao menos relacionadas com as caracteristicas estatais, com o contexto no qual esses atores se
inserem, com a diversidade de outros atores que ndo ativistas institucionais, entre outros
fatores. A presente pesquisa busca cobrir essa lacuna. Além disso, cabe colocar que a
perspectiva estatal da participacao, ou seja, a perspectiva que busca compreender 0S processos
de participacdo a partir do olhar e do lugar dos atores estatais envolvidos, é a abordagem
menos exercitada na academia (PIRES, 2014).

Poucas analises tém se voltado para o papel de gestores publicos, equipes técnicas e
funcionarios das burocracias estatais encarregados de representar seus 6rgaos ou de gerir e
coordenar os proprios espacos de participagdo. Tem-se, assim, “reduzida compreensdo sobre
os efeitos da atuacdo de atores estatais nos processos participativos” (PIRES, 2014, p. 192),
outra lacuna que a presente pesquisa visa cobrir.

O Partido dos Trabalhadores (PT), cuja caracteristica ao entrar na Presidéncia da
Republica foi acentuar a transigdo de atores da sociedade para o Estado (D’ARAUJO, 2009;
DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006), também entra na analise, ndo como um ator
central, mas como o instrumento que possibilitou explorar o ativismo institucional, a partir de
uma caracterizacdo partidaria que permitiu olhar para a participacdo social como uma
trajetoria, ainda que descontinua, como serd visto adiante. A Politica Nacional de Participacdo

Social é o objeto da pesquisa, que possibilitara fazer essa analise empiricamente, bem como a
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Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, que foi o érgdo a organizar, estruturar e gerir
toda a estrutura da Politica, que por sua vez contou com a participacdo de atores da sociedade
civil e outros érgédos do Poder Executivo.

A dissertacdo esta dividida da seguinte forma: no primeiro capitulo faz-se uma
discussdo tedrica acerca da relacdo entre Estado e sociedade civil abordando-se o ativismo
institucional como uma literatura que tenta romper a visao conflituosa entre esses dois polos e
colocando a participacdo social no Brasil em um contexto de maior aproximacdo entre o
Estado e a sociedade; fala-se também do papel do Partido dos Trabalhadores nessa discussao.
O segundo capitulo concentra-se na empiria da pesquisa e analisa a Politica Nacional de
Participacdo Social, a Secretaria Geral, 0s atores e suas respectivas trajetdrias de engajamento
social, o que a Politica conseguiu abranger das discussdes acerca da participacdo social no
Brasil e detalhes sobre o processo de formulacdo que deu origem a Politica. O terceiro
capitulo visa mostrar porque o Decreto constituiu-se nesse formato, a partir de uma anéalise
que se volta para as caracteristicas do funcionamento do Estado e a importancia de se olhar
para 0 contexto social e politico quando da analise de uma politica publica e da atuacdo de
atores governamentais.

Por fim, cabe colocar que esta dissertacdo visa contribuir com a discussao a respeito
da relacéo entre Estado e sociedade civil, sob a perspectiva da transicdo de atores sociais para
dentro do Estado, aprofundando nas tensbes e dilemas vividos por esses atores, agora
institucionais, ao lidarem com a complexidade do Estado e ao mesmo tempo com 0s
movimentos e organizacdes que fizeram parte do processo participativo. A intencdo é
problematizar e refletir a atuacdo dos ativistas dentro do Estado e em contato com a
sociedade, a partir do levantamento de questdes que influenciam o desempenho de suas

atividades.

Entrando no campo

O interesse por esta pesquisa iniciou-se em 2014, quando a discussdo em torno da
Politica Nacional de Participacdo Social estava a todo vapor na midia, nas redes sociais € na
academia. O que essa Politica traria de novo para a participacdo no Brasil? Porque tanta
polémica em torno dela? Qual a antecedéncia dessa discussdo? Eram muitas perguntas para

algo que comecava a tomar corpo e se desenvolver no cenério politico, levantando debates e
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intrigando pesquisadores que atuam no campo democratico e buscam na participacgao social o
substrato para suas analises.

Por se tratar de uma investigacdo de um objeto em curso, a pesquisa esbarrou em
algumas dificuldades. A primeira delas, e sem divida a mais problematica, foi a falta de
documentos oficiais sobre a Politica. O Decreto n® 8.243/2014, que institui a PNPS, esta
suspenso em virtude do Projeto de Decreto Legislativo de Sustacdo de Atos Normativos do
Poder Executivo — PDC 1491/2014.

A pesquisa ira expor de maneira mais detalhada os conflitos em torno da Politica; por
hora, cabe colocar que devido ao embate intragovernamental sobre a PNPS, muitos
documentos ndo puderam ser disponibilizados para andlise, pois ha um processo em curso.

As entrevistas, entdo, tornaram-se a principal fonte de investigacdo. Ainda assim,
outras dificuldades levantaram-se ao longo do caminho, haja vista que se tratou de um periodo
eleitoral, no qual os 6rgdos sofreram mudanca de gestdo e reestruturagdo de cargos. Encontrar
os atores ndo foi um trabalho facil, ja& que muitos deles ndo estavam mais nos Orgaos
indicados pelos entrevistados. Foram quinze entrevistas realizadas que contaram com a
participacdo de gestores publicos envolvidos no processo de formulacdo da Politica, dentro e
fora da Secretaria Geral, e também membros da sociedade civil organizada que foi chamada
ao didlogo com o governo. A intengdo era obter a maior riqueza de detalhes possivel para a
compreensdo do processo de formulacdo, bem como os entraves e tensdes vivenciadas pelos
ativistas institucionais que atuaram na Politica.

O método utilizado para 0 mapeamento dos atores foi o “bola de neve”, no qual se
solicita ao final da entrevista indicagbes de outras pessoas envolvidas no processo. Para
iniciar a bola de neve dentro do governo foram utilizados contatos pessoais da autora dentro
da Secretaria Geral, e também indicacbes de cidaddos que atuam dentro do campo
participativo para iniciar a bola de neve na sociedade civil. Optou-se por entrevistar pessoas
que apareceram em mais de uma indicacdo e por efetuar uma analise prévia do potencial
entrevistado, por meio de pesquisas online sobre o envolvimento do nome sugerido com a
PNPS e/ou com a discussédo sobre a participacdo social no Brasil, de forma mais ampla.

Outras fontes de analise importantes para a pesquisa foram os relatérios oriundos dos
eventos explorados (“Os sentidos da democracia e da participagdo” e o “I Seminario Nacional
de Participacdo Social”). Ao aborda-los, ficard mais clara a opcao por esses dois eventos, bem
como o que eles trouxeram de relevante para o debate sobre participagéo social.

Os resultados da analise sdo contrastados com o texto da Politica, na busca de

identificacOes entre 0 que estava em voga quando o assunto era participacdo e 0 quanto o
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Decreto respondeu a esses anseios. Para tanto, utilizou-se o software de analise qualitativa
NVivo, que auxiliou na organizagdo das informagdes das trés fontes: os dois relatorios e o
Decreto. O objetivo era juntar os assuntos semelhantes dos relatérios em um mesmo local
para poder identificar no texto do Decreto alguma resposta sobre aquela(s) demanda(s). O
software, além de otimizar o tempo da pesquisa, ajudou a fazer conexBes nas fontes
encontradas, auxiliando na informacao de dados ndo estruturados e na anlise de contetdo dos
textos.

O periodo abarcado pela pesquisa fez parte de um espaco de tempo conturbado para a
politica brasileira, compreendendo elei¢cBes presidenciais, manifestacdes da sociedade em
todo o Brasil e uma fragilidade intragovernamental marcada por confrontos partidarios e
escandalos de corrupcdo. Todo esse cenario, a0 mesmo tempo em que alimenta a importancia
desse tipo de discussdo para o pais, fragiliza os desdobramentos dos resultados para outros
periodos. O que se pretende, todavia, é levantar o questionamento acerca da relagdo entre o
Estado e a sociedade civil a partir de uma 6tica que problematiza o transito de atores sociais
para dentro da maquina publica.

O problema de pesquisa, qual seja, identificar a interacdo entre os atores institucionais
na relacdo com o Estado e com a sociedade, levando em consideracdo a heterogeneidade do
Estado, foi delineado ao longo da pesquisa de campo.

A medida que se adentrava no campo, as perguntas iam surgindo de acordo com as
incoeréncias que se apresentavam e, ao final, tantas outras perguntas surgiram sem que
houvesse tempo para uma maior avaliacdo empirica. Portanto, compreendem-se os limites
desta pesquisa a0 mesmo tempo em que Se assumem 0s caminhos abertos diante das

exposicoes aqui abordadas.
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1 RELACAO ESTADO - SOCIEDADE CIVIL: PERMEANDO O DEBATE

Este capitulo tem o objetivo de fazer uma discusséo tedrica dos movimentos sociais e
da sociedade civil baseada na forma pela qual as literaturas trataram a relacdo entre Estado e
sociedade. E possivel perceber como a academia caminhou rumo & desconstrucéo analitica do
paradigma que opunha esses dois campos, aproximando-os e reconhecendo as possiveis
interacdes.

O capitulo estd estruturado da seguinte maneira: primeiro é feito um levantamento
sobre as teorias dos movimentos sociais e da sociedade civil com o olhar voltado para os
entraves da relacdo entre Estado e sociedade, ancorados em uma perspectiva focada ora na
Otica negativa dessa interacdo, ora simplesmente na desconsideracdo dessa interagdo.
Sequencialmente, uma sec¢do é dedicada a explorar o PT enquanto um partido que acentuou a
transicdo de atores da sociedade para dentro do Estado (ABERS; VON BULOW, 2011),
possibilitou ascender na agenda politica brasileira o tema da participacdo social por meio de
demandas e projetos histéricos de movimentos levados para a arena politica, resultando num
efetivo adensamento democratico (TATAGIBA, 2009) e se tornou responsavel pelas maiores
transformacfes no ambito democratico participativo (SINGER, 2012; POGREBINSCHI,
2012; TEIXEIRA, 2013; SOUZA, TEIXEIRA e LIMA, 2012). Depois, aborda-se a literatura
que mais aproxima Estado e sociedade de uma maneira positiva e realista, baseada
essencialmente em estudos de casos.

O ativismo institucional é colocado como a literatura alternativa para se pensar na
relacdo Estado e sociedade civil da maneira especifica como esta pesquisa olha, ou seja, por
meio do transito de militantes de movimentos sociais e organizacfes da sociedade civil para
dentro do Estado. Vérios termos sao utilizados para definir esse tipo de movimento, tais como
ecletismo militante (TEIXEIRA, 2013) e transito institucional (SILVA; OLIVEIRA, 2011).
Optou-se pelo termo ativismo institucional por melhor representar o que os atores sdo capazes
de fazer dentro do Estado. Para Abers e Tatabiga (2014, p. 2), o termo institutional activism é
usado “to describe what people are doing when take jobs in government bureaucracies with
the purpose of advancing the political agendas or projects by social movements”. O termo
parece mais dindmico do que o ecletismo militante, que diz respeito a situacdo multifacetada
dos atores, oriundo do pertencimento a multiplos espacos. Também é mais propicio para a
pesquisa do que a nocdo de transito institucional, que é caracterizado pelo deslocamento

continuo de militantes sociais-partidarios por diferentes espacos de organizagdo. O ativismo
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institucional parece mais adequado por conseguir comportar a acdo dos atores, isto é, 0 que,
no contexto politico dado, eles séo capazes de fazer quando atuam por dentro do Estado.

Por fim, a ultima secdo busca unir toda a discussdo entre participacdo, o PT e 0
ativismo institucional com o objetivo de sintetizar porque as trés palavras juntas fazem

sentido.

1.1 Estado e sociedade civil: relacionamentos e compreensao em mutacao

Independentemente de se o Estado é visto como aliado ou inimigo, quase todas as
abordagens sobre movimentos sociais e sociedade civil presumem que 0sS
movimentos podem ser definidos como sendo inerentemente distintos do Estado. Ou
seja, Estados ou governos — geralmente definidos de forma vaga — operam
essencialmente fora do espaco organizativo dos movimentos. Em outras palavras, os
ativistas interagem com o Estado, mas ndo participam diretamente da gestdo estatal
(ABERS; VON BULOW, 2011).

As principais abordagens voltadas a analise dos movimentos sociais surgiram na
Europa e nos Estados Unidos e consagraram as categorias analiticas de dimensdes
complementares da acdo coletiva. Enquanto a contribui¢do do paradigma europeu focou-se na
dimensdo cultural da acdo coletiva, no processo de constituicdo de novas identidades e
também no realce da novidade dos movimentos contemporaneos, a corrente estadunidense
avancou na explicacdo da dinamica de mobilizacdo do movimento, identificando os recursos,
bem como as estratégias, os formatos organizacionais e as oportunidades politicas que
condicionam suas agdes no sistema politico (NASCIMENTO, 2012).

Na Europa, a literatura voltada a analise dos movimentos sociais baseou-se
essencialmente nas questbes sociais de cunho classista, 0s quais eram 0s principais
instrumentos da sociedade para reivindicar as formas de atuacdo do Estado. Os movimentos
eram caracterizados na literatura a partir da sociedade capitalista e tinham como ponto de
partida a mercadoria para a compreensdo de todo processo de acumulacdo e desenvolvimento
das relacdes sociais capitalistas (GOHN, 1997). A complexificacdo da sociedade moderna,
caracterizada também pelo movimento global, identificado no sistema informacional capaz de
comunicar sujeitos e nagfes, na globalizagdo da economia e na escala internacional de
consumo, desloca o conflito do sistema tradicional econémico-industrial para as areas
culturais, afetando a identidade pessoal e o padrdo cultural da vida social.

Laclau (1986) e Alonso (2009) empenharam esforgos no sentido de refazer o percurso
da transicdo dos movimentos sociais, pontuados pela luta de classes e pelo conceito marxista

de enfrentamento ao Estado, para movimentos menos homogéneos e mais diversificados, do
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ponto de vista das demandas. A insuficiéncia da estrutura das classes para determinar os
conflitos do periodo pds-materialista teria dado o pontapé inicial para a insurgéncia dos
chamados novos movimentos sociais e para a ressignificacdo das mobilizac6es, caracterizadas
ndo apenas pelo anseio da redistribuicdo de recursos, mas englobando agora novos agentes,
novas demandas, por meio de segmentos sexistas, ambientalistas, humanitéarios, de género,
raga e tantos outros que ndo seriam compreendidos pelos modelos anteriores embasados em
alinhamento ideoldgico ou metodoldgico.

A politizacdo da vida social foi fundamental para os novos arranjos dos movimentos.
O sujeito passou a ter sua identidade atrelada ndo apenas a uma categoria social, mas a um
conjunto de posigdes que, além de variarem de uma para outra, variam entre si, ressaltando o
carater autbnomo das esferas sociais. Mas, entdo, 0 que garante a separacao entre as diferentes
posicBes do sujeito? — indaga Laclau (1986, p. 3) sobre a configuracdo dos novos movimentos
sociais. “Nada — nenhuma delas ¢ imune a agdo das outras”. Ndao hd uma conexdo prévia e
necessaria entre as posi¢es, o que ndo significa que ndo existam. Laclau denomina
articulacdo o tipo de conexdo estabelecida oportunamente pelas posicdes do sujeito,
tornando-as flexiveis e flutuantes, a depender da ocasido — um olhar bastante relevante
quando, nas proximas paginas, se discutir a questdo das fronteiras entre a sociedade civil e 0
Estado.

Na abordagem estadunidense, as teorias da Mobilizagcdo de Recurso e do Processo
Politico focaram suas pesquisas nas condi¢es de emergéncia, desenvolvimento e sucesso da
acao coletiva. Ao contrario do que diziam as teorias funcionalistas do comportamento
coletivo, que enfatizavam o carater irracional da mobilizacdo, os tedricos da Mobilizacdo de
Recursos defendem que “a agdo coletiva é fruto de um calculo racional dos individuos sobre
0s custos e os beneficios da participacdo, cuja mobilizacdo depende da posse de recursos
materiais ¢ nao materiais” (NASCIMENTO, 2012, p. 35). A Teoria do Processo Politico
(TPP)°, mais tarde renomeada para Teoria do Confronto Politico, foi desenvolvida por Tilly e
outros para tentar explicar o surgimento das mobiliza¢cdes coletivas a partir da reconstrucéo do
contexto politico, ou da estrutura de oportunidades e ameacas politicas. McAdam, Tarrow e

Tilly (2001) partiram do pressuposto de que a maior parte dos estudiosos do modelo classico

> A Teoria do Processo Politico tem como foco central a analise da relacdo entre os atores da ac&o coletiva e 0
contexto politico institucional. Nessa teoria - cujos principais autores sao Tilly, Tarrow e McAdam — propde-se
uma nova andlise sobre a agdo coletiva, que possa privilegiar o olhar sobre a politica de conflito (contentious
politics). A principal diferenca entre as acGes coletivas de conflito e outras formas de acdo coletiva € a
capacidade que as primeiras tém em trazer para o centro da arena politica individuos que a principio nao teriam
acesso aos canais institucionais para alcangarem seus objetivos, e que por isso, entraram em conflito com as
autoridades e as elites para conseguir (TARROW, 1998).



21

de estudos dos movimentos sociais oferecia explica¢fes parciais para movimentos localizados
na Europa e nos Estados Unidos. Na visdo dos autores, as diferentes variaveis, como a
existéncia de recursos ou oportunidades, explicariam melhor o surgimento dos movimentos
(ABERS; VON BULOW, 2011).

Apesar de a TPP considerar o Estado como ator importante dentro do debate, ela néo
rompe com a tendéncia de associar movimentos sociais com eventos de protesto e como
fendmeno extra-institucional. Ao invés de pensar na logica sociedade versus Estado, opde
detentores do poder (os membros da polity), que possuem acesso ao governo, e os desafiantes,
que visam obter influéncia sobre o governo e acesso aos recursos controlados pela polity
(TILLY, 1993). A prioridade na explicagéo sobre a constituicdo do movimento social consiste
na estrutura de oportunidades politicas, ou seja, no conjunto de subsidios ou constrangimentos
politicos que favorece ou restringe as possibilidades de escolha dos atores. O fator que
estrutura propriamente o repertério de um movimento social para sua préatica de interacao
contenciosa entre desafiantes e detentores do poder é o regime politico (NUNES, 2011).

A separacdo analitica entre sociedade civil e Estado nas teorias dos movimentos
sociais limita a compreensdo dos movimentos no contexto de interagdo com atores
institucionais. Tanto a TPP, ao enfatizar a acdo coletiva por meio do conflito politico, quanto
a teoria dos novos movimentos sociais, ao ressaltarem a descontinuidade ou novidade em
relacdo as modalidades tradicionais da politica, dificultam o reconhecimento da influéncia
mUtua e de interpenetracdo entre movimentos sociais e Estado (NASCIMENTO, 2012, p. 40).
Na perspectiva do processo politico, a relacdo entre movimentos sociais e sistema politico é
vista pela ética da contestacdo das instituicdes politicas.

Para Nascimento (2012, p. 41), esse modelo conflituoso restringe a analise,
basicamente, pelas seguintes razdes: por ignorar demandas que ndo sdo direcionadas ao
Estado; por restringir a politica ao universo institucionalizado, negligenciando a proliferacéo
de multiplos espagos politizados na sociedade civil; e por desconsiderar as relagdes
cooperativas ou colaborativas entre atores societarios e institucionais em torno da producao de
politicas publicas.

Ja na compreensdo dos novos movimentos sociais, outros trés aspectos também sao
enfatizados pela citada autora como limitantes da compreensdo dos movimentos no bojo das
relagbes com o sistema politico. Primeiro, por desconsiderar que muitos movimentos podem
assumir uma dimensdo politico-institucional ao vocalizarem demandas instrumentais ao
sistema politico; segundo, por ignorar movimentos que almejam o sistema politico, o que

acaba por reduzir toda agdo coletiva ao nivel societario; e, terceiro, por pressupor uma
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autonomia e independéncia nas orienta¢Oes dos atores coletivos que impede o reconhecimento
de influéncias mutuas exercidas entre ambos os campos da sociedade e do Estado
(NASCIMENTO, 2012, p. 42).

No paradigma latino americano, as teorias que orientaram a producdo foram as
vertentes europeias — marxista nos anos de 1970 e a abordagem dos novos movimentos
sociais nos anos de 1980. Os movimentos sociais libertarios ou emancipatérios e as lutas
populares urbanas caracterizaram a identidade dos movimentos em prol da autonomia e da
cidadania coletiva (GOHN, 1997). Em meados dos anos de 1970, emergiu no Brasil e na
América Latina uma série de movimentos sociais com o0 objetivo de lutar contra as ditaduras
militares e pelos direitos humanos, a exemplo do movimento sanitarista no Brasil, que lutou
pela expansdo dos servicos publicos e maior inclusdo da populacdo, movimentos por
moradias, que debatiam o custo de vida, entre outros.

A bandeira pela volta do regime democratico combinava-se a luta pela dignidade
materializada em direitos basicos (saude, educagdo, moradia, alimentacdo etc.). Além disso,
incluia-se a pauta dos movimentos sociais pré-constituinte uma ‘“nova cidadania”
(DAGNINO, 1994), que ndo se restringiria apenas aos direitos basicos, mas se estenderia a
participagdo politica no sistema, ao “direito de ter direitos”. A ideia da participagdo como
estratégia na construgdo da cidadania e na aposta do conhecimento popular, no saber do povo,
passou a ser valorizada pelos movimentos e o investimento na educagdo e na comunicacao
popular passou a permear o discurso mobilizatério dos movimentos. “Em nome da dilui¢do da
dicotomia dirigente-dirigido todos deveriam participar integralmente do processo de tomada
de decisdao” (DOIMO, 1995, p. 124).

Enquanto na Europa o autor alemdo Jurgen Habermas inspirava o debate acerca da
autonomia da sociedade civil, no Brasil, 0s processos politicos e sociais vividos dificultavam
a compreensdo dos significados da autonomia. Habermas sugeria a necessidade de se
ultrapassar o conceito tradicional de movimentos sociais para uma analise mais abrangente,
capaz de considerar grupos e associacdes até entdo excluidas do modelo. Tratava-se, portanto,
da transicdo dos novos movimentos sociais para a sociedade civil, cuja unidade de anélise
passava a incluir grupos mais diversificados.

O sistema que trata do campo da interacdo social, que é denominado por Habermas

(1984) como o “mundo da vida”, é composto por associagdes voluntarias autbnomas e auto-
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organizadas que se diferenciam do mercado e do Estado®. Em Habermas é possivel perceber a
necessidade de autolimitagdo da influéncia dos atores da sociedade civil, pois, para ele, a
formalizacdo das organizacdes sociais, bem como sua dominacéo pelos rituais burocraticos,
poderia significar “rendi¢do aos imperativos organizacionais € o consequente distanciamento
da base” (AVRITZER; COSTA, 2004, p. 710).

Além disso, os atores da sociedade civil ndo poderiam exercer poder administrativo, o
que significa que a influéncia deles sobre a politica ficaria a cargo das mensagens que,
“percorrendo 0os mecanismos institucionalizados do Estado constitucional, alcangariam os
nacleos decisérios” (AVRITZER; COSTA, 2004, p. 710). Afasta-se assim, a ideia de que a
sociedade civil pudesse se apropriar de fungbes que competem ao Estado. Portanto, a
transicdo de abordagem dos novos movimentos sociais para a sociedade civil ndo deixa de
abordar o carater outsider societario. Tanto Habermas quanto autores gque seguiram nessa
linha de argumentacdo, como Cohen e Arato, sugerem que a sociedade civil, a medida que é
exitosa, opera fora das esferas de influéncia do Estado e do mercado para poder garantir a
comunicacio livre e o respeito mituo (ABERS; VON BULOW, 2011).

Ao explorar a questdo da autonomia da sociedade civil no contexto brasileiro, Avritzer
(2012, p. 389) argumenta que, até o inicio da redemocratizacdo, o pais enfrentou um forte
periodo de intervencdo do Estado nas formas de organizagdo social. Durante a
democratizagdo, nos anos de 1980, a autonomia significou para os atores sociais “agir sem
pedir autorizacdo do Estado e, ao mesmo tempo, ignorar os limites colocados pelo Estado a
organizacao interna e externa das associa¢des voluntarias”. Havia, portanto, um sentido de
oposicao no conceito de autonomia, em que Estado e sociedade civil dialogavam de estruturas
diferentes.

A autonomia da sociedade civil significou, para o autor, um periodo especifico da
historia brasileira em que a forma de administrar ndo contava com a participacdo do Estado.
Por outro lado, nos anos de 1990, essa perspectiva mudou e gracas ao maior alcance da
participacdo em diversas areas de politicas publicas, comegou-se a questionar como 0s atores
sociais poderiam manter a autonomia na relacdo com o Estado e como poderiam superar uma
fase de forte demarcacdo de espaco em relacdo ao Estado e se envolverem nos projetos
governamentais sem, contudo, serem cooptados. Esse seria, para Avritzer (2012), o desafio da

“interdependéncia politica”.

® Sobre a sociedade civil, Habermas (2003, p- 99) diz: “O ntcleo central ¢ formado por associagdes e
organizacOes livres, ndo estatais e ndo econdmicas, as quais ancoram as estruturas de comunicacdo da esfera
publica nos componentes sociais do mundo da vida”.
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Lavalle e Szwako (2015) contrariam o argumento de Avritzer, que diz ter havido um
momento especifico na historia politica brasileira de autonomia da sociedade civil em relacdo
ao Estado e que essa autonomia representou uma auséncia de relagdo com o Estado. E que,
para 0s autores, autonomia e interdependéncia se constituem reciprocamente em um processo
continuo e em diferentes periodos.

Seja como for, tornar a autonomia e a interdependéncia atributos de conjuntos de
atores especificos [...] em vez de um continuum presente nas praticas de todo ator da
sociedade civil e em diferentes momentos, é operacdo analitica tdo implausivel
quanto a separacdo da trajetdria da sociedade civil no Brasil em dois periodos

demarcados pela passagem da ‘autonomia plena’ para a interdependéncia em relagdo
ao Estado (LAVALLE; SZWAKO, 2015, p. 171).

Doimo e Rodrigues (2003) afirmam que, mesmo durante a ditadura militar, membros
do Movimento Sanitarista tinham posi¢des no governo como técnicos do Ministério da Saude
e do Instituto de Pesquisas Aplicadas. Ainda segundo os autores, em meados da década de
1980, as conferéncias nacionais (promovidas com o apoio do governo) ja incluiam o
movimento popular de satde nas discussdes sobre os rumos da sadde brasileira.

A luta por maior autonomia, aspecto do periodo de redemocratizacdo, foi o que
orientou a literatura da época a caracterizar a relacdo entre Estado e sociedade civil de
maneira conflituosa. Nao ficou claro, entretanto, que o aspecto peculiar de um periodo de
forte intervencao do Estado nas formas de organizacgéo social resultaria, posteriormente e em
um primeiro momento, na recusa da sociedade civil em interagir com aqueles que o
oprimiram. Ou seja, a literatura transformou caracteristica contextual em conceitual,
modificando o que parecia ser um padrdo de comportamento limitado a um periodo temporal
— ou a periodos temporais, como quiseram Lavalle e Szwako (2015) — em um aspecto
intrinseco a relacdo entre Estado e sociedade civil. Como colocado por Cardoso (1994), a
auséncia da relacdo ndo poderia ter sido interpretada como uma caracteristica inerente e
constitutiva dos movimentos sociais, e sim como uma categoria que explicava o sentido da
acao politica em determinado momento da historia.

Na conformacdo de uma identidade essencializada, o discurso politico e mobilizador
enfatizava dicotomias para ressaltar a novidade dos ‘novos’ sujeitos e suas ‘novas’
formas de fazer politica. Nunca € demais lembrar que essas analises estavam
respaldadas por um padrdo histérico de relagdo com o Estado marcado pelo
autoritarismo, clientelismo, populismo, etc. Nesse contexto, a afirmacdo da
autonomia era uma bandeira fundamental de luta que conformava uma referéncia
capaz de expressar novos codigos ético-politicos. O problema foi a reificacdo do

conceito de autonomia, como trago permanente e inexordvel da identidade dos
movimentos (TATAGIBA, 2009, p. 4).
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O fato é que com a gradual abertura do Estado a participacdo da sociedade civil nas
politicas publicas, resultante das lutas travadas pelos atores sociais, as perspectivas que
separaram radicalmente o Estado da sociedade civil tornaram-se insuficientes para explicar as
novas formas de organizacao da sociedade e suas relacbes com o Estado, sendo muitas vezes
minimizadas ao ambito da perda de autonomia, da instrumentalizagdo e subordinacdo dos
movimentos.

O processo de institucionalizacdo da participacdo tem destaque em duas ocasifes da
historia politica brasileira: na luta pelas Diretas Ja (entre 1983 e 1984) e no processo
constituinte (1987 e 1988). Os comités pro-participacdo popular tiveram papel importante na
Constituinte, pois se envolveram no processo de negociagdo com o Estado, ajudando a criar
pontes e ampliar o dialogo em torno dos interesses populares. Uma das grandes vitdrias deles
foi o instrumento da emenda popular, a qual incluiu no &mbito politico temas variados e caros
a populagdo, como a questdo da violéncia, da reforma agréria, do saneamento basico, direito
de greve, saude, entre outros. Além das emendas, 0 tema da participagdo social aparece
diversas vezes na Constituicdo Federal de 1988’, marcando assim um novo periodo no
processo democratico do Brasil (SGPR, 2014).

As vitorias provenientes da Constituigdo deram luz ao processo de “aprofundamento
democratico®”, caracterizado por novos formatos de discussédo e deliberacio e instrumentos de
participagdo que cada vez mais uniam Estado e sociedade civil no didlogo pela melhoria da
qualidade de vida do cidadao.

A partir de 1990, é possivel identificar uma gama de instrumentos de participacdo
caracterizados pela maior aproximacao entre Estado e sociedade civil, com destaque para 0s
conselhos gestores de politicas publicas® e os orcamentos participativos. Trés areas de
politicas puablicas constituiram sistemas descentralizados e participativos que se
transformaram em parametros para as lutas sociais dali em diante: crianca e adolescente, por
meio do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA); salde — por meio da Lei Organica da

Saude; e assisténcia social — por meio da Lei Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS). Na

" Art. 1°- Dos principios fundamentais; Art. 10- Direitos sociais; Art. 14- Direitos politicos; Art. 79- Fundo de
combate e erradicacdo da pobreza; Art. 194- Seguridade social; Art. 198- Salde; Art. 204- Assisténcia social;
Art. 206- Educacdo; Art. 216-A- Cultura e Art. 227- Crianca e adolescente.

® Avritzer (2012) denomina “aprofundamento democratico” o periodo pos Constituinte, marcado pela orientagio
participativa da CF.

° Conselhos séo instancias colegiadas permanentes de participagéo social voltada ao dialogo e & negociagéo entre
os diferentes setores envolvidos com a produgdo de politica publica. Neles, o Estado e a sociedade devem
negociar e pactuar o contetido dos programas e projetos e 0s recursos a serem investidos. Em sua composi¢do os
conselhos congregam um conjunto diversificado de atores da sociedade organizada e agentes governamentais
direta ou indiretamente responsaveis pela gestao de determinada area de politica publica (SGPR, 2014, p. 42).
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mesma época, os conselhos difundiam-se também em vérias areas de politicas publicas,
constituindo-se em muitos casos como obrigatdrios para o repasse de recursos federais para
estados e municipios. Até o final da década de 1980 eram poucos os conselhos de politicas
publicas com participacdo significativa da sociedade civil no ambito nacional. Dados do
mapeamento realizado pela Secretaria Geral da Presidéncia da Republica mostram que eram
15 em 1989. De 1990 a 1994 foram criados mais 10 conselhos e duas comissdes de politicas
pUblicas®® com participacdo da sociedade civil, além da realizacdo de oito conferéncias
nacionais.

Durante o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso foram criados 22
conselhos, duas comissdes de politicas publicas e 19 conferéncias nacionais, ganhando
proeminéncia ao longo da década de 1990 a importancia das conferéncias enquanto espacos
de deliberacdo e normatizacdo, relevantes no processo de formulacdo da agenda publica
(SGPR, 2014).

A guisa do que foi explorado até aqui, observa-se que apesar de diferentes abordagens
acerca dos movimentos sociais e da sociedade civil, nenhuma delas considera a interacdo com
0 Estado sob a dtica da colaboracdo ou do carater coconstituinte de influéncia mutua entre os
dois campos. As teorias dos novos movimentos sociais e do processo politico analisam a
sociedade e o Estado a partir de categorias estanques, autbnomas e dicotdmicas, o que resulta
na limitacdo a explicacdo das interagBes entre atores societarios e institucionais
(NASCIMENTO, 2012).

O caso brasileiro, fortemente influenciado pela corrente europeia dos novos
movimentos sociais, enfatizou o potencial de transformagdo dos movimentos ao mesmo
tempo em que reafirmava sua autonomia perante as instituicdes politicas. O debate académico
sobre movimentos sociais no Brasil comecgou a entrar em declinio com a gradual abertura do
Estado a participacdo da sociedade nas politicas pablicas, no fim da década de 1980, dando

lugar a literatura sobre participacdo e sociedade civil (DAGNINO, 1994), explicada

19 As comissdes de politicas publicas s&o instancias colegiadas tematicas, instituidas por ato normativo, criada
para o dialogo entre a sociedade civil e o governo em trono de um objetivo especifico, com prazo de
funcionamento vinculado ao cumprimento de suas finalidades (Decreto n° 8.243/2014).

11 As conferéncias de politicas publicas sdo instancias periodicas de participacdo sobre temas especificos e de
interesse publico, com envolvimento de representantes do governo e da sociedade civil, geralmente
contemplando etapas estaduais, distrital, municipais e regionais. Sua funcéo principal € incidir sobre o processo
de formagdo de agenda em determinada area de politica pdblica. Nas conferéncias, sdo definidas resolucoes e
diretrizes que devem orientar as a¢oes do governo sobre a tematica abordada. A participacao é aberta ao publico
na etapa municipal, estabelecendo-se mecanismos de representacéo para as etapas estaduais e nacional, por meio
da escolha de delegados que terdo direito a voto. As conferéncias sdo convocadas pelo Poder Executivo, em
parceria com os conselhos de politicas publicas e geralmente com periodicidade definidas (SGPR, 2014, p. 63).
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essencialmente pela dificuldade de se abordar a aproximagdo movimentos-Estado para além
da nocdo de cooptacdo (SERAFIM, 2013).

A participacdo social, por meio da institucionalizacdo dos canais de mediacao entre
sociedade e Estado, faz surgir na agenda de pesquisa brasileira uma potencial superacdo do
dilema autonomia versus institucionalizacdo, pois, uma vez inserida na complexa estruturacdo
do Estado, a sociedade passa a nutrir o continnum evidenciado por Lavalle e Szwako (2015),
permeado por acbes circunstanciais, cuja diversidade de padrbes abre oportunidade de
questionamento para novos debates acerca da polarizacédo entre os dois campos.

A énfase na institucionalizagdo da participacdo no nivel nacional, acentuada a partir de
2003, quando o governo do entdo presidente petista Luiz Inacio Lula da Silva ampliou
consideravelmente os espacos de participacdo da sociedade civil em diversos setores de
politicas publicas (DOWBOR, 2012), contribuiu para ascensdo dessa agenda de pesquisa.
Ainda que presente a disputa entre a nogdo de autonomia ou interdependéncia, é possivel
identificar que a interagdo entre Estado e sociedade foi percebida na literatura académica de
diferentes maneiras. Os estudos voltaram-se para a analise da dindmica interna dos espacos de
participacdo institucionalizada, ressaltando dificuldades na interacdo com o Estado em termos
de partilha de poder (TATAGIBA, 2002), igualdade de deliberacdo (ALMEIDA, 2010),
impacto nas politicas publicas (AVRITZER, 2011), articulagdo entre os espacos existentes
(CUNHA et al., 2011), entre outros. Apesar disso, 0s estudos ndo estavam orientados a pensar
essas dindmicas mais amplas de interacdo Estado e sociedade, ou de repensar essas proprias
fronteiras.

A entrada do PT no plano nacional, a consequente ampliacdo das experiéncias de
interacdo e a entrada de ativistas no Estado chamou atencdo para esses problemas. Antes
disso, o PT ja dava sinais em suas gestbes municipais e estaduais da aproximacdo entre
Estado e sociedade, seja por meio dos canais de didlogo, seja por meio do preenchimento de
cargos na estrutura do Estado (D’ARAUJO; LAMEIRAO, 2011). Devido a importancia do
PT na historia de maior aproximacao entre a sociedade e a politica institucional, convém

dedicar uma se¢do para descrever esse processo mais detalhadamente.

1.2 Participacéo social e o Partido dos Trabalhadores

O jogo institucional, na verdade, tem duas méos. De um lado, nés levamos para
dentro da institucionalidade burguesa, numa nova vitalidade, um espirito de
compromisso com 0s interesses da populacdo, com transparéncia. De outro, a
instituicdo traz para nds seus padrbes de comportamento, seus modos de ‘fazer
politica’, seus conceitos acerca do que é ‘possivel’. Enquanto partido de massas,
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olhamos para as instituices com o olhar de quem esta de fora; enquanto partido
institucional, olhamos para as massas com o olhar contaminado pelo espaco
institucional (PALMEIRA; VAINER; 1989).

Tratar da participacdo social no Brasil, a partir da década de 1980, requer envolver o
Partido dos Trabalhadores, pois sua existéncia esta intimamente ligada ao novo sindicalismo,
movimento marcado pelas greves, campanhas salariais e atuacdo de trabalhadores na arena
politica. Conforme ressaltado por Souza (2011), a importancia do protagonismo sindical nas
lutas por redemocratizacdo teve grande repercussdo na literatura, basicamente por dois
fatores: a organizacdo na base das fabricas e a defesa de um sindicato democratico
contribuiram na difusdo dos valores participativos e a opcao das liderancas sindicais pela luta
institucional, por dentro do aparelho sindical, influenciou o campo movimentalista que até
entdo apresentava fortes resisténcias com relagéo ao aparelho estatal (SOUZA, 2011, p. 12).

Fundado em 1980 e reconhecido oficialmente em 1982, o PT foi formado por
dirigentes sindicais do novo sindicalismo, religiosos da Teologia da Libertacdo, académicos
ligados a esquerda, liderancas de associacbGes e outros. O partido apresentava demandas
relacionadas ao socialismo democratico, entendendo a importancia de disputar as estruturas
do Estado para ampliar a democracia. Oriundo da prépria histéria do partido, a participacdo
social aparecia como uma maneira de dar poder aos setores mais subalternos da populacgéo.

Como destaca Meneguello (1989), a proposta petista de organizacdo partidaria interna
teve sua origem essencialmente no principio da democracia participativa, permeada pela ideia
de maximizacdo da participacdo do cidaddo nas decisdes politicas. O Manifesto de fundacao
do PT, em 1980, demarcou o compromisso do partido com a participacdo social como um
principio programatico que deveria nortear suas experiéncias politicas, como pode ser visto no
trecho: “Queremos a politica como atividade propria das massas que desejam participar, legal
e legitimamente, de todas as decisoes da sociedade” (PT, 1980, p. 2).

Em andlise recente sobre o PT, Tansheit (2014, p. 61) expbe duas caracteristicas que
marcam a participacdo social como um principio programatico do partido. Primeiro, a defesa
da democracia e da participacdo com um valor intrinseco as politicas desenvolvidas pelas
administracdes petistas, sendo um elemento constitutivo da gestdo democratica e do processo
de efetivagdo dos direitos garantidos pela Constituicio de 1988. Segundo, pela nao
valorizacdo dos processos politicos eleitorais em detrimento de outros processos
participativos ou deliberativos de democracia, ou vive e versa, com o entendimento de que a

relacdo entre representacdo e participacao deve ser de coexisténcia e ndo de exclusao.
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Com algumas especificidades quanto a formacdo do partido nos diferentes estados e
municipios, é praticamente consenso na literatura que ha forte vinculacdo da agremiagdo com
movimentos sociais nos seus primeiros anos, o que levantou a curiosidade de varios analistas
pelo fato de o PT conseguir canalizar, no plano institucional, uma série de demandas politicas
reprimidas de diferentes atores sociais em um contexto mais amplo de crise de representacdo
vivida pelos partidos politicos, especialmente na Europa Ocidental (AMARAL, 2010). Dai
entende-se porque autoras como Meneguello (1989) e Keck (1991) qualificaram o PT como
uma novidade na politica brasileira. Meneguello chegou a afirmar que o PT se aproximava
bastante do modelo de “partido de massa”, descrito por Duverger em 1980. Da mesma forma
fez Anderson (2011), quando categorizou o partido como o Unico partido de trabalhadores e
de massa existente no mundo ap6s a Segunda Guerra Mundial.

Nos primeiros estatutos do PT, é possivel perceber que havia a obrigatoriedade de
consultar as bases nos processos decisérios. O primeiro experimento eleitoral do partido, em
1982, foi 0 momento mais claro da definicdo da proposta partidaria, por meio da Plataforma
Eleitoral Nacional: reforma agréria radical, desconcentracdo da propriedade privada e governo
de trabalhadores (MENEGUELLO, 1989). O simbolo da preocupacdo do partido com a
democracia participativa traduziu-se na criagdo dos Nucleos de Base, cujas principais
caracteristicas eram ligar o partido a sociedade, ampliar a conexdo entre as varias instancias
partidarias e servir como um local de educacdo politica e permanente atividade de militancia
(AMARAL, 2010).

Nos anos de 1989 a 1992 o PT ja administrava uma quantidade relevante de cidades,
basicamente por meio de uma concepgéo de participacdo baseada nos conselhos populares,
que seriam espacos pelos quais 0s movimentos sociais exerceriam uma intervencéo direta e se
construiriam como atores centrais das administracfes petistas (TANSHEIT, 2014). Contudo,
conforme observa Pontual e Silva (1999), essa concepcdo participativa foi se transformando a
partir do contato do partido com outras formas de organizacdo, além dos movimentos que
atuavam por meio dos conselhos populares — 0 que passa a alterar o olhar do partido sobre a
participacao social.

O aumento no nimero de prefeituras administradas pelo partido bem como as vitorias
sucessivas de governos petistas em Porto Alegre — e a implantacdo do or¢camento participativo
(OP) — contribuiram substancialmente na identificacdo do partido com praticas exitosas de
participagdo e o “modo petista de governar’, que deu origem a vdrios trabalhos que

procuraram avaliar e disseminar, por parte inclusive do proprio partido, a forma de gerir e
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desenvolver politicas publicas (BARRETO; MAGALHAES; TREVAS, 1999; GENRO;
SOUZA, 2001).

Os conselhos de politicas pablicas e os orgcamentos participativos evidenciaram essa
nova forma de articular a participacdo e foram experiéncias que se consolidaram como
mecanismos de inovacgdo participativa ao longo dos anos 90 no Brasil. Pode-se dizer que a
ideia de institucionalizar a participacdo em canais de didlogo entre Estado e sociedade foi a
alternativa que encontrou condic@es histdricas de realizacdo num cenario altamente complexo,
no qual a associacao entre participacdo e projetos mais amplos de transformacao social perdeu
forca logo apés toda a movimentacdo pré-Constituinte (TEIXEIRA, 2013, p. 53). Deve-se
considerar, contudo, o que Cardoso (2004, p. 83) observou oportunamente sobre essa nova
forma de relacdo entre Estado e sociedade. Para ela, o processo ocorreu de forma parcial, o
que significa que ndo aconteceu em todas as areas. Em suas palavras, “acontecia na saude, por
exemplo, mas ndo acontecia na educacéo; criava-se um conselho de mulher, mas ndo eram
criados conselhos em outras areas”.

O orcamento participativo foi a experiéncia de participacdo local mais discutida no
Brasil. Identificado em um primeiro momento com o governo do Partido dos Trabalhadores
na cidade de Porto Alegre, o OP ultrapassou essa dimensao e se tornou presente em mais de
100 municipios do Brasil, além de ter alcancado outros paises, a exemplo de Montevidéu,
Cordoba e Saint-Dennis, na Franca (AVRITZER, 2003). Na campanha eleitoral de 1996, o PT
fez das suas experiéncias de governo em prefeituras e governos estaduais o centro de sua
estratégia eleitoral, ancorada na boa avaliacdo que possuia das principais administracdes
petistas.

Teixeira (2013, p. 61) argumenta que o rumo tomado pelo PT durante a década de
1990 foi fruto de uma escolha, ou seja, entre as possibilidades contextuais e conjunturais que
0 partido possuia na época, os caminhos institucionais por dentro das prefeituras e a luta
institucional para constituir novos direitos e institui¢cdes participativas (a exemplo do OP, dos
conselhos e das conferéncias) foram os caminhos encontrados para dar seguimento ao ideério

participativo do periodo anterior.

12 N&o existe um modelo Gnico que explique o funcionamento do OP em todas as regides, pois cada gestdo
adapta suas préaticas de acordo com sua realidade. A saber, 0 orcamento participativo € um instrumento de gestdo
democrética no qual a sociedade pode participar de maneira efetiva e voluntaria acerca dos destinos financeiros e
escolha de prioridades para sua cidade. Sua principal funcéo é provocar a populacéo de forma que o governo
possa ouvir quem esta envolvido naquela realidade e compreender quais sdo as demandas daquela regido.
Complementando a democracia representativa, 0 OP configura-se como um mecanismo de aproximagdo entre
governo e sociedade (MAGALHAES, 2013).
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Pontual e Silva (1999) acreditam que a ideia em torno da participagéo foi se alterando
desde 1980, quando muitas expectativas se chocaram com a realidade. A distingdo entre o que
seria a participacdo autbnoma e a participacdo em canais institucionalizados aumentou,
trazendo a tona a nocao de cogestdo em contrapartida a nogdo de delegacéo absoluta do poder
a sociedade — nocdo esta presente em parte das expectativas em torno dos conselhos
populares.

A convivéncia entre setores conflitantes quanto a estratégias e formas de intervencao
politica passou a marcar a dinamica interna do partido desde o inicio do periodo democratico.
Surge entdo a ideia do “PT-light”, formado pelos segmentos menos radicais do partido, com
menor teor ideoldgico, claramente adeptos da dindmica democrética representativa que se
estabelecia com a realizacdo das eleicdes e com a elaboragdo da nova Constituicdo
(MENEGUELLO; AMARAL, 2008, p. 5).

E importante colocar que o compromisso do PT com a participacdo social seguiu o
ideério participativo que foi criado no Brasil, basicamente a partir da década de 1960. O
ideario construido nessa década (1960) tratava a participacdo como uma forma de
emancipacdo popular, contra a injustica social e associada a estratégia da esquerda de
construcdo de uma sociedade sem exploracdo. No novo contexto de transicdo oriundo da
Constituinte, os atores engajados com a participacdo popular passaram a reelaborar seu
discurso em termos de participacao cidada, “e o campo dos atores sociais diversificou-se com
a multiplicacdo de organizacdes ndo governamentais e um tipo de organizagdo engajada em
causas ndo distributivistas” (LAVALLE, 2011, p. 35).

O tom de denincia em relacdo as instancias participativas, tais como os conselhos
gestores, presente na primeira geracdo de estudos que fizeram esse tipo de analise,
relacionava-se, entdo, as expectativas de alcance dessas esferas vinculadas as suas origens
radicais. N@o alcancando a radicalidade prevista nas décadas anteriores, a participacdo cidada
consagrada na década de 1990 assumiu fei¢des mais abstratas, alem de um discurso voltado
para a linguagem dos direitos humanos.

O ingresso do PT na dindmica eleitoral como partido de apelo politico amplo imp6s a
definicdo da politica de aliangas e da ampliacdo do leque de setores politicos. Ao longo da
década de 1990, o partido adotou posicionamentos cada vez mais flexiveis do ponto de vista
da construcdo de aliangas eleitorais e da formacdo de frentes para disputa de pleitos
presidenciais (MENEGUELLO; AMARAL, 2008, p. 6).

Os imaginarios criados em torno da participacdo foram reduzidos, segundo Teixeira

(2013), e as energias do partido eram agora direcionadas a relacdo com o Estado e em espagos
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de dialogo restritos entre movimentos e partidos, mediados por prefeituras do campo da
esquerda, e em conquistas legais e espacos institucionais. No interior desse cenario ambiguo,
a democracia brasileira passou a experimentar um novo processo de participacdo, no qual
Estado e sociedade puderam construir e direcionar politicas publicas de uma maneira
interativa.

O PT também foi avaliado em outras questdes, principalmente quanto a sua insercao
na arena legislativa e executiva e as transformacdes ideologicas alcancadas. De maneira geral,
a literatura aponta para a caminhada rumo ao centro do espectro politico, a desideologizacao
do programa politico, 0 comprometimento com a democracia representativa, a maior énfase
nas disputas eleitorais, a profissionalizacdo da estrutura partidaria e a autonomizagdo das
liderancas com relacdo a base (AMARAL, 2003; SAMUELS, 2004; HUNTER, 2007;
RIBEIRO, 2008 apud AMARAL, 2010, p. 54).

Muitos desses autores ressaltam alguns fatores que tentam justificar a alteragéo
ideoldgica do partido que refletiu diretamente em sua forma de governar, por exemplo, o
afastamento dos movimentos sociais (HOCHSTETLER, 2008), o abandono a principios como
os da participacdo social (SAMUELS, 2008), o presidencialismo de coalizdio (AMORIM
NETO, 2007), entre outros. Quanto a politica de aliancas, Teixeira (2013, p. 73) aponta:

[...] o PT precisa expulsar os que ndo sdo favoraveis as politicas de aliancas (ou pelo
menos diminuir sua importancia) para ganhar as elei¢fes, e ao ganhar as elei¢des
precisa lotear cargos e ministérios, precisa negociar com a Camara e o Senado. Por
isso ndo pode levar adiante um projeto de identificagdo entre governo e sociedade,

porque o governo é muito plural internamente, e até contraditério, entdo a ideia de
democracia participativa também tem que se afrouxar.

Apesar das criticas e realidades evidenciadas a partir da vinda do PT para a
Presidéncia da Republica, muitos estudos convergem para o fato de que houve forte transicdo
dos atores da sociedade civil para dentro da maquina publica (D’ARAUJO, 2009; ABERS;
TATAGIBA, 2014; LAVALLE; SZWAKO, 2015). A comecar pelo proprio presidente Luiz
Indcio Lula da Silva — ex-metalurgico e ex-sindicalista —, passando por ministros, secretarios e
outros postos do alto escaldo do governo, a gestdo petista foi marcada pela transicdo de
membros de movimentos e organizac6es da sociedade civil para dentro do Estado.

Quando Lula chegou ao poder o Brasil ja era visto internacionalmente como um pais
de experiéncias participativas exitosas (WAMPLER, 2008), seja pelas experiéncias petistas
ou de outras administracdes partidarias realizadas no ambito municipal ou estadual. A guinada
para o nivel federal, no sentido de sua ampliacdo e diversificagdo, ndo conseguiu desenvolver

temas e demandas dos movimentos sociais, como 0 or¢camento participativo federal — apesar
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de ter se mantido no plano de governo do PT em 2002 — nem tampouco a questdo da
paridade®®, mesmo acontecendo na teoria em muitos espacos participativos, mas sendo
“ficticia” na pratica (TATAGIBA, 2002). No entanto, muitos avancos em relacdo a
participacdo foram realizados a partir da vitoria do PT no executivo federal, mas os detalhes
sobre essas transformacdes serdo abordados mais adiante.

Entender como o PT foi formado, suas transformacdes e de que maneira se estruturou
nas arenas municipais, estaduais e federal € importante para que se entenda a posicao do
governo ao optar por uma gestdo formada por pessoas com conhecimento ndo apenas técnico,
mas também por muitos membros de movimentos e organizagfes da sociedade civil.
Ademais, remontar a historia do partido traz apontamentos relevantes quando se analisa 0
andamento da participacdo no Brasil, especialmente para esta pesquisa, em que o enfoque
temporal compreende gestdes petistas. No entanto, existem questdes em aberto em relacdo a
maior aproximacao entre a sociedade e o Estado e o que foi possivel fazer de fato. A atuacdo
dos ativistas institucionais sera melhor avaliada na préxima secdo e trard subsidios
importantes para entender seu desempenho perante um Estado complexo e heterogéneo como

0 Brasil.

1.3. O bindmio Estado/Sociedade

O processo de construcdo democratica poderia entdo ser considerado o resultado de
um intrincado jogo de forgas em disputa, que se trava nas mais diversas arenas e que
inclui uma gama muito diferenciada de atores, em lugar de ter seu terreno reduzido
ao do conflito entre sociedade civil e Estado (DAGNINO, OLVERA, PANFICHI,
2006, p.16).

Segundo estudo de D’Araujo (2009), 45% dos nomeados a cargos de diretor e
secretario no primeiro mandato de Lula eram filiados a sindicatos. Esse nimero diminuiu
ligeiramente e atingiu 42,8% no segundo governo. No mesmo periodo, chama-se a atencéo
para o numero de filiados na sociedade brasileira, correspondente a 18% — muito abaixo dos
nameros encontrados nos dois mandatos de Lula. A pesquisa mostrou ainda que o alto indice

de filiacdo ndo competia apenas a esfera dos sindicatos; esses funcionarios (DAS-5 e DAS-6,

'3 para Fraser (2001), para que haja participatory parity, deve haver: 1) distribuicio dos recursos materiais de
modo que assegure aos participantes independéncia e voz; e 2) respeito a todos os participantes e igual
oportunidade para alcancar estima social. A guisa de como a paridade ocorre nas institui¢des participativas
brasileiras, ela geralmente esta relacionada a igualdade de representantes do governo, da sociedade e das areas
interessadas.
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que correspondiam aos cargos de diretores e secretarios) também apresentaram experiéncias
em participacdo em movimentos sociais, associagdes e outros tipos de organizacao.

Apesar de esse ser um movimento recente na organizacdo institucional do Brasil, ndo
quer dizer que em outros momentos essa interacdo ndo tenha havido (ALONSO; COSTA,;
VIEIRA, 2007; DOWBOR, 2012). A literatura que se ocupou de analisar as estratégias
utilizadas pelos movimentos sociais ja havia percebido que a ocupagdo em cargos publicos
poderia ser tdo legitima quanto o método de acGes coletivas ndo organizadas.

A relacdo dos movimentos sociais com o Estado frequentemente era vista como tendo
apenas duas possibilidades: ou o movimento falharia, ou se tornaria institucionalizado — e
entdo deixaria de existir como movimento, seja porque 0s seus objetivos politicos foram
alcancados, seja porque ele havia se tornado um membro da comunidade politica e agora
funcionava como um grupo de interesse (GOLDSTONE, 2003, p. 20). No Brasil, os estudos
sobre movimentos sociais e sociedade civil que permearam as décadas de 1970 e 1980 foram
marcados fortemente pela énfase na sua externalidade, a qual caracterizava 0s movimentos
como virtuosos, democraticos e com diretrizes distintas daquelas adotadas pelas agéncias
estatais (CAYRES, 2015).

Essa imagem dicotomica implicava uma compreensdo homogeneizante tanto da
sociedade civil como do Estado, conforme se extrai do texto a seguir colacionado:

Reproduzia-se, de uma forma acritica, a velha oposicdo liberal entre sociedade e
Estado, imagem que parecia justificar na fase de luta contra os regimes autoritarios,
momento histérico em que, por razdes dbvias, parecia haver uma unidade politica da
sociedade contra o Estado. Mas a insisténcia nessa oposi¢do depois de superada essa
conjuntura (e ainda dentro dela) ndo somente empobreceu a compreensdo da

verdadeira natureza da sociedade civil, como abiu a porta para essa re-significagcdo
(DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 22).

McAdam, Tilly e Tarrow (2001) obtiveram destaque no meio académico ao
evidenciarem as sinergias possiveis entre Estado e movimentos sociais. Os atores apostaram
na analise dessa interacdo sob a 6tica do conflito, em que as oportunidades politicas (political
opportunities) inseriam 0s movimentos no sistema politico institucional, o qual, sob a égide
das interagdes conflituosas, promoviam mudancas sociais e politicas. Apesar de admitirem a
alianga entre movimentos sociais e atores estatais, segundo os autores, a proximidade com a
institucionalidade, de forma geral, era o que explicava a adogédo de politicas mais moderadas e
o declinio do ciclo de protestos (TARROW, 2009).

Contudo, tais analises comecaram a ser tensionadas a partir da empiria das analises

que identificavam projetos cooperativos entre Estado e sociedade, em detrimento do conflito,
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apenas. Chappel (2003, p. 85), ao avaliar as estratégias utilizadas pelo movimento feminista
na Australia e no Canada, percebeu que tanto estratégias dentro quanto fora da politica
institucional eram empregadas como maneiras de se alcancar 0s objetivos do grupo. A autora
ressaltou ainda a dificuldade dos grupos em lidar com a dialética entre manterem-se
autdbnomos e serem responsivos com os demais ativistas que estdo fora da burocracia.

Antes mesmo dos anos 2000, j& havia apontamentos na literatura que caminhavam na
direcdo da cooperagdo, ao invés de indicarem apenas o caminho do conflito. E o que
apontaram Giugni e Passy (1998, p. 82) ao abordarem a complexidade da sociedade civil
moderna. Os autores comentaram que 0s movimentos tentaram expandir seus canais de acesso
ao Estado a fim de aumentarem suas chances de alcangar seus objetivos politicos, e “one way
for movements to do so is to become integrated into state structures and to address their
claims from inside”.

Na Europa, a maioria dos movimentos trabalhistas do século XIX atuou
simultaneamente na construcdo de sindicatos para organizarem protestos e na construcdo de
partidos trabalhistas para organizarem a votacdo e a eleicdo de representantes. Nos Estados
Unidos de Roosevelt, seu programa de bem-estar avancou gragas ao Partido Democrata em
conjunto com os movimentos sociais reformistas; na direita, 0 nazismo nasceu como um
movimento social, mas triunfou como um partido politico (GOLDSTONE, 2003). Ruzza
(1997), ao analisar o movimento pacifista italiano, concluiu que foram os militantes que
atuavam em instituicdes que puderam fornecer recursos para as iniciativas do movimento.

A atividade de se repensar a relacdo entre Estado e sociedade civil renovou ndo apenas
os paradigmas teoricos dos movimentos sociais, mas também a literatura que repensava a
atuacdo do Estado. Em Evans (1993) ja é possivel perceber que as interacdes entre o Estado e
as redes da sociedade civil foram importantes para o desenvolvimentismo. Isso porque ao
mesmo tempo em que uma sociedade civil dindmica é capaz de fortalecer as instituicGes do
Estado, estas podem construir ambientes propicios para a dinamizacao da prépria sociedade.
O autor afirmou ainda que as a¢Bes desempenhadas pelas agéncias publicas podem forjar
redes de engajamento civico entre os cidadaos, por exemplo, e isso pode ser utilizado para
fins desenvolvimentistas.

Faria (2010), ao utilizar o termo “sinergia” de Evans, para definir as agdes
complementares entre Estado e sociedade civil, lembrou que, para o autor, cidaddos engajados
podem se tornar uma fonte de disciplina e informagdo para as agéncias publicas, além de

auxiliarem na execucao de projetos.
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Mas o que difere burocratas do governo de ativistas institucionais? Ao citar o
movimento feminista como exemplo, Eisenstein (1995) distinguiu 0s grupos a partir da
responsabilidade que o grupo inside assume ao se posicionar ideologicamente dentro do
Estado. A ideologia é algo que une ativistas de dentro e de fora do espaco politico formal,
além disso, ativistas institucionais utilizam seus recursos, informacdes e acessos para afetarem
mudancas politicas em prol do movimento. Eles podem ser especialmente importantes quando
0s movimentos enfrentam forte oposicdo politica aos seus interesses dentro do governo
(SANTORO, McGUIDE, 1997, p. 514).

Abers (2015, p. 148), ao analisar o programa Bolsa Verde do Governo Federal
brasileiro, concluiu que mesmo ndo tendo conexdes com movimentos sociais, 0s atores
envolvidos com a politica podem ter algo em comum com os ativistas, a partir de um
comprometimento pessoal, profissional ou fruto de uma formacdo académica — o que torna
ténue a linha que separa os burocratas comprometidos dos ativistas. Em seu trabalho, ela
tentou expandir a compreensdo do ativismo, entendendo-o como um “tipo de agdo que visa
promover projetos politicos ou sociais percebidos pelo ator como de natureza publica ou
coletiva”, ao invés de presumir que ativistas devem pertencer a uma rede de movimento
social.

Visto historicamente na literatura social como uma esfera ruim e perversa, o Estado
passou a compartilhar seus projetos politicos** com a sociedade e boa parte da literatura que
acompanhou esse debate alterou o truismo: ao invés da cooptacdo dos atores sociais, passou-
se a admitir que a incorporacdo de ativistas civis a esfera do Estado seria uma forma de
acelerar a democratizacdo do sistema politico (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006).
Essa visdo, também reducionista como outrora o era, ndo expde as tensdes e os dilemas que
perpassam os diferentes contextos politicos e nem as alteraces ou deslocamentos de sentido
guando se muda o campo de acdo da esfera civil para a esfera estatal, além de manter a leitura
virtuosa da sociedade civil como democratizadora.

Igualmente importante é a abordagem da continuidade que Goldstone (2003) colocou
ao dizer que os protestos e a politica convencional dos movimentos ndo poderiam ser
substituidos pelo engajamento dos atores na burocracia. Momentos e oportunidades dirdo se

estar in caberd melhor do que estar out, e vice-versa.

4 A nogdo de projeto politico esta sendo utilizada aqui conforme Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) expuseram:
para designar os conjuntos de crencas, interesses, concepcfes de mundo, representagdes do que deve ser a vida
em sociedade, que orientam e acéo politica dos diferentes sujeitos.
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It is more accurate to think of a continuum of alignments and influence, with some
groups having very little access and influence through conventional politics, others
having somewhat more, and still others quite a lot; but groups may move up and
down this continuum fairly quickly, depending on shifts in state and party
alignments (GOLDSTONE, 2003, p. 9).

Os principais estudos que deram inicio as analises sobre a aproximacao cooperativa
entre Estado e movimentos sociais concentraram-se prioritariamente no movimento feminista
(FREEMAN, 1975; EISENSTEIN, 1995; BOLES, 1991; FLAMMANG, 1987; GAGNE,
1996). No Brasil essas analises sdo mais recentes e trazem pesquisas em areas variadas, tais
como meio ambiente (ALONSO; COSTA; MACIEL, 2007; LOSEKANN, 2009; ABERS,
2015); politica habitacional (SERAFIM, 2013); politicas para mulheres (ABERS;
TATAGIBA, 2014), economia solidaria (SILVA, OLIVEIRA, 2011); saude (RICH, 2013;
DOWBOR, 2012) e engajamentos diversos (FELTRAN, 2005; SEIDL, 2009). Os objetivos
dessas pesquisas variam, mas a identificacdo de atores que atuam dentro da maquina publica
como ativistas em alguma &rea de politica publica € unanime.

A literatura nacional inclinou-se mais para a analise do ativismo institucional a partir
da vinda do Partido dos Trabalhadores para o Governo Federal. No entanto, presume-se que
anteriormente ao PT no Governo Federal ja& ocorria o transito de atores para posicOes de
responsabilidade politica, principalmente em nivel municipal e estadual. Trajetorias
semelhantes tornaram-se visiveis também na América Latina: no Chile, com a transicao e 0s
governos da Concertacion, no México de Fox, no Peru de Paniagua e Toledo e na Argentina
de Kirchner (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006).

Apesar de variacOes setoriais, explicadas pelo contexto histérico de cada area, o
governo petista de Lula apresentou de maneira inédita uma abertura significativa por parte do
Governo Federal aos movimentos sociais. No entanto, 0 governo nao possuia um projeto
centralizado e uniforme que apontasse para a institucionalizacéo de politicas participativas.

Ao invés disso, iniciativas participativas, capacidades e experiéncias ja existiam em
varios setores da politica, muito antes de Lula chegar ao poder. O fato de novas
rotinas parecerem ter proliferado durante seu governo deve ser entendido como um
resultado da maturidade e da complexidade de movimentos sociais brasileiros
especificos, combinado com oportunidades providas pela presenga de ativistas e

aliados dos movimentos dentro de certos 6rgdos (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA,
2014, p. 348).

Para alguns partidos politicos, como foi o caso do PT, a trajetdria de engajamento em

organizagdes e movimento sociais (conformando um “capital associativo”) constituiu um
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recurso importante do ponto de vista da legitimagdo e, em varios casos, da viabilizacéo
eleitoral das candidaturas (SILVA; OLIVEIRA, 2011).

Existe um desafio metodologico ao analisar a complexa interacdo entre Estado e
movimentos sociais no que tange a identificacdo dos atores e seus maultiplos pertencimentos,
de maneira que seja possivel verificar se o0s sujeitos que ocupam cargos no Estado podem ser
incluidos como membros de um movimento. Além disso, sdo necessarios dados empiricos
para que se possa entender em quais condi¢gdes os vinculos identitarios e 0S compromissos
coletivos sobrevivem ou ndo a mudanca de posicdo dos atores que transitam do social para o
estatal (ABERS; VON BULOW, 2011). Mais a frente sera abordado o perfil de cada um dos
atores que atuaram na Politica Nacional de Participacdo Social, identificando as trajetdrias
anteriores ao pertencimento ao governo, bem como o que foi possivel fazer pela participacédo
social enquanto gestores publicos.

O objetivo de ter exposto esta discusséo foi, em primeiro lugar, levantar o debate sobre
as possiveis conexdes entre Estado e sociedade para além do conflito, a partir de um olhar
voltado para a atuacdo de atores da sociedade civil dentro do Estado, numa légica que altera
os paradigmas de cooptacdo. Viu-se que uma das possibilidades dessa interacdo compreende 0
transito de atores societarios para dentro da maquina publica, mostrando assim a face
promissora e o caminho proficuo que a interacdo pode trazer tanto para o Estado quanto para
a sociedade. Ao identificar esse tipo de interacdo, os proximos capitulos tentardo perceber a
dupla tensdo do ativista ao lidar com o Estado e com a sociedade.

Embora a literatura tenha caminhado rumo a um melhor entendimento sobre a relagédo
entre Estado e sociedade, poucas pesquisas tém olhado para a tenséo sofrida pelo ator social
que passa a compor 0 aparato burocratico. Ndo se trata, contudo, de um retrocesso ao
paradigma da cooptacdo, e sim revelar as tensdes existentes ao estar inserido em uma
estrutura de Estado ao mesmo tempo em que se dialoga com a sociedade civil. A participacdo
social permite um olhar abrangente tanto sobre a sociedade quanto sobre o Estado,
diferenciando-se da agenda académica nacional, que tem abordado essa interacdo em agendas
mais especificas, como o meio ambiente, politicas habitacionais, para mulheres etc. Ao
contrério dessas agendas, a participagdo social comporta a intera¢do entre atores de diferentes
areas em prol do envolvimento politico da sociedade no sistema mais amplo. Viu-se que ha
intrinseca ligacédo entre participagéo social no Brasil, o Partido dos Trabalhadores e o0 aumento
na transicdo de membros da sociedade para o Estado. Mas, o que de fato foi-se possivel fazer
neste contexto e de que maneira esses atores puderam contribuir no campo democratico

participativo? E o que a proxima secio busca apresentar.
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1.4 Participagéo, PT e a relagdo Estado - sociedade

E preciso compreender os impactos do PT ter “ganhado o governo, ndo o poder”, e

como a aposta, ao invés de ser "no povo na rua”, "na pressdo”, "no saber popular”,
“na partilha do poder” como forma de estabelecer uma nova governabilidade, foi, ao
revés, na escuta, no didlogo, em praticas consultivas (TEIXEIRA, 2013, p. 105).

A vinda do PT para o Governo Federal impactou significativamente o cenario de
participacdo social no Brasil. Ao longo do governo Lula foram criados espacos de
participacdo e reformulados aqueles ja existentes. Entre sua gestdo (2003-2010) foram
realizadas 75 conferéncias nacionais sobre diversos temas, sendo 70% deles debatidos pela
primeira vez. Mais de cinco milhdes de pessoas, aproximadamente, participaram de diferentes
etapas das conferéncias nos &mbitos municipal, estadual e nacional.

O Governo Federal também criou 22 novos conselhos e 11 comissBes nacionais de
politicas publicas que contavam com participacdo social. Além disso, foram reformulados 16
conselhos e uma comissao, ampliando significativamente a presenca da sociedade civil nesses
colegiados. Criaram-se também novos espacos de participagdo, como 0 processo de
participacdo do Plano Plurianual (PPA), realizado em 2003, e as mesas de dialogo — que
produziram resultados importantes na formulag&o de politicas plblicas (PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 2010).

As conferéncias nacionais ganharam proeminéncia a partir do governo Lula, em 2003,
apesar de ndo serem uma novidade na historia politica brasileira, ja& que seu surgimento é
datado de 1941 (TANSHEIT, 2014). Porém, foi apenas na gestdo de Lula que essas
instituicdes atingiram um novo patamar na formulacdo de politicas publicas e passaram a se
desenvolver como “espacos de discussdo ampla, nos quais governo e sociedade, por meio de
Suas mais diversas representacdes”, entabularam “um didlogo de forma organizada, publica e
transparente” (PORTAL BRASIL, 2007).

Ventura (2013 apud TANSHEIT, 2014, p. 69) coloca que a institucionalizagcdo da
participacdo social em escala nacional foi impulsionada a partir de Lula basicamente por trés
grupos de mecanismos: primeiro, a constituicdo de instrumentos de dialogo entre governo e
sociedade, com destaque para a criacdo de 84 ouvidorias pablicas nos trés primeiros anos do
primeiro governo Lula; segundo, a utilizacdo de audiéncias publicas e a criacdo de mesas
permanentes de dialogos entre governo e sociedade civil; e, por fim, a constituicdo,
potencializagdo e fortalecimento dos conselhos nacionais de politicas puablicas e das

conferéncias nacionais de politicas publicas.
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Importante notar que ja nos anos iniciais do primeiro mandato de Lula ndo havia mais
setores internos ao PT dizendo que a via institucional da participacdo ndo era valida, nem
tampouco a politica de aliancas, alvo de intensas criticas nos periodos anteriores (AMARAL,
2010).

Nesse contexto, novos ministérios e secretarias foram criados e pessoas dos
movimentos ou muito préximas a eles ideologicamente ocuparam cargos no Governo Federal.
Na pesquisa de D’Aradjo (2007), que analisou a origem dos cargos comissionados ao longo
do primeiro mandato do entdo presidente Lula, 45% dos entrevistados declararam que
pertenciam a movimentos sindicais e 46% a movimentos sociais — nimero bem acima das

médias nacionais de associativismo civil, conforme se pode observar na figura 1.

Figura 1: Perfil sindical e associativo™
DAS-5, DAS-6 e NES - Perfil associativo

DAS-5 | DAS-6 | NES Total *
Sindicalizados - 97 30 . q 136 (45%)
Participacdo em central sindical 19 1 7 32 (10,6%)
Participacdo em conselho profissional . 79 18 . 4 106 (35,1%)
Participacdo em conselho gestor 65 2 10 96 (31,8%)
Participacdo em experiéncias de gestdo local 52 14 [ 72 (23,8%)
Participacao em movimento social . a5 34 . 10 139 (465%)
Participacdo em entidade patronal ] 5 2 15 (5%)
Direcao de entidade do 3° setor | 12 6 | 4 32 (10,6%)

Fonte: D’ Aratijo (2007, p. 44).

No estudo realizado pelo governo sobre o balanco da participacdo até 2014 (SGPR,
2014), os conselhos de politicas publicas, as conferéncias de politicas publicas, as mesas de
didlogo, o PPA participativo e a Ouvidoria Publica foram considerados os principais espacos
de participacdo no Governo Federal. O Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social
(CDES) — conhecido como “Conselhdo” — também foi uma das grandes novidades no que

tange a partilha de poder. Seu objetivo era:

> Nomenclatura dos niveis hierarquicos dos cargos DAS a partir de 2003: DAS-101.5: Chefe de gabinete de
Ministro de Estado, diretor de departamento, consultor juridico, secretario de controle interno, subsecretario de
planejamento, orcamento e administracdo; DAS-102.5: Assessor especial de Ministro de Estado; DAS 101.6:
Secretario de 6rgdos finalisticos, dirigentes de autarquias e fundagdes, subsecretarios de 6rgdos da presidéncia da
republica; DAS-102.6: Assessor especial. Cargos NES: cargos de natureza especial do poder executivo
(D’ARAUIJO, 2007, p. 10).
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Assessorar 0 Presidente da Republica na formulagdo de politicas e diretrizes
especificas, voltadas ao desenvolvimento econémico e social, produzindo indicacfes
normativas, propostas politicas e acordos de procedimento, e apreciar propostas de
politicas pablicas e de reformas estruturais e de desenvolvimento econémico e social
que lhe sejam submetidas pelo Presidente da Republica, com vistas na articulagéo
das relagcdes de governo com representantes da sociedade civil organizada e no
concerto entre os diversos setores da sociedade nele representados.*®

A expressdao “escuta forte” passou a ser muito usada no governo Lula e refletia a
estratégia do Governo Federal no tocante a participagdo social, qual seja: “ampliar espacos de
participacdo e interlocugdo social; ampliar as vozes dos cidaddos por meio de suas
organizagdes € movimentos sociais e abrir o estado para essa interlocucao” (CICONELLO,
2012, p. 15). Para Teixeira (2013, p. 15), a ideia de escuta no governo Lula estava mais
relacionada a nocao de publico fraco (de Nancy Fraser) do que de radicalizacdo democratica,
como quis colocar o PT ao assumir o poder, pois 0 debate ndo se transformava em
deliberagdo, “constituindo-se no maximo como uma escuta”. O préprio levantamento do
governo'’ sobre o estado da arte da participacdo no Brasil assumiu a dificuldade de se
processar, operacionalizar e levar em consideracdo o que se ouvia (CICONELLO, 2012).

A literatura que trata sobre a deliberacdo publica mostra que a presenca desses canais
ndo garante, por si sO, que haja inclusdo da participa¢do nos processos de tomada de deciséo,
por meio da disseminacdo e reforma dos canais participativos (DRYZEK, 2002; FUNG;
WRIGHT, 2003).

Faria (2010) observa que outras variaveis sdo necessarias para a construcdo de uma
dindmica cooperativa, que redunde em um processo inclusivo mais amplo, com destaque para
a importancia da presenca de atores institucionais engajados na promocdo e sustentacdo de
inovacOes participativas em curso. Apesar da inegavel disposi¢do do governo Lula em ampliar
suas bases de negociacao para além dos atores politicos, a autora afirma a necessidade de que
as incorporac@es sociais nos processos de discussdo governamental tornem-se uma politica de
governo, politicamente sustentada, e deixe de ser marginal e seletiva. Os programas do
governo de areas distintas sdo desigualmente submetidos a processos participativos e em
diferentes graus de intensidade (PIRES, 2014), o que resulta no sucesso da participacdo em
algumas areas e outras ndo e na falta de centralidade da participacdo social como um projeto

politico de maior alcance.

' Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, art. 8°.

70 estudo é fruto de uma parceria entre a Secretaria Geral da Presidéncia da Repdblica, 0 Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e o Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas, como parte do projeto
Dialogos Setoriais EU-Brasil.



42

Na saude, area que historicamente caminhou lado a lado com a participacéo social no
Brasil, é possivel perceber que a entrada de ativistas no Ministério da Salde facilitou
processos que até entdo ndo iam para frente, apesar dessa pratica ja ser comum no Ministério
mesmo antes de 2003, sendo substancialmente potencializada a partir do governo PT.
Contudo, as dificuldades também ndo foram poucas. A pesquisa de Dowbor (2012) mostra
gue mesmo antes de assumir o poder a rede de movimentos ligada ao PT ja havia participado
da reformulacdo do Ministério, que entrou no Plano de Governo do partido. Apesar de todas
as facilidades obtidas por meio das estratégias institucionais adotadas pelos movimentos, os
transtornos, principalmente referentes a aquisi¢do de recursos publicos, sdo colocados pela
autora como barreiras que ndo puderam ser superadas apenas por meio da mobilizacdo dos
ativistas — apesar de ndo ser esta a maior evidéncia da pesquisa, uma vez que a analise sobre
as estratégias alternativas obtidas pelo movimento ganhou um enfoque maior.

Numa anélise mais detalhada sobre as atividades desempenhadas por ativistas, Abers
(2015, p. 164) mostra, por meio do programa Bolsa Verde do Governo Federal, o quéo
criativamente agia o médio escaldo que estava envolvido no programa ao constituir parcerias
inovadoras e ser mais do que “seguidores de ordem” de seus superiores, criando alternativas
dindmicas para levar adiante pautas ambientalistas. Ao mesmo tempo, é possivel perceber, por
meio das entrevistas, varios vicios que os servidores detectaram no programa, no Ministério,
na interagdo com outros ministérios e em suas proprias atividades. E o que diz, por exemplo,
um entrevistado ao reclamar da tendéncia dos supervisores de supervalorizarem as metas
numéricas em detrimentos aos objetivos ambientais, o que reforca a ideia de que é preciso
olhar para as atividades de maneira sisttmica, levando em consideracdo o contexto em que
esses ativistas estdo inseridos e o que é possivel se fazer. Sendo assim, a autora confronta o
dilema da relacdo do ativista com o Estado e a constante busca por dar resposta a sociedade.

A centralidade do Partido dos Trabalhadores nos estudos das trajetorias de ativistas
para dentro do Estado evidencia a importancia de se olhar para o PT ao analisar esse tipo de
interacdo entre Estado e sociedade. Deve-se, contudo, fazer duas ponderagdes: primeiro,
considerar que esse transito ndo é exclusividade do partido, e sim potencializado a partir de
um projeto de governo que levava em conta, mais que outros partidos, inserir na gestéo
publica membros da sociedade civil organizada. Em segundo lugar, estudar a formacéo do
partido, bem como seu percurso ao longo dos anos, explica ndo apenas o motivo dessa
transicdo sociedade-Estado, respaldada na explicacdo de que sua composicao politica inicial

era constituida essencialmente por movimentos populares e organizagdes sociais, mas tambem
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revela pistas importantes sobre suas alteracdes ideoldgicas, técnicas e politicas que tiveram
Impacto na construgdo de um projeto sobre participacao.

O que os dados relacionados ao desenrolar da participacéo desde 2003 até os periodos
mais recentes mostram € que a0 mesmo tempo em que a participacdo se desenvolveu como
uma bandeira importante, amparada pela institucionalizacdo de préticas e uma maior
aproximagéo entre o Estado e a sociedade, o teor da participacdo como primordial dentro de
um projeto politico foi perdendo forca gradativamente, devido a desideologizacdo do partido e
as tendéncias partidarias ganhando poder. Quando se contrasta o fato de varios atores terem
transitado dos movimentos e organizagOes para dentro do Estado com a afirmativa de que a
moderacdo foi o tom trilhado em relacdo a participagdo (TEIXEIRA, 2013), levanta-se 0
guestionamento sobre o contexto em que esse cenario se desenvolveu.

Essa tensdo, presente no duplo movimento de entrada de ativistas e abertura de
oportunidade de participacdo em nivel nacional e a mudanca em relacdo ao projeto
participativo, pode ser vista de maneira ainda mais intensa com a mudanca de governo, Lula
para Dilma. Ha sinais de que a administracdo de Dilma Rousseff, atual presidente do pais, se
distanciou dos movimentos sociais, esfacelando rotinas de negociacdes mais fluidas que
ocorriam com maior intensidade na gestdo de Lula (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014).

A percepcdo das mudangas na interagdo com movimentos sociais, as quais precisam
ainda ser estudadas com profundidade pela Ciéncia Politica, mostra que existe certa
continuidade de um projeto politico participativo fragil que pode ter sido acentuado a partir de
uma nova gestdo pouco permeavel a esse tipo de relacdo. Apesar dessa conjuntura, os ativistas
permanecem nos quadros burocraticos, com niveis diferentes em relacdo a permeabilidade de
cada &rea, mas com papéis importantes na construcdo de politicas publicas. A Secretaria Geral
evidencia o quadro ativista dentro do Governo Federal, levantando questionamentos sobre
qual o papel que esses atores sdo capazes de exercer em meio a um contexto politico
complexo. A analise dos possiveis fatores limitantes de suas atividades serd feita mais
adiante; por hora, cabe aprofundar no papel da SGPR no que tange a interacdo entre Estado e
sociedade civil, bem como na trajetdria dos ativistas e no processo de negociacdo na Politica

Nacional de Participagédo Social.
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2 EXPLORANDO O OBJETO DE PESQUISA: A FORMULACAO DA PNPS

A histdria contada nesta secdo remonta a 2003, mesmo sabendo que, temporalmente, a
discussdo acerca da participacdo no Brasil vem se consolidando bem antes disso, acentuada a
partir da Constituinte. Como assumido anteriormente, acredita-se que a vinda do Partido dos
Trabalhadores ao Governo Federal intensificou o debate em torno da participacdo; além disso,
relacionar a Politica Nacional de Participacdo Social a um projeto maior de democracia e de
participacdo requer necessariamente voltar o olhar para 2003, quando a discussao ficou mais
evidente, e mais ainda a partir de 2011, quando o governo falou pela primeira vez em uma
politica especifica para lidar com a tematica.

Nesse contexto, o presente capitulo se debruca sobre a PNPS, remontando sua
histéria*® e identificando os principais atores envolvidos no seu processo de formulagdo
dentro da Secretaria Geral. Portanto, o texto esta estruturado de forma a conduzir a trajetoria
que levou a uma politica de participacdo, amparada por entrevistas, documentos de eventos
organizados, a fim de discutir a participacao social.

Para tanto, inicia-se abordando a estrutura da Secretaria Geral, explicando sua funcédo
de intermediadora entre 0 governo e a sociedade e os papeis adquiridos ao longo dos anos. Ao
entender a estrutura e as atividades da SGPR, fica mais facil identificar porque a Secretaria é
um dos Orgdos que continua a empregar importantes ativistas (ABERS; SERAFIM;
TATAGIBA, 2014).

A caracterizacdo das trajetorias dos atores faz parte do rol de entrevistas feitas por esta
pesquisa, que conta com sete entrevistas com atores governamentais lotados na Secretaria
Geral, cinco entrevistas com atores sociais dos mais diversos segmentos e trés entrevistas com
atores governamentais da Casa Civil e do Ministério do Planejamento™®, que colaboraram na
negociacdo da Politica com a SGPR. As entrevistas ndo sdo identificadas, nem por nome nem

por género e seguem numa ordem aleatdria, conforme representado na figura 2.

'8 E importante destacar que a pesquisa enfrentou algumas dificuldades metodoldgicas para reconstruir a historia
da PNPS. Primeiramente, como o processo remete ao inicio do governo Lula, muitos desses atores j& ndo faziam
parte do governo. Além disso, a pesquisa ocorre em periodo eleitoral de mudanca de gestdo, quando a SGPR
também estd passando por reestruturacdo dos cargos. Por fim, por se tratar de um processo inacabado, haja vista
sua rejeicdo pela Camara dos Deputados, ndo se teve acesso aos documentos produzidos, como minutas e
relatorios dos diversos encontros. Como tentativa de contornar o problema foram feitas entrevistas com pessoas
chaves, em postos diretivos, que tiveram a frente do processo, e pela triangulacdo de métodos de pesquisa.

9 Outros 6rgdos do Governo Federal participaram dos debates. No entanto, percebeu-se por meio das
entrevistas que as maiores negociacdes foram feitas com esses dois 6rgdos. Além do que, sdo Orgdos centrais
para o governo. O capitulo 3 da dissertacéo trara mais detalhes sobre essa escolha.
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Figura 2: Representacdo do rol de entrevistas por segmento
Secretaria Geral Entrevistasde 1l a7

(SGPR) (E1aE7)

Entrevistas de 8 a 12
Sociedade civil

(E8 a E12)
Casa Civil e Ministério )
do Planejamento, Entrevistas de 13 a 15
Orcgamento e Gestao (E13 a E15)

(MPOG)

Fonte: Elaborado pela autora.

O método utilizado para fazer o mapeamento dos atores envolvidos foi o snowball?®,
no qual um participante faz indicacdo de outro com base em critérios pré-estabelecidos. A
técnica consiste na identificacdo de um ou mais integrantes da amostra que indicam outras
pessoas potencialmente qualificadas para contribuir na pesquisa®, e assim por diante, até a
obtencdo de nimero satisfatorio que possa responder aos objetivos da pesquisa (BECKER,
1993).

Identificaram-se 0s primeiros entrevistados por meio de contatos pessoais da autora
dentro da SGPR e também por meio de pesquisas online sobre a PNPS com o objetivo de
saber quem eram os principais atores envolvidos no governo com o Decreto. Ademais,
pessoas envolvidas na area participativa foram consultadas a fim de indicarem potenciais
nomes para se iniciar a bola de neve na sociedade civil.

O capitulo também detalha sobre o que a Politica Nacional de Participacdo Social
define e 0 que ndo abrange de toda discusséo iniciada ainda em 2003. Para isso, conta com um
quadro que sistematiza dois relatérios que foram chaves dentro do processo de construcao de

% E importante destacar que o projeto enfrentou algumas dificuldades metodolégicas para reconstruir a historia
da PNPS. Primeiramente, como o processo remete ao inicio do governo Lula, muitos destes atores ja ndo faziam
parte do governo. Além disso, a pesquisa ocorre em periodo eleitoral de mudanca de gestdo, quando a SGPR
também estd passando por reestruturacdo dos cargos. Por fim, por se tratar de um processo inacabado, haja vista
sua rejeicdo pela Camara dos Deputados, ndo se obteve acesso aos documentos produzidos, como minutas e
relatorios dos diversos encontros. Tentou-se contornar o problema fazendo entrevistas com pessoas chaves, em
postos diretivos, que tiveram a frente do processo, e pela triangulagdo de métodos de pesquisa.

“! Nesta pesquisa optou-se também por solicitar aos entrevistados pessoas que participaram do processo de
formulacéo da PNPS, mas que tivessem visdes diferentes daquela colocada pelo entrevistado, a fim de obterem-
se as controvérsias e conflitos da politica, e ndo apenas uma visdo homogénea.
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uma politica de participacdo. Por meio da sistematizacdo é possivel perceber o que era mais
importante nas discussdes sobre participacdo social e em que medida a PNPS responde a tais
demandas. Fala-se também da opcdo do langcamento da Politica por decreto e de toda
polémica criada em torno disso.

Estudar a participacdo social permite olhar o projeto dos ativistas institucionais além
das trajetdrias individuais das areas — 0 que acaba acontecendo quando se analisa &reas
especificas de politicas publicas. Ao mesmo tempo, mostra os limites da Politica, a partir de
uma configuracdo hibrida de Estado e transversal, em que € necessario atravessar varias areas.
O desafio de estudar a trajetoria desses atores consiste em identificar o que eles conseguiram
fazer e como influenciaram na formulacdo da Politica Nacional de Participacdo Social, a

partir da interacdo com outros atores estatais e com a sociedade civil.

2.1 Interlocugdo institucional entre o governo e a sociedade: a Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica

Da mesma maneira que a Casa Civil se encarregava de realizar interlocugéo
cotidiana com o mundo politico [...], era necessario ter um ministério, também no
Palacio do Planalto, que se encarregasse de fazer o mesmo com a sociedade civil
brasileira. Foi nesse registro que a Secretaria Geral teve suas atribui¢bes e desenho
institucional reestruturados, ndo deixando de ser uma devolutiva do presidente Lula
para 0s movimentos sociais (CAYRES, 2015, p. 74).

O 6rgdo responsavel por lidar diretamente com a relacdo Estado-sociedade civil é a
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica. Criada em 1990 durante o governo de Fernando
Collor, a SGPR tinha suas atribui¢es concentradas na coordenacdo politica do governo, no
relacionamento com o Congresso Nacional e na interlocu¢do com os demais entes federativos
(CAYRES, 2015). No inicio do governo Lula suas atribui¢des foram modificadas, passando a
focar na aproximacao do Estado com as entidades da sociedade e estimulando a participacdo
social no governo, afirmando assim, a postura assumida durante as eleicbes de maior

interacdo entre 0 governo e a sociedade.

Art. 3° A Secretaria Geral da Presidéncia da Republica compete assistir direta e
imediatamente o Presidente da Republica no desempenho de suas atribuices,
especialmente no relacionamento a articulagdo com as entidades da sociedade civil e
na criacdo e implementacdo de instrumentos de consulta e participacdo popular de
interesse do Poder Executivo, na elaboracdo da agenda futura do Presidente da
Republica, na preparagdo e formulagdo de subsidios para os pronunciamentos do
Presidente da Republica, na promocdo de analises de politicas publicas e temas de
interesse do Presidente da Republica, na realizagdo de estudos de natureza politico-
institucional e outras atribuicbes que lhe forem designadas pelo Presidente da
Republica (Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003) (BRASIL, 2003).



47

A Secretaria Geral também ficou responsavel, ainda em 2003, em liderar o processo
de participacdo social no Plano Plurianual (PPA) 2004-2007, que contou com a participagéo
de 2.170 entidades de trabalhadores da cidade e do campo, das igrejas, do empresariado, da
juventude, movimentos de defesa do meio ambiente e do consumidor, institui¢des culturais,
organizagbes de etnias e de género, entre outras. As iniciativas foram desenvolvidas
basicamente para ampliar a participacdo social no ciclo de gestdo, democratizar as decisoes do
governo e aproxima-lo da sociedade (BRASIL, 2014). A experiéncia se repetiu no PPA 2008-
2011, apesar de diversas criticas relacionadas principalmente a descontinuidade do processo e
da ndo aplicagdo, de fato, das decis6es tomadas nas discussées®” (MORONI, 2005).

Sobre sua organizacdo interna, a SGPR contava até 2010 com duas secretarias internas
gue eram responsaveis por promover a relacdo e articulacdo entre as entidades da sociedade
civil e o Governo Federal: a Secretaria Nacional de Estudos e Pesquisas Politicos
Institucionais (SEPPI) e a Secretaria Nacional de Articulagdo Social (SNAS). A SEPPI era
responsavel por planejar, organizar e acompanhar a agenda do presidente da republica com a
sociedade civil, produzir analises de politicas publicas e realizar estudos de natureza politico
institucional. Ja @ SNAS coube articular a relacdo politica do governo com a sociedade civil,
além de criacdo e acompanhamento da implementagdo de instrumentos de consulta e
participacdo popular?®. Imersa na Secretaria Geral por meio de uma pesquisa etnogréfica,
Cayres (2015, p. 80) observa que o trabalho da SNAS se voltava, sobretudo, para o
aperfeicoamento e qualificacdo dos espacos formais de participacdo social, tal como o0s
conselhos e as conferéncias, promocdo de consultas e audiéncias publicas e articulagdo com
movimentos sociais com representacao nacional.

Sobre o tipo de participacdo a ser tratado, a pesquisa de Sobrinho (2011, p. 36) revela
por meio de entrevistas com funcionarios da SGPR que o foco da SNAS (bem como da
Secretaria Geral como um todo) é fazer a interlocu¢cdo com a sociedade civil organizada.
Quando pessoas levam a Secretaria demandas individuais, h4 um esforco para encaminhar
esses individuos para organizagdes que tratem daquelas demandas. Assim, enquanto a SNAS
estava focada na articulacdo, ou seja, um tipo de aproximacdo mais estavel e permanente dado
no ambito nacional, com movimentos sociais organizados nacionalmente, a SEPPI voltava-se

para a relacdo estabelecida no plano estadual e municipal, com liderangcas e movimentos

2 “Verificamos que esse processo [constru¢do do PPA 2004-2007] foi um verdadeiro ‘espetaculo’ da

participagdo, em que as contribui¢Bes da sociedade civil ndo foram consideradas nem existiu qualquer estratégia
de governo para criar e aprofundar, realmente, espacos institucionais de participagdo popular em areas
estratégicas para a efetivacdo de direitos no pais, como o orcamento e o planejamento publicos e, principalmente,
o ‘modelo de desenvolvimento’” (MORONI, 2005, p. 18).

2 Decreto n° 4.570, de 07 de janeiro de 2003.
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locais, e preocupada com a relacdo direta com o presidente (CAYRES, 2015). Cabe reafirmar
que a SGPR néo era (assim como n&o é até hoje) o Unico 6rgdo responsavel por relacionar-se
com a sociedade civil. Outros ministérios faziam essa articulacdo, alem do gabinete pessoal
do presidente da repUblica, que durante os oito anos do mandato de Lula foi chefiado por
Gilberto Carvalho — que veio a assumir a SGPR na gestdo de Dilma, como seré visto adiante.
Durante os dois mandatos do presidente Lula a Secretaria Geral foi dirigida pelo entéo
Ministro Luiz Dulci, o qual resumiu o tempo de sua gestao nos seguintes termos:
Empenhamo-nos em criar canais. Ja existiam alguns conselhos de politicas publicas
em alguns ministérios, como o de direitos humanos e o de salde. A ideia foi
fortalecer os conselhos ja existentes e ampliar as suas atribuicdes, dar-lhes melhores
condicOes de trabalho. Criar conferéncias nacionais de politicas publicas em todas as
areas, conforme formato mais congressual, primeiro no municipio, depois, por
delegacéo, no estado, até chegar ao nivel nacional. Além disso, fortalecemos as
ouvidorias que ja existiam e criamos muitas outras nos ministérios e nas empresas
estatais. Criamos as mesas especificas de didlogos sobre varios temas importantes.
Ao longo desses oito anos, trabalhamos nessas vérias linhas. Hoje, podemos dizer
que foi constituido, no Brasil, pelo menos um embrido do que se poderia chamar de
sistema de participacdo social nas politicas pablicas. Um conjunto de canais, de
instrumentos de participagdo que, cumprindo papel diferenciado, articulam-se,

oferecendo oportunidades de participagdo ndo so para organizacdes sociais, mas, em
muitos casos, também para o cidaddo interessado (DULCI, 2010, p. 90).

Na sucessdao do governo Lula para o governo Dilma, a Secretaria Geral passou a ser
liderada por Gilberto Carvalho (ex-chefe de gabinete de Lula nos dois mandatos) e suas
atribuicbes alteram-se significativamente. A partir de 2011 houve a transferéncia das
competéncias relacionadas a gestdo administrativa, orcamentaria, financeira, patrimonial,
operacional e de pessoal da Presidéncia da Republica e de todos os seus 6rgdos integrantes
para a Secretaria Geral®* (antes as atividades eram desempenhadas pela Casa Civil). Com isso,
a SGPR assumiu toda a parte burocréatica dos érgdos vinculados a Presidéncia, e a Secretaria
de Administracdo (SA) e a Secretaria de Controle Interno (CISET) passaram a compor sua
estrutura institucional.

Contudo, o compromisso de articulacdo com as organizacdes da sociedade civil e a
abertura institucional a participacdo continuaram no centro da atuacdo da Secretaria. A SEPPI
mudou de nome, passando a se chamar Secretaria Nacional de Relagdes Politico-Sociais
(SNRPS) — adequando a nomenclatura a sua tarefa de relagdo com as liderangas sociais, ao
passo que a SNAS se tornou o “coragdo da Secretaria Geral” (CAYRES, 2015, p. 89),
executando a parte referente a interagdo com as entidades sociais, da participacédo social e da

interlocucdo do governo com a sociedade civil de um modo geral.

24 Decreto n° 7.442, de 17 de fevereiro de 2011.
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A transferéncia das competéncias administrativas da Casa Civil para a Secretaria Geral
passou a competir espaco de agenda com as atividades de dialogo e participagdo social. N&o
se tratava do abandono da agenda de participacdo pela SGPR, mas, nas palavras de Cayres
(2015, p. 91), essas atividades, “que demandam tempo e investimento institucional, foram
transferidas da Casa Civil para a SGPR em que o didlogo interno ao governo foi
aparentemente mais valorizado frente ao didlogo com movimentos sociais”. Ainda assim, os
esforcos de manter a Secretaria frente ao debate da participacdo social era 0 que caracterizava
o ativismo institucional dos burocratas ali inseridos, em que a nomeagao para ministro “de
uma pessoa com historia de atuagdo e proximidade com movimentos sociais” corroborava “o
investimento e a presenca do tema na agenda do governo” (CAYRES, 2015, p. 94).

Até a ultima reforma ministerial, realizada em outubro de 2015, a Secretaria Geral
contava com uma estrutura formada pela Secretaria Nacional de Articulacdo Social, Secretaria
Nacional de Relagbes Politico-Sociais, Secretaria Nacional de Juventude, Secretaria de
Administracdo, Secretaria de Controle Interno e uma Assessoria Internacional, responsavel
pela interlocucdo do governo brasileiro com entidades e movimentos sociais de outros
paises®. O foco desta dissertagdo de mestrado concentra-se na SNAS, por ter sido a secretaria
responsavel por lidar diretamente com a participagdo social no &mbito governamental.

A SNAS mantinha trés departamentos: o Departamento de Didlogos Sociais,
responsavel pelo fomento e articulacdo entre diferentes segmentos da sociedade civil e o
governo; o Departamento de Participacdo Social, responsavel por pensar na sistematizacao da
participacdo, mais ligada aos espacos institucionais; e o Departamento de Educacdo Popular e
Mobilizacdo Cidada, responsavel por fomentar a educacdo popular voltada para o acesso a
politicas publicas, além de integrar as préaticas ja existentes.

Essa estrutura pode ser visualizada no organograma feito pela SGPR da organizacgéo
da SNAS (Fig. 3).

% Disponivel em <http://www.secretariageral.gov.br/acesso-a-informacao/institucional>. Acesso em: 10 nov.
2015.



Figura 3: Organograma da Secretaria Nacional de Articulagdo Social (SNAS)
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Fonte: Cayres (2015, p. 101).

2.2 O ativismo institucional na Secretaria Geral

A escolha para cargos de livre nomeacdo € muito importante na analise politica do
Brasil, pois afeta diretamente a governabilidade e a governanca do sistema politico
administrativo. A capacidade de o governo formular e implementar politicas publicas
depende, em boa parte, da capacidade das pessoas no governo estarem afinadas com os
objetivos da base e realizarem os projetos governistas (OLIVIERI, 2007).

Como lembram Abers e Oliveira (2015, p. 339), existe um desafio para o presidente ao
ocupar os cargos de livre nomeacdo: de um lado ele pode optar por angariar apoio no
Congresso, agradando a base aliada e nomeando pessoas ligadas aos partidos da base
governista, que certamente agirdo na burocracia a servico de interesses partidarios; por outro
lado, o presidente pode optar por “enfatizar a capacidade tecnocrata da administragdo publica
e, em contrapartida, prejudicar seu poder decisério por falta de apoio partidario de sua base

aliada no parlamento”.
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Ao abordar o perfil da Secretaria Nacional de Articulagdo Social na SGPR, Cayres
(2015, p. 107) chama atencdo para o0 recrutamento que a Secretaria viveu, especialmente a
partir de 2011, quando se trocou o ministro. Em reunido com a Via Campesina, a autora
reproduz a fala de um dos entrevistados, que relatou 0 momento em que o ministro pede ajuda
aos movimentos sociais para montar sua equipe: “Entdo, vocés ajudem a montar as equipes,
indiquem nomes”.

Quando resume a trajetoria dos coordenadores das areas, Cayres (2015, p. 127) traz
numeros reveladores sobre o perfil da SNAS: dos 24 entrevistados por ela, 71% possuem
historico de militdncia junto a partidos, sindicatos e/ou movimentos sociais; e dos 29% que
ndo possuem esta trajetdria, 12,5% possuem experiéncia com organizac6es do terceiro setor.
A apresentacdo que a autora faz da SNAS, desde suas atribuicdes, perfil dos atores,
estabelecimento em lei até suas interacdes cotidianas caracterizou a Secretaria, nas suas
palavras como “o coragdo da Secretaria Geral”. Portanto, a SNAS foi a responsavel por tocar
a Politica Nacional de Participacao Social, contando com a ajuda das demais secretarias.

A caracterizacdo da Secretaria Geral, tanto institucional (SOBRINHO, 2011) quanto
dos seus atores (CAYRES, 2015) revela que a opc¢do do governo se voltou menos para as
trocas partidarias e mais para a ocupacao de cargos de acordo com trajetorias que fossem ao
encontro das atividades realizadas pela SGPR. As entrevistas abaixo evidenciam isso, ainda
que se reconheca que a SNAS possui um status diferenciado do restante da Secretaria,
empregando a maior parte dos ativistas mais engajados. Foram entrevistadas cinco pessoas
vinculadas a SNAS e duas ligadas a Secretaria Executiva (SE). Todas participaram do
processo de formulacdo da PNPS e possuem DAS acima de 3%°. Ressalte-se que o foco aqui
ndo se voltou inteiramente a SNAS pelo fato de a PNPS ter envolvido outros atores para além
dessa Secretaria. O método snowball, como descrito, evidenciou outros atores na Secretaria
Executiva que influenciaram fortemente no trajeto da Politica Nacional de Participacdo
Social.

E interessante observar que o perfil de cada secretaria refletia 0 empenho em levar
adiante um projeto de participacdo que pudesse considerar os ganhos das discussdes com a
sociedade e, a0 mesmo tempo, as negociagOes intragovernamentais necessarias. Em 2013
houve uma publicagdo de uma minuta do decreto presidencial no site da Secretaria Geral para
consulta pablica, com posterior validacdo das sugestdes. A SNAS acreditava que as sugestoes

recebidas deveriam ser devidamente incorporadas para que o processo de participacdo

% Um DAS-7, um DAS-6, um DAS-5, trés DAS-4 e um DAS-3.
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realmente houvesse funcionado. Para a SE as contribui¢des, que haviam gerado uma nova
redacdo para o decreto presidencial, ja estavam discutidas com uma parte dos atores, 0 que
geraria a necessidade de discussdo apenas com a Casa Civil, que faria a avaliacdo do mérito
juridico para entdo levar a sancdo presidencial (CAYRES, 2015). Essas divergéncias
reproduzem as diferencas de trajetdrias dos atores de cada secretaria. Nas entrevistas feitas, 0s
unicos dois atores entrevistados na Secretaria Executiva, apontados como participantes deste
processo, sdo 0s Unicos a relatarem experiéncia menos vasta e intensa de interacdo com a
sociedade ou em processos participativos. Ainda assim, suas trajetorias refletem algum nivel
de envolvimento com movimentos e organizagdes, porém, em comparagao com as trajetorias
dos entrevistados na SNAS, ¢ nitido o reflexo do perfil “menos ativista” na Secretaria
Executiva.

Dos sete entrevistados na Secretaria Geral, todos descreveram que em algum momento
de suas vidas ja estiveram em contato com movimentos socais ou organiza¢@es da sociedade
civil. Diferenciados em graus de envolvimento, € unanime a afirmacéao de que o envolvimento
prévio com a sociedade civil organizada fez toda diferenca no desenvolvimento da Politica
Nacional de Participacdo Social. Nos proximos paragrafos sera apresentada a trajetdria de
cada um deles, relacionada a participagdo social e ao envolvimento com atividades correlatas.
Os atores ndo serdo identificados nominalmente e nem pelo cargo, a fim de preservar a
identidade e opinido de cada um. Lembra-se que todos serdo referenciados como o
“entrevistado X” ou “a entrevista X’ (ou “EX”), em que X ¢ o nimero de sua entrevista, de 1
a 7, escolhida de maneira aleatéria, sem nenhuma ordem pré-determinada.

Entrevistado 1 (E1): comegou sua trajetoria em prol da participacdo ainda na década
de 1970, participando do movimento contra a carestia (que lutava essencialmente contra 0s
altos custos de vida), da criacdo da Central Unica dos Trabalhadores (CUT), do Partido dos
Trabalhadores e da Central dos Movimentos Populares. O entrevistado também participou das
oposic¢des sindicais, do movimento pela anistia, da campanha contra a fome e do inicio da
difusdo dos orcamentos participativos, como cidadao e posteriormente como gestor e também
do Instituto Cajamar®’. Antes da experiéncia federal, compds equipes municipais e estaduais
para liderar equipes de participacdo social; convidado a compor a equipe de participacdo

social na Secretaria Geral em 2011, com cargo de confianca, o entrevistado comenta: “Eu

2 “Criado na década de 80 pela CUT numa parceria com entidades internacionais, o Instituto Cajamar foi a
época o grande centro de formagdo e capacitacdo politica das principais liderangas sindicais, partidarias e de
movimentos sociais da esquerda brasileira e, que hoje, ocupam diversos cargos no Legislativo e Executivo no
ambito municipal, estadual e federal”. Fonte: <http://www.cut.org.br/noticias/retomada-do-instituto-cajamar-
fortalece-a-formacao-de-novas-liderancas-sindicais-bd69/>. Acesso em: 7 dez. 2015.


http://www.cut.org.br/noticias/retomada-do-instituto-cajamar-fortalece-a-formacao-de-novas-liderancas-sindicais-bd69/
http://www.cut.org.br/noticias/retomada-do-instituto-cajamar-fortalece-a-formacao-de-novas-liderancas-sindicais-bd69/
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pude trazer a contribuicdo de ter sido membro de movimentos e organizacdes e também
gestor, no Ambito municipal e estadual”. E filiado ao Partido dos Trabalhadores desde 1985,
nos anos iniciais de sua fundacéo.

Entrevistado 2 (E2): iniciou sua trajetoria politico participativa na época de sua
faculdade, como membro do movimento estudantil e atuante no centro académico de seu
curso. Porém, foi dentro da maquina publica que aumentou seu envolvimento. Como gestor
estadual desenvolveu o que ele chamou de “militancia intragovernamental”, com o objetivo
de democratizar as politicas por meio do fortalecimento da gestdo publica, ainda que este nao
fosse o foco de sua carreira, mas, segundo ele, era o seu “foco de vida”. Trabalhando no
Ministério da Educagdo (MEC), teve intensas ligacbes com organizacdes ligadas a educacéo,
especialmente as de ensino superior, como demandava sua atuacdo; comp6s o Conselho
Nacional de Assisténcia Social, como representante do governo, no qual, em suas palavras,
“sua experiéncia transbordou”, fazendo inclusive da temadtica sua tese de doutorado, e
posteriormente o comité de ética da associacdo de sua carreira. Apesar da breve experiéncia
fora da méaquina puablica, ele compde a definicdo de militancia que Abers (2015) desenvolve,
a qual independe da participacdo direta em movimentos sociais, podendo ser resultado de
compromissos individualizados. A compreensdo da autora sobre o ativismo néo se restringe
apenas aqueles individuos pertencentes a redes de movimentos sociais. Apesar disso, 0
entrevistado assume que a militncia nas organizagOes estudantis fez diferenca na sua visao
como gestor. “Talvez eu chegasse aqui na Secretaria Geral como uma visdo mais elitizada
sobre a participagao, se nao fossem minhas experiéncias anteriores”, comentou na entrevista.
Hoje, como Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental, carreira vinculada ao
Ministério do Planejamento, foi cedido & SGPR para trabalhar de acordo com sua &rea de
atuacéo.

Entrevistado 3 (E3): trabalha com processos de inclusdo e participacdo social desde
1992. Teve experiéncias em prefeituras, “sempre buscando processos de abertura dos canais
de participagdo, abertura dos canais de dialogo com a sociedade”. Chegou ao Governo Federal
em 2003 e antes de entrar na SGPR, em 2005, esteve na Secretaria de Comunica¢do Social.
“Aonde eu possa estar, em que 6rgao eu possa estar, € no meu espaco de atuacio eu trabalho
para ampliar o acesso da sociedade as politicas que sdo desenvolvidas por aquele 6rgéo. Eu
fui adquirindo um acumulo muito grande nesse processo”. Tem filiagdo com o Partido dos
Trabalhadores desde 1995 e possui cargo de confianca na SGPR.

Entrevistado 4 (E4): atuou na militancia estudantil e grémio desde seu ensino médio.

A militancia possibilitou, segundo ele, adentrar “no mundo mais a esquerda”. Filiado ao PCB
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desde a clandestinidade do partido, atuou também no surgimento do Partido dos
Trabalhadores que, para ele, seria um ambiente no qual “os comunistas teriam espaco para
fazer politica”. Além disso, morou dois anos na extinta Unido Soviética, cuja experiéncia lhe
possibilitou conhecer melhor conceitos marxistas e de empoderamento da sociedade.
Participou do movimento de associa¢fes de moradores na década de 1990, atuou como
delegado em diversas conferéncias, o que acabou por lhe possibilitar know-how suficiente
exercer cargo de confianca na SGPR e tocar especificamente a agenda federal relacionada as
conferéncias e conselhos, e de maneira mais ampla aos mecanismos formais de participacéo.

Entrevistado 5 (E5): semelhante ao entrevistado 2, também iniciou sua trajetdria
ativista dentro da universidade, onde “entrou em contato com a luta dos movimentos sociais,
da sociedade civil brasileira nos seus mais diferentes aspectos”. Passou por experiéncias
participativas atuando dentro da maquina publica, em prefeituras, assembleias legislativas, no
Senado Federal e no gabinete do ex-presidente Lula. Trabalhando na esfera pablica federal
desde 2008 com cargo de confianca, o entrevistado lida desde entdo com a relagéo do governo
com a sociedade civil. E filiado ao Partido dos Trabalhadores desde janeiro de 2002, antes da
vitdria presidencial do partido, em 2003.

Entrevistado 6 (E6): iniciando sua trajetoria participativa nas comunidades eclesiais de
base da igreja catdlica, o entrevistado seguiu participando em associacdes de moradores, na
pastoral operéria e posteriormente no sindicato dos metallrgicos. Dai decorreu o engajamento
na fundacdo da CUT e sucessivamente na fundacdo do PT, o qual foi dirigente estadual e
nacional. Ao longo desse periodo o entrevistado relatou que manteve forte contato com 0s
movimentos sociais, a exemplo do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST),
Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB), movimento dos pequenos camponeses e
movimentos de mulheres camponesas. Trabalhou também no Instituto Cajamar e em 1997
passou a atuar no governo estadual, sendo convidado em 2002 a compor a Presidéncia da
Republica, onde atuou diretamente no dialogo com a sociedade civil. “Meu fazer politico
institucional é uma consequéncia do meu engajamento nessa questdo toda. Entdo, era natural
que, ao vir para o estado, essa coisa da participacdo tivesse dentro de mim, era inevitavel, ndo
tinha muito como ser diferente”, comenta o entrevistado ao relatar sua trajetoria.

Entrevistado 7 (E7): militante do movimento estudantil, o entrevistado participou de
cooperativas na area de moradia, trabalhando na assessoria de movimentos de moradia,
movimentos sem-terra e na prestacdo de servigos desta natureza para a prefeitura. Vindo para
Brasilia em 2008, passou a atuar junto as organizacOes da sociedade civil, subsidiando as

tomadas de decisdo tanto no Legislativo quanto no Executivo no que diz respeito aos direitos


http://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&sqi=2&ved=0ahUKEwj-hrjI-sDLAhWKqx4KHdUdDogQFggcMAA&url=http%3A%2F%2Fwww.mst.org.br%2F&usg=AFQjCNE5Af_OmHMsgvMorhURFe4hhN54CQ&bvm=bv.116636494,d.dmo
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humanos, sistemas carcerarios e justica criminal, como analista politico. Apds alguns anos
trabalhando “por fora”, o entrevistado percebeu que faltava algo em sua trajetoria. Foi quando
resolveu prestar concurso dentro da area de gestao governamental. “Eu pensei: bom, acho que
o caminho para eu fazer a diferenca € estar dentro da maquina publica, influenciando por
dentro”, comenta sobre como chegou a Secretaria Geral.

O quadro abaixo traz algumas falas das entrevistas feitas com o0s sete ativistas,
evidenciando o impacto da trajetéria de cada um e/ou o perfil da SGPR. Durante as
entrevistas, perguntou-se, além de suas trajetorias antes de chegarem a Secretaria, se o perfil

dos funcionérios influenciou em alguma medida o processo de formulagdo da PNPS.

Figura 4: Trechos dos relatos dos entrevistados E1 A E7 — SGPR
(continua)

“Néo tem ninguém que nunca tenha participado de nada aqui (na SNAS), existem
graus de participacdo, ou seja, pessoas que tiveram maior ou menor envolvimento,

mas todos tém, de alguma forma, envolvimento na area para além do profissional”

E1-SGPR “Se ndo fossem ativistas ndo teria saido a PNPS da forma como saiu”.

“No ambito do governo, tiveram pessoas que nunca tiveram contato com a questdo
participativa. Elas queriam um processo tecnocratico e rapido. A nossa equipe
alertou a importancia da relagcdo com a sociedade na construcao da politica”.

“As pessoas trabalharam no decreto muito na base do voluntarismo e da
sobrejornada. Tanto é que existe certa dificuldade de ter acesso a todo o processo,
porgue muita coisa ndo ta documentada, foi feita de maneira informal. Isso mostra
a boa vontade da equipe de levar o projeto adiante, ndo s6 como um trabalho
E2-SGPR institucional, ia além disso.”

“Eu consegui no meu doutorado algo que ndo consegui no mestrado, que foi
colocar em préatica no meu local de trabalho o que eu pesquisei. Eu pesquisei sobre
politica social, democratizagdo no Conselho Nacional de Assisténcia Social, e aqui
na SGPR eu pude trazer varios conceitos”.

“O que nods conseguimos fazer foi buscar o minimo né. Tem gente que defendia e
tem gente que ndo defendia, tanto na sociedade quanto aqui no governo, e ai 0 que
E3-SGPR a gente precisava era ter um patamar minimo, pra conseguir colocar la na politica
[...] meu sonho em relagdo a politica de participacdo social € que afete estados e
municipios, é que aparecam capitulos sobre conferéncias, conselhos, audiéncias e
alguns avancinhos que a PNPS nao traz”.

“Nao dava pra pensar nessa politica nacional s6 da nossa cabeca, a gente (SNAS)
chamou aquelas pessoas que militam nessa &rea na sociedade civil. Entdo, nos
convidamos pesquisadores, representantes da sociedade civil que ja militam nessa
E4-SGPR area ha muito tempo, representantes de entidades, de grandes entidades nacionais”.

“Tem éarea, por exemplo, Ministérios dos Transportes, Fazenda, essas de
infraestrutura, que é aquela questao que eles acham que sdo muito técnicos, do tipo
‘nos somos diferentes e nds ndo precisamos disso (participacao), isso é coisa la da
SGPR””.

“Vamos até o fim, vamos no Supremo discutir isso, porque nao da pra vocé dizer
E5-SGPR que a Constituicdo Brasileira é uma constituicdo que determina que a participacdo
social seja feita s6 pelo voto” (fala sobre “a reacdo conservadora do Congresso”
em relagdo a PNPS).
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Figura 4: Trechos dos relatos dos entrevistados E1 A E7 — SGPR
(concluséo)

“A SGPR caiu como uma luva para mim, porque era fazer com o Estado aquilo
gue eu sempre sonhei fazer na vida, que era abrir espacos institucionais para que
E6-SGPR 0S movimentos ocupassem esses espagos € a0 mesmo tempo sensibilizar o governo
para a necessidade desse didlogo”.

“Vamos fazer um cenario em que ndo existiria esse tipo de gente (ativista) no
governo. Com certeza ¢ muito provavel que teria se avangcado menos”.

“A maioria dos meus gestores, da minha equipe, todos ja trabalharam com
movimento social, mesmo que fosse essa posi¢do de td no movimento estudantil, e
fazer assessoria pra movimento [..] mesmo 0s nossos burocratas, eles sdo
burocratas engajados”.

“Aqui tem muita gente com esse perfil (militante) e com o projeto de pais que vem
muito antes do PT chegar ao poder; entdo essas pessoas sonharam com um Brasil
E7-SGPR em que as politicas fossem construidas de baixo para cima muito antes de
chegarem aqui, e seguem agui com Seus CoOmpromissos”.

“Nao tenho divida que seria uma leitura totalmente diferente se nao fosse uma
leitura politica colocada pelo ministro Gilberto e muito endossada por varios atores
que t&o aqui e que entendiam que isso era defender a participagdo como método de
governo, precisava ser algo que fosse além do discurso”.

Fonte: Elaborado pela autora.

E possivel extrair das trajetdrias e falas dos ativistas entrevistados alguns fatores que
sdo relevantes para a compreensao da relacdo ativismo, PT e burocracia. Em primeiro lugar,
cinco dos sete entrevistados possuem ou ja possuiram filiacdo ao Partido dos Trabalhadores,
todos antes mesmo do Partido assumir a Presidéncia da Republica, em 2003. Isso mostra a
centralidade do PT na mediacdo entre Estado e sociedade civil, em consonancia com o que
Silva e Oliveira (2011, p. 95) colocam ao dizerem que a atuacdo partidaria constitui
possibilidade de que seus filiados acessem posi¢fes de gestdo em caso de vitoria eleitoral,
variando o grau de acesso de acordo com a area de atuacdo. Os autores observam que a
interpenetracdo entre Estado e sociedade tem uma caracteristica marcante no caso do PT, em
que individuos, a0 mesmo tempo em que integram organizacdes e movimentos sociais,
também sao filiados ao partido. Os “militantes sociais-partidarios” transitam por diferentes
espacos de atuacdo, tais como organizacdes sociais, partidos, féruns institucionais e posicdes
governamentais. A interpenetracdo ocorre quando as fronteiras entre partido e movimento
“apresentam uma relativa diluicdo, com compartilhamento de militantes, marcos
interpretativos, orientacdes ideoldgicas e estruturas organizativas”. Apesar de Silva e Oliveira
(2011) terem analisado empiricamente o caso da Economia Solidaria, o fato de mais de 70%
dos entrevistados na Secretaria Geral serem filiados ao PT estende sua argumentacéo ao caso

da Politica Nacional de Participacdo Social tambem.
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Além disso, outra observacao notavel diz respeito a reinterpretacdo de Abers (2015, p.
148) sobre o ativista. Enquanto em trabalhos anteriores (ABERS; VON BULOW, 2011;
ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014) a autora presumia que o ativista deveria pertencer a
uma rede de movimento social, ao analisar o programa Bolsa Verde entende que o ativismo
pode ser um tipo de a¢do “que visa promover projetos politicos ou sociais percebidos pelo
ator como de natureza publica ou coletiva”. Abers (2015) busca no significado de
“compromissos individualizados” de Lichterman, o embasamento teorico para respaldar seu
argumento de que a militancia independe da participacdo direta em movimentos sociais e 0
compromisso com causas surge, por um lado de experiéncias de vida, relacionadas ao
envolvimento em redes sociais, politicas e profissionais e, por outro lado, da prépria
participacdo nas atividades desempenhadas por movimentos sociais.

Em suas conclustes, Abers (2015) observa que a maioria dos entrevistados falava em
compromissos politicos ideérios que iam muito além do interesse individual e além inclusive
do que era formalmente solicitado, buscando de forma criativa fortalecer uma agenda de
movimento social. Essas caracteristicas parecem estar de acordo com o que 0s entrevistados
na SGPR relataram, ao dizerem, por exemplo, que muitas atividades na Politica foram feitas
na base da sobrejornada, o que indica que seus esfor¢os iam além da formalidade burocrética.
Ademais, percebe-se em algumas trajetérias a breve aproximagdo com movimento e
organiza¢Ges a0 mesmo tempo em que mantém compromissos com a causa participativa da
mesma maneira que ativistas que tiveram trajetorias mais engajadas possuem. A forma como
esses atores tocaram suas atividades na PNPS e como ela se consolidou como uma politica

nacional de participacdo serdo objetos de analise mais a frente.

2.3 A Politica Nacional de Participacédo Social (PNPS) - o pontapé

Entdo, na verdade, é uma soma de mecanismos para a participacdo social, que nés
pretendemos que se torne aos poucos um sistema de participacdo da sociedade civil,
na definicdo das politicas publicas (DULCI, 2003).

A multiplicacdo de instancias participativas vem acompanhada da avaliagdo critica
acerca dos seus limites no que tange a baixa institucionalizacdo dos mecanismos de
participacdo associados a necessidade de fortalecé-los em termos de efetividade das decisoes,
qualidade dos processos internos de participacdo e articulacdo entre os espacos (ALMEIDA,;
MAGALHAES, 2015). Soma-se a isso 0 ativismo institucional traduzido no transito de atores
de movimentos e organizagBes sociais para a burocracia (ABERS; VON BULOW, 2011;
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SERAFIM, 2013; LAVALLE; SZWAKO, 2015), e o envolvimento de atores da sociedade
civil na discussdo sobre os sentidos da participacdo no Governo Federal, motivados pela
expectativa em torno do governo petista, de substituicdo da velha forma de governar por
novas formas de participacdo cidadd (TEIXEIRA, 2013). Diante dessa conjuntura, a PNPS
surge como a tentativa de levar adiante um projeto de participacdo que pudesse envolver os
avancos adquiridos até entdo em termos de democracia participativa e repensar 0S seus
limites, a partir de negociac@es feitas tanto com a sociedade quanto com o governo. A PNPS,
longe de ser um resumo de anos de debate sobre participacéo social, entra no cenario politico
como “resposta do governo ao que vinha sendo pedido pela sociedade” (E6-SGPR).

A discusséo formal acerca da construcdo de um sistema e de uma politica nacional de
participacdo remonta a um foérum criado em 2003, pelo entdo presidente Lula. O Férum
Governamental de Participacdo Social (FGPS)?® tinha como objetivo propor diretrizes para a
formulacdo de politicas voltadas para a ampliagdo da participacdo no ambito do Governo
Federal, por meio da criacdo de mecanismos de aproximacgdo intragovernamental e da
articulacdo do governo com a sociedade civil. O Forum era composto apenas por membros do
Estado (ministérios e secretarias especiais da Presidéncia da Repulblica) e contava com o
apoio institucional e técnico-administrativo da Subsecretaria de Articulagdo Social da SGPR,
sendo facultado aos membros do Forum convidar representantes de outros drgéos do governo
ou entidades da sociedade civil para colaboracdo. O Forum acabou sendo desativado ao longo
da gestdo de Lula, sendo reativado em 2011, quando se reiniciou na gestdo de Dilma Rousseff
a discussdo acerca de um sistema nacional de participacdo social.

Paralelamente a essa discussdo intragovernamental, a sociedade também vinha
discutindo temas relacionados a participacdo, tentando compreender de que maneira 0 novo
governo situaria o debate e como desenvolveria a participacdo e o fortalecimento da
democracia. Em 2004 aconteceram varios seminarios, frutos da necessidade de se criar um
espaco de debate e articulagcdo sobre a participacdo e, de forma mais ampla, sobre a
democracia. Os eventos foram realizados no Acre, Amapéa, Bahia, Rio Grande do Norte, Rio
de Janeiro, Sdo Paulo, Goiads, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parand (MORONI;
TEIXEIRA, 2009).

“Os sentidos da democracia e da participagao” foi um dos eventos realizados em 2004

e destacado como central pelos entrevistados da sociedade civil, mesmo por aqueles que nédo

%8 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/dnn/2003/Dnn10081.htm>. Acesso em: 10 out. 2014.
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participaram do seminério. Antes da realizacdo do evento, a Inter-redes®® juntamente com a
Associacdo Brasileira de Organizagfes Ndo Governamentais (ABONG) foram convidadas
pelo Governo Federal para ajudar no primeiro processo do PPA participativo, que seria de
2004 a 2007. Depois de varias reunides em diversas cidades e muitas audiéncias, “o governo
se viu com algo que ndo sabia como tocar, ndo sabia para onde mandar. O or¢camento tava
correndo solto por outra via, ¢ ai 0 negdcio ndo conversava”, relatou um entrevistado que
participou de todo esse processo (E12-Sociedade civil).

Ainda em 2004, Inter-redes e ABONG lancaram um comunicado avisando sobre o
desligamento do PPA participativo, denunciando o ndo cumprimento dos acordos e pactos
estabelecidos pelo governo Lula, atraveés da Secretaria Geral (DE TONI, 2004). Sobre a
origem do seminario de 2004, o entrevistado E-12 concluiu:

O governo falava ‘vocés tém que entender que a gente ganhou a elei¢do, mas nao
ganhou o poder’. Ali ja deu para sacar que o governo ndo ia tocar isso [...] Se 0 poder

ndo t4 na mdo deles a gente tem que fazer esse poder ficar na méo deles, a gente
pensou. E ai a gente fez um monte de eventos (E12-Sociedade civil).

E possivel perceber no relatério do seminario as principais metas e objetivos a serem
tracados para 0s anos seguintes e a criacdo de uma agenda com esta sistematizacdo. O
relatério foi produzido pelo Instituto Polis (TEIXEIRA, 2004, p. 8) ¢ tinha o desafio “de
compreender — e saber dialogar — com o modo de fazer politica do governo federal”. Para a
Plataforma dos Movimentos Sociais pela reforma do Sistema Politico®®, o seminario foi
marcado pela ansia dos participantes em compreender como o governo Lula estava
entendendo e propondo participacdo e democracia. Inicialmente pensado para 50 pessoas, 0
evento contou com mais de 300 participantes, entre pessoas do governo e da sociedade civil,
entre os dias 1 a 3 de julho de 2004, em Sao Paulo. O processo de construcdo de seminario
gerou uma agenda de trabalho para as organizacGes participantes que foi publicada em um
livro®!. Sobre o porqué do evento, um entrevistado da sociedade civil que participou de todo

€sse processo comenta:

2 A Inter-redes é um espaco de articulacdo de redes e féruns de organizagdes da sociedade civil brasileira que
atuam de diversas formas e com diversos temas, para o fortalecimento da esfera publica, a promocéo de direitos
e a proposicdo de politicas (MORONI, 2005).

% A Plataforma reine um conjunto de organizagdes da sociedade civil e movimentos sociais que trabalham em
prol da reforma politica no Brasil. Sua origem remonta a 2004, quando todas essas articulagdes comegaram a
interagir, no seminario de 2004 (Os sentidos da democracia e participacdo) e continuaram perseguindo pautas
relacionadas a democracia, participacdo e reforma politica. Para maiores informacgdes sobre a plataforma,
acessar: <http://www.reformapolitica.org.br/>.

' O livro pode ser acessado pelo link: <http://www.reformapolitica.org.br/images/stories/Os_sentidos
da_democracia_e_da_participao.pdf >.



http://www.reformapolitica.org.br/
http://www.reformapolitica.org.br/images/stories/Os_sentidos_%20da_democracia_e_da_participao.pdf
http://www.reformapolitica.org.br/images/stories/Os_sentidos_%20da_democracia_e_da_participao.pdf

60

Tinha uma grande expectativa que haveria uma consolidacdo da questdo da
participagdo como espago ndo s6 pedagdgico, mas também politico, de incidéncia na
deliberacgdo, nas decisdes, e ndo s6 pedagdgico, e tudo que a gente tinha construido
nos anos 80, final dos anos 80, conselhos populares, e depois com 0 processo da
constituinte, deste espaco institucionalizado, paritario, com poder de deliberacéo,
nesta perspectiva da democratizacdo com liberdade, da sociedade escolher seus
representantes... E com a chegada do PT, especialmente do PT, que ajudou nesse
processo, tu teria uma radicalizacdo disso. E comegou a vir outra coisa. Comegou a
se criar conselho sem carater deliberativo, ndo paritario, o governo escolhendo quem
é representante da SC, e ndo a sociedade... E a gente queria entender isso. Entdo
organizamos este seminario. Deste seminario saiu uma agenda de trabalho e algumas
organizagOes tomaram como decisdo tocar aquela agenda do seminario (E11-
Sociedade civil).

Fruto da indignacdo da néo efetivacdo das decisdes tomadas no PPA participativo, a
questdo orcamentaria foi alvo de grande parte das criticas de movimentos, organizacfes e
pessoas que participaram do seminario de 2004. Participacdo no planejamento e execu¢do do
orcamento, e ndo apenas participacao, mas, sobretudo implementacdo das decisbes tomadas
nas discussdes do PPA, acesso as informacfes e ao Sistema Integrado de Administracdo
Financeira (SIAFE), desenvolvimento de praticas que propiciassem que a democracia
participativa incidisse sobre os nucleos duros das politicas publicas e sobre os processos de
decisdo da politica econémica foram algumas das pautas. Outros assuntos também ganharam
destaqgue no evento, como a superagdo da fragmentacdo dos espacos participativos,
especialmente com relacdo aos conselhos, para transforméa-los em espacos efetivos de disputa
de politicas; qualificacdo dos representantes das organizacdes nos espacos de participacao;
criacdo de fluxos mais intensos entre representantes e suas bases, assim como com a
sociedade em geral; articulacdo das préaticas participativas em nivel local com 0s espacos
supralocais; controle social sobre o Legislativo e o Judiciario, entre outras pautas levantadas.

A ideia da transicdo dos atores da sociedade para 0 governo estava bem impregnada
nas discussbes do seminario em 2004. As falas dos participantes evidenciavam 0 qudo
delicado era para eles entender a estratégia daqueles que outrora lutavam com eles, fora do
governo, ¢ agora faziam parte ‘do lado de 1&’. “Como operamos neste cendrio € que
consequéncias trouxe este novo governo, em que muitos dos que la estdo estiveram conosco
em mobiliza¢des sociais, lado a lado, como companheiros?” — comenta um dos participantes
do evento (TEIXEIRA, 2004, p. 34). Nesse contexto, um dos principais organizadores do
evento acabou indo para o Governo Federal em 2011 liderar a equipe de participagéo social na
Secretaria Geral na gestao de Dilma.

Mesmo sendo organizado pela sociedade civil, o seminario de 2004 contou com a

participacao de varias pessoas ligadas ao governo, inclusive do entdo ministro da SGPR, Luiz
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Dulci. Em 2003, o Governo Federal, traduzido nos dizeres de Dulci, ja trazia o

desenvolvimento da ideia de um sistema de participagdo social. Ao avaliar o exercicio de seu

mandato durante os oito anos (2003-2010) a frente da Secretaria Geral, Dulci comenta:
Podemos dizer que foi constituido, no Brasil, pelo menos um embrido do que se
poderia chamar de sistema de participacdo social nas politicas puablicas. Um
conjunto de canais, de instrumentos de participacdo que, cumprindo papel
diferenciado, articula-se, oferecendo oportunidades de participacdo ndo s6 para

organizagOes sociais, mas, em muitos casos, também para o cidaddo interessado
(DULCI, 2010, p. 90).

Em 2005, realizou-se em Recife o seminario nacional “Novas estratégias para ampliar
a democracia e a participagdo”, reunindo mais de 60 participantes, entre representantes de
organizagOes, redes, foruns, movimentos e articulacBes de 21 estados. Ao longo dos anos
seguintes 0s espagos participativos, tais como os conselhos e conferéncias, se fortaleceram em
muitas areas e foram criados em tantas outras, como € o caso da seguranca publica, seguranca
alimentar e nutricional, juventude, entre outras. Em 2009, a proposta da constru¢do de um
sistema ja fazia parte da agenda presidencial e integrava um projeto de “Consolidacdo das

Leis Sociais”%

, que o entdo presidente Lula enviaria ao Congresso Nacional. No entanto, a
proposta acabou ndo sendo enviada e os seus dois mandatos foram dedicados especialmente a
potencializacdo dos espacos de participacdo (TANSHEIT, 2014).

Em 2011, com a entrada de Dilma na presidéncia e Gilberto Carvalho como ministro
da Secretaria Geral, algumas alteracdes internas ocorreram, a comecar pela transicdo das
atividades até entdo desempenhadas pela Casa Civil para a Secretaria Geral, como citado no
capitulo anterior. Ainda em 2011, 37 ministérios foram agrupados em temas afins, com o
objetivo de assegurar uma gestdo compartilhada e resultados mais efetivos em todas as areas.
Uma das areas criadas, o Férum de Direito e Cidadania®, ficou responsavel por, entre outras
atividades, articular a participa¢do no nivel governamental. Sob a coordenacdo da Secretaria
Geral da Presidéncia da Republica, o Forum foi composto também pelas Secretarias de
Direitos Humanos, Politicas para Mulheres, Promocdo da Igualdade Racial, e pelos
ministérios da Saude, Educagdo, Trabalho e Emprego, Cultura, Justica, Desenvolvimento
Social, Meio Ambiente, Comunicagdo, Desenvolvimento Agréario, Pesca e Aquicultura. O

%2 0 Projeto da Consolidacdo das Leis Sociais iria atender & reivindicacdo de varios movimentos sociais que
pediam a institucionalizacdo em lei de todos os avangos sociais adquiridos até entdo. A ideia era tornar politica
de estado o que era politica de governo, como o Bolsa Familia, o ProUni, as conferéncias etc.

% Além de Direitos e Cidadania, o governo trabalhou com foco no Desenvolvimento Econémico, sob a
coordenagdo do Ministério da Fazenda; Infraestrutura, sob o comando do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo; e Erradicacdo da Pobreza, guiado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome.
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grupo contou com a parceria de instituicbes governamentais e ndo governamentais, a exemplo
da Caixa EconOmica Federal, Banco do Brasil, Banco Nacional do Desenvolvimento
(BNDES), Correios, Petrdleo Brasileiro S.A. (PETROBRAS), Centrais Elétricas Brasileiras
S.A. (Eletrobras), Servico Social da Industria (SESI) e Servico Brasileiro de apoio as Micro e
Pequenas Empresas (SEBRAE).*

As atividades desenvolvidas pelo forum deram origem ao que se tornou a frase de
efeito do governo: “A participacdo como método de governo”. Umas das iniciativas lideradas
pela equipe foi dar forca a ideia de criacdo de um Sistema Nacional de Participacdo Social
(SNPS). A articulacdo dos debates oriundos do Férum deu origem ao 1° Seminario Nacional
de Participacdo Social, realizado entre os dias 26 e 28 de outubro de 2011, em Brasilia. No
seminario foram debatidas perspectivas e estratégias que iriam orientar as aces do governo
entre 2011-2014. O evento reuniu quase 400 participantes de todo o pais, entre servidores,
intelectuais e membros da sociedade civil, possibilitando um diagnéstico sobre iniciativas de
participacdo social em diferentes esferas e diversas propostas para se pensar formas de
aperfeicoamento da participacao.

O seminario contou com a compilacdo de todas as suas informacGes por meio de um
relatorio produzido pelo Centro Brasileiro de Analise e Planejamento (CEBRAP) em parceria
com o Nicleo Democracia e Acio Coletiva, da Universidade de S&o Paulo®. Para otimizar o
tempo, as discussdes foram organizadas em algumas oficinas com temas especificos, que
contavam com a presenca de organiza¢fes, movimentos e pessoas do governo que poderiam
contribuir no assunto. Ao final, cada oficina deveria relatar brevemente o que foi discutido e
0s pontos principais abordados. Novamente, o seminario de 2011 também veio carregado de
apelos relacionados a participacdo no or¢camento: criacdo de instrumentos de controle social
no ciclo orcamentario federal, criacdo de canais de descentralizacdo para discussdes sobre
orcamento, elaboracdo da LOA e PPA em conjunto com os conselhos etc.

Outro assunto bem debatido foi a ampliacdo do que seria um sistema de participacéo
para estados e municipios, bem como para o Judiciario e para o Legislativo; promocdo de
dialogo entre espacos de participacdo; capacitacdo de atores, entre outros assuntos. O relatério
trouxe um desenho (Fig. 4) que sintetiza aquilo que deveria ser o Sistema Nacional de
Participacédo Social, apos as discussdes. A anéalise de conteudo sobre os pontos mais reiterados

no semindrio revelou a necessidade de instancias de monitoramento do Sistema com

% Mais informagBes sobre o Férum disponiveis em: <http://blog.planalto.gov.br/assunto/direitos-e-cidadania/>.
Acesso em: 14 dez. 2015.

% Disponivel em: <http://gestaocompartilhada.pbh.gov.br/sites/gestaocompartilhada.pbh.gov.br/files/biblioteca/
arquivos/i_sem_nacional_partic_social_relatorio_final.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2015.


http://blog.planalto.gov.br/assunto/direitos-e-cidadania/
http://gestaocompartilhada.pbh.gov.br/sites/gestaocompartilhada.pbh.gov.br/files/biblioteca/%20arquivos/i_sem_nacional_partic_social_relatorio_final.pdf
http://gestaocompartilhada.pbh.gov.br/sites/gestaocompartilhada.pbh.gov.br/files/biblioteca/%20arquivos/i_sem_nacional_partic_social_relatorio_final.pdf
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capacidade para articular desde a responsabilizacdo, a implementacdo até a prestacdo de
contas; abordou também a necessidade de fortalecimento dos canais ja existentes, bem como a
incorporacdo de novos elementos e praticas; mobilizacdo estadual e municipal incentivada
pelo Governo Federal para adesdo ao Sistema; mecanismos de educacdo popular para

participacdo social, entre outros pontos.

Figura 5: Sistema Nacional de Participacéo Social
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Fonte: CEBRAP (2011, p. 59).

Segundo um dos organizadores do seminario e entrevistado da SGPR, as ideias do
evento foram levadas para as salas de situagdo, que sdo “espacos interministeriais que tém
como objetivo subsidiar os debates para a elaboracdo de uma determinada politica publica a
ser desenvolvida pelo executivo” (TANSHEIT, 2014, p. 90). Relata-se que foi através das
salas de situacdo que o governo viu a necessidade de se instituir uma politica de participacéo.
Além disso, os dialogos bilaterais também surgiram como resultado do seminario de 2011 e
tinham como objetivo chamar a sociedade civil para conversar com o governo, a fim de
contribui¢cbes mutuas para elaboracdo da lei que trataria da participacdo social.

E importante colocar que se trata de uma sociedade civil limitada, pois sua
participacdo acontecia a partir do convite do governo. Néo foi possivel ter acesso a lista de
organizacOes e movimentos que participaram do processo, mas pelas entrevistas foi possivel
extrair que o convite foi feito aos “representantes da sociedade civil que ja militam nessa area

[de participagdo social] ha muito tempo” (E4-SGPR).
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Alguns nomes de entidades e organizacdes foram citados, como o INESC, CONTAG,
ABONG, CUT, MST entre outros. Pesquisadores da area também foram chamados para o
debate, assim como representantes de conselhos e ouvidorias. “Mandamos cartas para todos
os conselhos de politicas publicas falando que a gente tava querendo discutir a proposta de
uma politica com eles. Nem todos responderam, né.” (E3- SGPR).

Questionados sobre o critério de escolha das organizacdes para o dialogo, um dos
entrevistados afirmou que, apesar de terem chamado as instituicbes que ja possuiam algum
vinculo de dialogo com a Secretaria Geral, eles também aceitavam convites para conversas de

entidades que ndo foram chamadas, mas que gostariam de participar (E2-SGPR).
2.4 Um sistema, uma politica: o que pensam os ativistas e 0s atores da sociedade?

No final de 2012 j& havia um conjunto de propostas de normatizagdes a serem
lancadas em 2013, em forma de minutas de atos normativos inferiores (portarias e notas
técnicas). Toda esta compilacdo dos atos foi disponibilizada através da plataforma digital da
Secretaria Geral®, que contou com cerca de 700 contribuicdes da sociedade e
aproximadamente 200 visitas por dia®’.

Além disso, oriunda das salas de situacdo, foi definida uma diferenca conceitual entre
a Politica Nacional de Participacdo Social e o Sistema Nacional de Participagdo Social:
enquanto a primeira diria respeito as diretrizes e as orientagdes gerais para a participacao
social, o segundo deveria abordar a institucionalizacdo e articulacdo dos mecanismos de
participacdo no Governo Federal bem como na sua relagcdo federativa com os demais entes
(TANSHEIT, 2014).

A ideia da equipe, segundo entrevistas na SGPR, era que o encaminhamento do
decreto ndo ocorresse em 2014, por se tratar de ano eleitoral. Mas, por uma dificuldade de
agenda da presidenta, ou pela falta de prioridade que a presidenta deu a Politica, como
relataram alguns entrevistados (E11; E12-Sociedade civil), isso acabou acontecendo. Em 23
de maio de 2014, a Politica foi formalmente instituida por meio do Decreto n° 8.243/2014. O

Decreto subdividiu-se em 23 artigos, que tratam desde a defini¢do de sociedade civil e das

% Disponivel em: <http://www.participa.br/>.
Disponivel em: <http://www.participa.br/portal/na-midia/mais-participacao-mais-cidadania-mais-
democracia>. Acesso em: 15 out. 2014.
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instancias de participacio — que no decreto sdo nove®® — até a elaboracdo de relatério de
avaliacdo da implementac&o anual da politica, a ser feito pela Secretaria Geral.

O objetivo da Politica, segundo o decreto, é “fortalecer ¢ articular os mecanismos ¢ as
instancias democraticas de didlogo e a atuacdo conjunta entre a administracdo publica federal
e a sociedade civil” (art. 1°), enquanto o Sistema, coordenado pela SGPR, ¢ “integrado pelas
instancias de participacdo social”, sem que haja, contudo, prejuizo da integracdo de outras
formas de dialogo entre o governo e a sociedade civil (art. 7°) (BRASIL, 2014).

Os entrevistados foram questionados quanto a satisfacdo com o texto da Politica. “Foi
0 que conseguimos fazer dentro das nossas limitagdes” (E5-SGPR), disse um dos
entrevistados. “Por mais que ndo seja o decreto dos nossos sonhos, ele ¢ um avango por
existir, porque ele da uma exigéncia minima pra se fazer uma conferéncia, por exemplo” (E3-
SGPR). Todos os entrevistados pareceram admitir saber que a sociedade civil esperava mais
de uma politica de participacdo, mas defenderam que o texto reproduz o maximo possivel
dentro do contexto politico institucional:

O texto ele é resultado desse equilibrio de forcas, e no meu entender a gente
conseguiu avancar muito mais do que a nossa correlagdo permitia, entdo o texto é
um avancgo sim, na medida em que ele disciplina todas as instancias, na medida em
que ele da coeréncia pra todas as instancias e principalmente na medida em que ele
determina pra os gestores que eles devem utilizar essas instancias de participagéo, e
que eles devem prestar contas sobre a utilizagdo sobre essas instancias de
participacdo, publicando um relatério anual, publico, que deve ser divulgado na
internet, né, que é o Artigo 5° que diz assim, vocé anualmente vai fazer um
relatério, esse relatério tem que ser encaminhado pra SGPR, a SGPR vai publicar
esse relatério, vai dar publicidade a esse relatério, ou seja, ndo é s6 manter o
funcionamento dos conselhos, é prestar contas pra essas pessoas que dedicam seu
tempo, sua energia, sua vontade, pra participar sobre como essa participacdo ta
sendo incorporada nas decisdes do governo. Entdo ele [0 texto] reforca a
importancia das instancias que j& existem, justamente servindo como instrumento

pra propria sociedade civil colocar suas posi¢les diante de um burocrata que néo
entende a importancia da participagdo (E7- SGPR).

Pelo lado da sociedade civil, duas repostas apareceram bastante nas entrevistas, e que,
em um primeiro momento, soam contraditérias. Primeiro, a recusa da Politica Nacional de
Participacdo como um projeto conjunto entre o governo e a sociedade. Segundo, a defesa da
PNPS frente ao Congresso Nacional e a midia. Vejamos nas falas dos entrevistados como isso

se deu. Questionados sobre a opinido deles, eis as principais respostas:

% Art. 62 Sdo instancias e mecanismos de participacdo social, sem prejuizo da criagdo e do reconhecimento de
outras formas de dialogo entre administracdo publica federal e sociedade civil: | - conselho de politicas publicas;
Il - comissdo de politicas publicas; Il - conferéncia nacional; 1V - ouvidoria publica federal; V - mesa de
didlogo; VI - forum interconselhos; VII - audiéncia publica; VIII - consulta pablica; e 1X - ambiente virtual de
participacdo social (BRASIL, 2014).
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Eu acho que ela [a politica] deveria ter sido mais fechada, assim... Tem algumas
coisas que precisavam ter um ajuste maior, administrativamente, ndo é ajuste
politico. Deveria ter definido melhor como seria esse apoio. O governo deveria
dispor... Vou destinar X% para a PNPS, claro que nada com farra, tudo
regulamentado e observado a legislacdo e a ética. De passagem, diaria, espaco
apropriado pra se passar um dia, dois dias, se necessario, discutindo... Moderador,
cartilha, site... Entendeu? As condicBes devem ser dadas para que essa participacdo
aconteca (E9-Sociedade civil).

Precisa reconstruir uma agenda de participacdo social, ndo s0 aprimorar a agenda
[como foi feito]. O que eu t6 achando é que essa agenda esta enfraquecendo [...]
entdo tem uma nova agenda ai a ser colocada e construida, que possa ser mais
radical nos mecanismos de decisdo, de implementacdo (E10-Sociedade civil).

O fato é que este conjunto de espaco ndo se constitui num sistema de participacéo,
portanto ndo tem uma politica. Entdo quando se fala Politica Nacional de
Participacdo Social, nds, da plataforma, entendemos que nés ndo temos uma
politica. Em uma Ultima reunido que eu participei e outros movimentos e
organizagdes também, eu disse ‘olha, me desculpa, mas com todo respeito, a
plataforma ndo vem mais, por que vocés [Secretaria Geral] foram diminuindo tanto
0 escopo do decreto, que 0 que t& no decreto como vocés tdo pensando e nada é a
mesma coisa.” Simplesmente define o que ja tem, ndo resolve as grandes questdes
(E11-Sociedade civil).

Depois do lancamento do decreto e na medida em que a sociedade ia tomando
conhecimento do teor da Politica, muitas criticas foram feitas sobre ela, voltadas basicamente
ao carater “bolivariano”, uma vez que teria criado conselhos sem autorizagao legal e ferido “o
principio basico da igualdade democrética, ao propiciar que alguns determinados cidadaos,
aqueles politicamente alinhados a uma ideia, sejam mais ouvidos”, como divulgado por um

grande jornal®®

de circulacdo do pais. Soma-se a esse contexto a opinido contraria do
Legislativo em relacdo a politica de participacdo, ou por ndo ter participado de toda esta
discussdo ou por acreditar que a representacdo através do voto é suficiente. Os movimentos e
organizacOes viram-se, entdo, na responsabilidade de defender a politica, ndo por acatarem
formalmente tudo o que estava ali, mas por entenderem que as criticas ndo substanciavam o
que de fato o decreto dizia. Organizacbes como a CUT, o Instituto de Estudos
Socioeconémicos (INESC), o Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos (Dieese) e o Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar
(DIAP)* sairam em defesa da politica, além de vérios conselhos de politicas pablicas. Nas
falas dos entrevistados descritas abaixo, foi possivel perceber a defesa do Decreto por se tratar

de uma politica de participacdo, e por este ser um principio constitucional.

% Disponivel em: <http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral, mudanca-de-regime-por-decreto-imp-,1173217>.
Acesso em: 15 dez. 2012.

“0" Disponivel em: <http://www.fenae.org.br/portal/campanha-salarial-2014/noticias/entidades-da-sociedade-
civil-agendam-reuniao-para-definir-acoes-em-defesa-da-pnps.htm>. Acesso em: 15 dez. 2015.


http://www.fenae.org.br/portal/campanha-salarial-2014/noticias/entidades-da-sociedade-civil-agendam-reuniao-para-definir-acoes-em-defesa-da-pnps.htm
http://www.fenae.org.br/portal/campanha-salarial-2014/noticias/entidades-da-sociedade-civil-agendam-reuniao-para-definir-acoes-em-defesa-da-pnps.htm
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Na verdade, estavam [as criticas] questionando o direito a participagdo [...] entdo,
entrou todo mundo do nosso campo que ndo tava dando a minima para aquele
decreto, comecou a defender, em funcdo da dimensdo da participacdo que estava em
jogo (E11-Sociedade civil).

Eu fiquei estupefata por que ha coisas ditas que é impressionante [em relacdo as
criticas feitas a politica]. Parece que nds estamos num periodo da histéria de 46 [...]
ou isso representa uma posicdo extremamente conservadora, antirrepublicana
inclusive, ou é um sinal total de desconhecimento. Entdo é muito grave, tanto uma
situacdo como outra [...] enfim, é um total disparate essa ideia de dizer que tAvamos
querendo instituir o bolivarianismo, Cuba, enfim, isso €é expressdo do
conservadorismo (E8-Sociedade civil).

O que se teve, na realidade, foi uma reacdo ndo esperada, tanto pelo lado da sociedade
civil quanto pelo lado do governo. “A gente imaginava que existia mais conhecimento sobre
0s processos participativos”, disse uma das entrevistadas na SGPR. Segundo mais de um
entrevistado na Secretaria Geral, a preocupacdo interna era de que houvesse criticas
relacionadas a insuficiéncia do Decreto, “que o decreto ndo alterava nada, s6 organizava o que
jé existia”, mas o que todo esse processo de critica e embates publicos expds foi que a “reacao
conservadora mostrou que o que temos hoje nao é pouco, que existe um ponto de vista da
sociedade que acredita que a sociedade s deve se manifestar por mecanismos liberais, ou
seja, 0 voto”. Para os entrevistados, esse foi um ponto positivo externado pela PNPS, ao
despertar as pessoas para essa discussao, para a informacdo de que esses mecanismos ja
existem e que auxiliam o governo na tomada de decisdes. Sobre as criticas relacionadas ao
lancamento via decreto, e ndo via Projeto de Lei, a proxima sessdo tentara caracterizar melhor

como foi esse desdobramento.

2.5. Politica por decreto?

A andlise de como a politica saiu revela pistas importantes sobre a tensdo que 0s
ativistas viveram ao lidarem com o Estado heterogéneo e a0 mesmo tempo com a presséo que
vinha da sociedade civil. Foi possivel saber, por meio das entrevistas, que ndo havia consenso
interno quanto ao mecanismo legal utilizado para o langcamento da politica. Para alguns
entrevistados na SGPR, a ideia do lancamento da politica via decreto seria normal, uma vez
que:

Os comandos todos que estdo |4, eles ndo sdo pra estados e municipios; a PNPS ela
tem determinacfes tdo somente pra o Governo Federal, ela ndo tem nenhum
comando que v& pra o Legislativo, pra o Judiciario, pra municipios e estados, a
politica ela estrutura como o governo federal vai incorporar a participacdo social, o

instrumento pra fazer isso é um decreto, eu ndo preciso de aprovagdo no Congresso
Nacional pra determinar como o poder executivo vai se organizar. O artigo 84 da
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Constituicdo nos da a prerrogativa de publicar decreto autbnomo sobre a
organizacdo do Governo Federal (E5-SGPR).

No entanto, ndo havia consenso sobre isso. Para outro entrevistado, o contexto politico
pedia um decreto do Poder Executivo. E que 0 governo estava enfrentando intensas
dificuldades na relacdo com o Legislativo. A tensdo entre Executivo e Legislativo se
intensificou de tal forma que especulacdes dentro dos érgdos que estavam trabalhando com a
PNPS comecaram a apontar para uma possivel desarticulagdo da politica no Legislativo,
devido a conflitos com a coalizdo do governo. Para entender melhor esse conflito, um

entrevistado cita o Cédigo Florestal**

, que impds uma derrota a0 governo, e 0 orcamento
impositivo®, que também gerou grande conflito intragovernamental. O que justificaria, entéo,
“a verticalizagdo no modo de fazer a politica” (E5-SGPR) seriam os conflitos entre Executivo
e o Legislativo e a percepc¢do de que caso a tramitacdo da politica fosse via projeto de lei,
poderiam ocorrer perdas substanciais de partes importantes negociadas com a sociedade. Sem
saber como seria essa repercussdo, o decreto asseguraria legalmente a tramitacéo da Politica.

Muitas criticas foram feitas, inclusive do préprio Legislativo, quanto a Politica.
Incomodados por ndo terem feito parte da discussdo, algumas pessoas no Legislativo se
mobilizaram, o que se traduziu na promulgacdo do Projeto de Decreto Legislativo (PDC) n°
1491/2014, que susta a aplicacdo da PNPS*. Outras criticas, propagadas nos meios de
comunicagdo, nas redes sociais e defendida por alguns parlamentares, questionavam a
validade do decreto por ele criar conselhos sem autorizacéo legal, por criar um quarto poder e
por ameacar a representacao democratica, legalmente assegurada pela Constituicdo®.

Sob uma analise da legalidade do Decreto, 0 Nucleo de Estudos e Pesquisas da
Consultoria Legislativa do Senado Federal produziu um artigo mencionando que no tocante
aos conselhos, 0 modo de sua criagdo ndo € uniforme. Ha conselhos criados por decreto e por

lei. “Nao temos noticia de qualquer contestagdo exitosa da constitucionalidade de decretos

* 0 Cédigo Florestal Brasileiro estipula regras gerais sobre onde e de que forma o territdrio brasileiro pode ser
explorado ao determinar as &reas de vegetacdo nativa que devem ser preservadas e quais regides séo legalmente
autorizadas a receber diferentes tipos de producdo rural. Mais informacgdes disponiveis em:
<http://www.brasil.gov.br/meio-ambiente/2012/11/entenda-as-principais-regras-do-codigo-florestal>. Acesso
em: 22 fev. 2016.
*2.0 orcamento impositivo diz respeito & Emenda Constitucional 86, que torna impositiva a execucdo das
emendas individuais dos parlamentares ao Orgamento da Unido. O texto obriga o Poder Executivo a executar as
emendas parlamentares ao Orcamento até o limite de 1,2% da receita corrente liquida realizada no ano anterior.
Mais informacgGes disponiveis em: <http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/politica/483652-
promulgada-emenda-constitucional-do-orcamento-impositivo.html>. Acesso em: 22 fev. 2016.

Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=617737>.
Acesso em: 15 dez. 2015.
* Disponivel em: <http://veja.abril.com.br/blog/reinaldo/geral/dilma-decidiu-extinguir-a-democracia-por-
decreto-e-golpe/>. Acesso em: 17 fev. 2015.
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que os tenham instituido no ambito federal” (REZENDE, 2014, p. 36). Ademais, 0 artigo
continua refutando as criticas, ao colocar que o Decreto ndo cria conselho algum e que 0s
comandos dirigidos dizem respeito aos Orgaos e agentes subordinados ao Presidente da
Republica, e “representam, portanto, a mais genuina expressdo de sua competéncia para
exercer a direcdo superior da Administracdo Publica e de dispor, mediante decreto, sobre sua
organizacéo e funcionamento” (REZENDE, 2014, p. 90).

Ainda que amparada juridicamente, ndo parece defensavel pensar que a ideia inicial
sempre fora um decreto, ja que desde as discussdes realizadas em 2004 e inclusive a mais
recente, em 2011, falava-se em envolver os demais poderes e 0s demais entes da federagéo. O
proprio desenho do que seria o sistema de participacdo pensado no seminério de 2011 abrange
estados e municipios, como se viu na secdo anterior. Questionado quanto a defesa inicial ter
sido sempre baseada na ideia de um decreto, um entrevistado comentou que foi uma
percepcao interna do governo que levou a isso: “Depois de dois anos a gente sentou pra
conversar sobre isso e houve uma visdo da equipe [SGPR] de que a gente precisava fazer um
decreto no ambito do Poder Executivo federal” (E7-SGPR). Outro entrevistado, ao responder
sobre a ambiguidade de se pensar em transformar politicas de governo em politicas de estado
e a0 mesmo tempo utilizar um mecanismo legalmente inadequado, afirmou:

Nos sabiamos que aquilo que nds gostariamos de discutir ndo dava para discutir na
PNPS [...] ndo havia maturidade na sociedade brasileira e nem no governo pra isso.
Esse era um processo, que ai sim, se vocé fosse fazer uma lei que mudasse o carater

da participacdo, vocé precisaria de um dispositivo legal, de uma lei aprovada como
Projeto de Lei, porque vocé vai mudar o carater da participacdo (E6-SGPR).

Corroborando essa ideia, outra entrevistada da SGPR coloca que a PNPS por decreto
foi uma iniciativa totalmente defensavel do ponto de vista juridico e que, além disso, existia
sim a ideia de fazer um sistema que englobasse estados e municipios, mas em sua avaliacao, a
correlacdo de forcas existentes ndo permitiria tal acdo. Quanto a sociedade civil, esta ndo
parecia ser uma pauta muito relevante para eles. “A gente ndo colocava como questdo qual o
instrumento juridico que deveria ser utilizado; tinha um processo anterior a isso, de ir
dialogando...” (E11-Sociedade civil). Nessa mesma linha, um entrevistado com assento em
conselho disse que a andlise sobre o formato da politica ndo passou pelas discussées com
conselhos, mas acredita que o grande motivo pela op¢do do decreto foi “os temores em
relagdo ao Congresso” (E9-Sociedade civil).

Fazendo um balanco de tudo que foi ouvido, tém-se dois fatos: o primeiro é que

algumas discussdes relacionadas a Politica ndo caberiam em um decreto do Poder Executivo;
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fato este comprovado tanto em 2004 quanto em 2011, por meio dos relatorios que
sistematizam as discussOes. As entrevistas com a sociedade, inclusive com o governo,
sustentam que o0 escopo de um decreto seria insuficiente para apresentar tais ideias. O segundo
fato é que, ainda assim, a Politica foi lancada por um decreto, o que significa que as
discussbes que ndo caberiam juridicamente em um decreto do Poder Executivo federal foram
retiradas e que esta decisdo ndo passou pela sociedade. Soma-se a esse cenario 0 espanto
generalizado a partir das criticas acerca da Politica, muitas delas vindas do Legislativo, o0 que
leva a refletir que o temor do Executivo ndo estava relacionado a uma possivel reagédo
conservadora do Congresso, e sim a questdes ligadas ao embate Executivo versus Legislativo
que traria danos a Politica — ou a qualquer outro assunto que fosse para o Legislativo
encaminhado pelo Executivo. Como observou um dos entrevistados na SGPR,
independentemente da forma como a politica sairia, “o Decreto poderia também estar escrito
de outras mil formas que provavelmente teria problema. Foi uma polémica de natureza
politica” (ES-SGPR).

O encaminhamento da Politica como um decreto mostra as opcdes que os ativistas
foram fazendo ao longo do tempo — ou as opcdes que lhes foram impostas ao longo do tempo.
O conflito entre os ativistas e a sociedade civil aumentou na medida em que algumas
demandas passaram a ndo permear mais as discussdes acerca de uma politica de participagao.
A0 mesmo tempo em que era necessario negociar com os outros 6rgdos do governo, era
necessario também responder a sociedade que havia participado de todo o processo.
Questionado sobre o que dizia 0 governo em relacdo ao esvaziamento do escopo do que havia
sido negociado com a sociedade civil, um entrevistado disse: “Eles [governo] falavam que
tinha feito internamente didlogo com outros 0rgdos que ndo aceitavam alguns pontos” (E11-

Sociedade civil), o que mostra a falta de acordo dentro do governo.

2.6. Sistematizando o antes e o depois: 0 que a PNPS conseguiu abranger?

Mas o que de fato a Politica Nacional de Participacdo Social conseguiu abranger de
toda discussdo que vinha sendo feita em relacdo a participagdo no Brasil? Para essa discussao,
considerou-se os dois relatorios dos eventos que aconteceram em 2004 e 2011 a fim de
compreender quais eram as principais demandas relacionadas a participagdo social. A partir
disso, fez-se uma analise de conteido do Decreto a fim de identificar em que medida seu texto
respondia as demandas levantadas nos dois eventos e ao que foi possivel identificar nas

entrevistas. Assume-se que foram momentos distintos dentro do processo de discussdo da
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participagdo, porém, entende-se a centralidade dos dois momentos como eventos que puderam
reunir muitas pessoas envolvidas com a temética da participacdo, além de reunir sociedade e
governo em um mesmo espaco de deliberagdo. Ndo é pretensdo com isso reduzir a
importancia dos demais eventos que aconteceram durante esses anos, nem tampouco traduzi-
los dentro de uma histdria linear que foi acontecendo continuamente. A participacdo social
acontece em outras areas, sem necessariamente a discussdo passar pela Politica Nacional de
Participacdo Social, ou por qualquer outro enquadramento juridico ou valorativo, porque ela é
transversal, perpassa varios assuntos e é exatamente ai que habita sua riqueza: na sua
diversidade.

Entende-se que os ganhos relacionados a alguma area pode ndo ter sido adquirido em
outra, e que isso pode depender do carater mobilizatorio que cada area possui (ABERS,
2015). Porém, a discussdo em torno da participacdo foi, e continua a ser, necessaria para que
haja mecanismos minimos que atravessem as areas, independentemente de suas capacidades
mobilizatorias, o que, alids, era um dos objetivos da PNPS. Como foi defendido ja no inicio
desta pesquisa, a transversalidade da participacdo € o seu ponto de forte, mas deve-se também
ter cuidado ao analisa-la para ndo diminuir ganhos e perdas nas outras areas.

A sistematizacdo desta sessdo tem como objetivo mostrar o que de mais importante a
pauta de discussdo acerca da participacdo trazia em 2004, no seminéario “Os Sentidos da
Democracia e da Participacdo”, o que de mais importante o “Primeiro Seminario Nacional de
Participacdo Social (I SNPS)” levantou e como o Decreto tratou esses assuntos. Em 2004 o
tom era mais prospectivo, no sentido de entender como se daria a bandeira da participacdo
levantada pelo governo. Foi um momento de intensos debates em torno do que seria
importante para a populacdo e quais seriam as estratégias para alcancar os objetivos pré-
determinados. Sobre 2004, um dos entrevistados da SGPR, que a época ja era governo,
comentou: “eu diria que 2004 foi o tempo do ensaio, de tentar abrir as portas e ver quais
portas eram sensiveis a abertura” (Entrevista SGPR). Foi um momento de experimentacéo, de
sensibilizacdo do governo e da sociedade, e de estruturagdo. Havia na sociedade grande
expectativa de que aconteceria a consolidagao da participagdo, “de incidéncia na deliberagao,
nas decisdes e tudo que a gente tinha construido nos anos 80” (E6-SGPR). Outra questao
relacionada ao momento de 2004, resultado da entrada no governo de diversas pessoas que
militavam em movimentos e organizac¢des da sociedade civil, foi o transtorno criado em torno
da identificacdo do que seria governo e do que seria sociedade.

Existia uma concepgdo que era mais ou menos assim ‘nds ja estamos aqui, nos
somos a sociedade, ndo precisa mais que isso [...] e a gente dizia ‘ndo, uma coisa é o
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lugar do governo e outra coisa € o lugar da sociedade. Vocés foram para 14, ok, mas
isso ndo substitui’. Entdo isso sempre foi uma tensdo (E11-Sociedade civil).

O transito dos atores da sociedade para o Estado gerou, de certa maneira, algum
conflito no campo do reconhecimento para ambos os lados. Ao mesmo tempo em que a
sociedade civil parecia querer mostrar para 0 governo qual era sua nova posicao, 0 proprio
governo comecava a perceber também seu lugar enquanto Estado, o que traria diferenciacdes
indissociaveis de seu cargo, como reflete a fala de um dos participantes no seminario em
2004, ao se reportar a alguns gestores petistas que haviam recém ganhado as elei¢oes:

“Eu fico um pouco incomodado com a sua posi¢ao de que os movimentos ndo devem
reivindicar mais, porque agora é 0 mesmo governo, € 0 governo dos movimentos e, portanto,
eu fico um pouco temeroso com essa ideia de compreensdo” (TEIXEIRA, 2004, p. 106).

Qual o lugar do governo? Qual o lugar da sociedade? O que pode ser feito a partir
dessa correlacdo? Foram as principais questdes levantadas em 2004. A partir desses debates
tracou-se uma agenda de participacdo popular para os anos seguintes (TEIXEIRA, 2004, p.
119), na qual é possivel ver as principais ideias levantadas bem como as diretrizes projetadas.
Ja em 2011, o tom parecia menos prospectivo e mais reativo. Organizado pelo governo, o |
SNPS tinha como objetivo montar estruturas basicas para o encaminhamento da participacéao
no Brasil. O seminario foi dividido em mesas de dialogo e depois em oficinas tematicas que
reuniam pessoas experientes em cada tema, com o objetivo de se chegar a um conjunto de
propostas. Além disso, ao final, os participantes foram divididos em grupos de trabalho para
que pudessem definir conjuntamente o Sistema Nacional de Participacdo Social. A primeira
tarefa era, entdo, pensar “o que se entende por sistema nacional de participacdo social”,
enquanto a segunda era “pensar propostas de acdo, que pudessem ser realizadas até 2014 no
ambito da participagdo social” (CEBRAP, 2011, p. 36).

Em 2011 o governo estava preocupado em deixar algum legado daquilo que havia sido
construido ao longo dos anos. “Um dos aspectos de 2011 era a necessidade do governo de que
0 tema da participacdo ndo fosse um tema dependente do governo de plantdo, que fosse uma
politica do estado” (E6-SGPR). Havia um objetivo mais palpéavel, em comparacdo com 2004,
do seminério realizado em 2011. O governo, materializado na Secretaria Geral, tinha como
objetivo construir algo especifico que pudesse ser uma resposta aos movimentos e
organizacOes da sociedade civil, que pudesse assegurar mecanismos minimos de participacao,
que gerasse contrapartida do governo e que se sustentasse no tempo, independente da
ideologia dos proximos governos. Mesmo com a diferenga visivel nos dois eventos, 2004 e

2011 uniam algo em comum: a necessidade de melhorias no campo da participacéo, o debate
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entre pessoas na contribuicdo daquilo que poderia ser feito em prol da participacéo social, a
discussdo entre o0 governo e a sociedade na busca de “solugfes” para a interacdo entre Estado
e sociedade.

Na sequéncia € apresentado um resumo com as principais ideias defendidas em cada
seminario, comparando-o com o que a Politica Nacional de Participagdo Social traz. O
objetivo é conseguir identificar em que medida a PNPS responde aos principais anseios da
sociedade em relacdo a participacao social no Brasil, tendo esses dois seminarios como base,
conforme foi defendida acima a importancia de cada um. Essa sistematizac&o* visa mostrar o
quanto a PNPS avangou em determinados assuntos e o0 quanto ndo avangou em outros, tendo
em vista o longo processo de interagdo internamente no governo e com a sociedade.
Recuperam-se as propostas dos seminarios a partir das falas dos participantes e também do
resumo final, método que os dois seminarios ofereceram, como forma de concatenar as ideias
debatidas e priorizadas.

A sistematizacdo conta com o auxilio do NVivo, um software de anélise qualitativa e
mista que possibilita a organizacdo de conteudos de diferentes formatos. Ao utiliza-lo foi
possivel perceber os assuntos que mais apareceram nos dois seminarios: or¢camento publico;
representacdo; instituicdes participativas; igualdade; articulacdo; e transparéncia. N&o
significa que outros assuntos ndo permearam 0s debates, mas apenas que estes foram o0s
assuntos mais recorrentes e debatidos pelos participantes. Compara-se com o texto do Decreto
e questiona-se em que medida a Politica responde as demandas colocadas nos dois
seminarios.

A separacgdo por assunto ajuda a organizar a sistematizagdo e comporta a maioria das
reivindicagdes levantadas nos eventos. “Participacdo e orcamento” diz respeito as demandas
que tratam de gestdo or¢camentaria e financeira; “participacdo e representa¢do” traz demandas
sobre representacdo nos processos participativos e iniciativas de qualificacdo para
representacdo; ‘“participagdo e IPs” expde as demandas referentes as instituicles
participativas; “participacdo e igualdade” coloca as necessidades de igualdade nos espagos
participativos e a extensdo da participacdo para além do tradicionalmente comum;
“participagdo e articulagdo” trata da articulacdo dentro dos espagos de participagao, dentro do
governo e entre 0 governo e a sociedade; e, por fim, “participagdo e transparéncia” expde as

iniciativas sobre accountabilty e democratizacéo.

** Esse mesmo esforco foi desempenhado por Almeida e Magalh&es (2015) em trabalho recente sobre a PNPS,
em que sistematizam a Politica em comparagdo aos relatorios com base em critérios pré-definidos retirados da
literatura de efetividade de participacéo.
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Figura 6: Resumo comparativo das principais ideias defendidas pelos Seminéarios de 2004 e 2011 e
Decreto n° 8.243/2014
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Figura 6: Resumo comparativo das principais ideias defendidas pelos Seminarios de 2004 e 2011 e
Decreto n° 8.243/2014
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Figura 6: Resumo comparativo das principais ideias defendidas pelos Seminarios de 2004 e 2011 e
Decreto n° 8.243/2014

(continua)
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democracia e da
participacéo

(Relatoério 2004)

I Seminéario Nacional
de Participagéo Social
(Relatorio 2011)

Decreto n° 8.243/2014
(Politica Nacional de
Participacdo Social)

Participacao e
igualdade

Compartilhamento de
poder entre Estado e
sociedade

Paridade entre Estado e
sociedade
Enfrentamento das
desigualdades sociais
para participagao efetiva
Diferenciacéo entre 0s
espacos sociais e
estatais para que nao
haja cooptacéo
Estender a participacdo
para além dos
segmentos sociais
historicamente
participativos

Criagao de processos de
legitimag&o de novas
agendas cidadas

— Definic8o de agendas
que s6 podem ser
decididas pela
sociedade

— Criacao de um sistema
nacional a fim de
institucionalizar as
fungBes do governo e da
sociedade

— Estender a participacdo
anovos atores, temas e
instituicoes

— Ferramentas para incluir
grupos sub-
representados

Desenvolver
mecanismos de
participacéo acessiveis a
grupos excluidos
Inserir o cidad&o na
PNPS

Criar mecanismos que
permitam participacdo
virtual nas decisGes do
governo

Ambiente virtual de
participacéo

Utilizar redes sociais

Participacao e
articulacédo

Ampliar o debate para
incluir os cidadaos
pertencentes a
sociedade civil ndo
organizada

Construir uma agenda
comum entre 0s
diversos segmentos da
sociedade civil
Superar o desafio da
fragmentacdo dos
espacos participativos
Comunicacéo entre
conselhos

Articulacdo dos espagos
em nivel local com os
espacos supralocais

— Construcdo de um
sistema de participacdo
nos diversos niveis de
governo

— Implementar grupo
composto pelos trés
poderes e 0s setores
produtivos no Sistema
Nacional de
Participagdo Social

— Maior integracdo entre
os diferentes niveis de
governo e entre setores
de politicas

— Atrticulacdo
interministerial

— Trabalhar na construcéo
de uma agenda
articulada entre as
diversas politicas
publicas

Promover a articulagdo
das instancias e
mecanismos de
participacéo

Incentivar a participagdo
social nos entes
federados

Integrar as etapas das
conferéncias nos
diferentes niveis da
Federagdo

Fomentar a integracéo
entre ambiente virtual e
instancias presenciais
Considerar calendario
de realizacdo de
conferéncias de outras
areas de politicas
Definir estratégias de
mobilizacio e
disponibilizacéo de
subsidios para dialogo
em rede




77

Figura 6: Resumo comparativo das principais ideias defendidas pelos Seminarios de 2004 e 2011 e
Decreto n° 8.243/2014

(conclusio)
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Fonte: Elaborado pela autora.

Conforme exposto no quadro, é possivel perceber que a PNPS surpreende em varios

aspectos a afirmativa de que “a politica e nada sdo a mesma coisa”, como dito em entrevista

por um ativista membro de movimento social que participou dos processos de formulacédo

(E10-Sociedade civil). Em uma visdo panoramica, nota-se que o Decreto responde em varios

aspectos ao que foi considerado como principal nos debates de 2004 e 2011.
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Porém, um olhar mais apurado sobre as potenciais respostas que o Decreto da revela
que o teor normativo é timido e que a amplitude de alguns temas é abordada de tal forma a
generalizar aspectos importantes para sociedade, como no caso da paridade dos espacos, que
ndo € garantida e sim sugerida; inclusdo de grupos historicamente excluidos, nos quais nédo é
abordado mecanismo que possibilite tal acdo; programas de qualificacdo de representantes e
participantes, em que ndo se menciona o meio pelo qual a atividade sera operacionalizada;
extensdo da participacdo para os demais entes federados, cuja devolutiva no decreto fala em
“incentivo”, sem entrar em maiores detalhes de como se daria na pratica; desenvolvimento de
mecanismos de participacdo acessiveis a grupos excluidos e garantia de diversidade na
composicao das instancias de participacdo, sem, contudo, mencionar quais mecanismos nem
tampouco como assegurar pluralidade nos espacos.

Sobre a participacdo na esfera orcamentaria e financeira — demanda amplamente
requisitada em ambos 0s seminarios —, o0 decreto ndo inova, pelo contrario, sugere
desenvolver mecanismos de participacdo social nas etapas de planejamento e orgamento, mas
ndo chega a definir quais mecanismos seriam esses nem em que etapas do processo a
participacdo ocorreria. Pode-se dizer que como novidade o decreto esforca-se para articular as
instancias de participagdo, por meio da intensificacdo das atividades do forum interconselhos,
que objetiva aprimorar a intersetorialidade e transversalidade entre as politicas publicas e
também a participacdo digital, que busca englobar a sociedade civil ndo organizada.

A analise qualitativa da PNPS permite perceber que o conteddo ndo resolve
exatamente 0 que a sociedade vinha colocando como fundamental quando o assunto €
participacdo social e sim formula regras gerais com entonagédo sugestiva. A reconstrucdo de
todo esse processo de formulacdo da Politica mostra que o debate comeca com uma
preocupacdo dos movimentos e organizacdes da sociedade civil pela ressignificacdo da
participacdo dentro do Governo Federal, haja vista a juncdo do desgaste das experiéncias e da
entrada do PT na presidéncia, um partido historicamente engajado com as demandas dos
movimentos. A0 mesmo tempo, atores societarios passam a penetrar na burocracia,
assumindo pautas voltadas a participacdo social dentro da Secretaria Geral, em uma
disposicéo de ressignificar as instancias e alterar o cenario nacional, inovando e pluralizando
a participacdo. O debate em torno da participacdo unia 0s anseios tanto dos atores sociais
qguanto dos atores governamentais e abarcava dimensdes normativas do que deveria ser a
participacdo na administracdo publica e o que seria necessario para a revisdo do
funcionamento dos espacgos ja existentes e criacdo de outros. Entretanto, na unido dos

discursos,
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paulatinamente, é possivel perceber que a agenda radical da participagdo foi sendo
abandonada, se revelando uma bandeira dos que ‘estdo de fora’ do governo,
enquanto a PNPS traduz de maneira mais intensa um equilibrio de forcas a que estéo
sujeitos os ‘de dentro’ (ALMEIDA; MAGALHAES, 2015, p. 32).

No capitulo seguinte pretende-se analisar o que pode ter levado o governo a adotar
uma postura menos reativa e mais defensiva, mesmo sabendo o que a sociedade demandava.
Analisar o Estado e toda sua diversidade parece um caminho viavel na identificacdo dos
possiveis limites impostos aos atores na busca por ideais participativos. Entender a dinamica
ativista requer olhar para o contexto em que esses atores estdo inseridos, e o que podem fazer
com os recursos disponiveis. As entrevistas mostraram que a negociagéo intragovernamental
na PNPS foi intensa, e que muito do esfacelamento das aspiracdes iniciais estavam
relacionadas as dinamicas internas que a Secretaria Geral precisou enfrentar para levar adiante
uma politica nacional de participacdo. Alguns fatores sdo elencados como visivelmente
limitadores da proposicdo de uma agenda mais radical de participacdo, no entanto, como néo
foi possivel participar das negociacGes internas, conclui-se que outros fatores podem ter
atuado nesse cenario. Comeca-se aqui a atrelar o papel do ativista institucional dentro do
contexto politico brasileiro, permeado por um Estado heterogéneo e institucionalmente

desigual.
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3 0 ESTADO HETEROGENEO

Ai poderiamos entender o que aconteceu, as iniciativas que temos. Ndo estamos
diante de um governo cujo modo de governar € participativo. SO que temos ‘n’
iniciativas de participacdo, mais do que em qualquer outro governo, porque ha um
setor prd-participacdo como nunca houve antes no governo federal, e que é promotor
dessas iniciativas. Elas surgem da Secretaria da Presidéncia, do Ministério das
Cidades, da Marina ou do CONSEA. Mas ¢é o setor minoritario do governo que
aposta em participacdo. E é limitada a participacdo. E é frustrante a participacéo,
porque ela ndo se faz no centro da politica, da reconstrucdo politica
(GRZYBOWSKI apud TEIXEIRA, 2004, p. 61).

Buscar as possiveis razbes que levaram o conjunto de 6rgdos que trabalharam na
formulacdo da Politica Nacional de Participacdo Social a darem o sentido da participacdo que
a Politica tem € o foco principal deste capitulo. O que se pode extrair das analises feitas até o
momento é que o processo foi construido de maneira hibrida, ou seja, a sociedade civil foi
chamada a participar em reunides internas com a Secretaria Geral. O passo seguinte fazia-se
por meio de negociacBes intragovernamentais entre a SGPR e outros érgdos do governo.
Nesse telefone-sem-fio, o qual a SGPR ficava responsavel por levar ao conjunto do governo
as negociacbes com a sociedade civil, foi possivel perceber que muita coisa se perdeu, a
comecar pelo proprio sentido que a Politica poderia trazer a participacdo. Mas o que teria
ocasionado tais perdas? Frisa-se em meio a tudo isso a atuacdo de ativistas institucionais, ou
seja, ndo se esta falando de um projeto politico construido por quaisquer atores, mas daqueles
atores com trajetoria de engajamento que buscam dentro do Estado estabelecer suas bandeiras.

Em documento informal liberado por funcionario da Secretaria Geral é possivel ter
acesso a lista de 6rgdos do governo* que participaram em algum momento dos debates
realizados pela SGPR sobre a Politica. O documento é informal porque faz parte de materiais
que o funcionario acumulou para falar sobre a participacdo e sobre a PNPS em universidades,
escolas e onde mais for convidado. Em suas proprias palavras, as pessoas na SGPR
trabalhavam muito pela boa vontade que tinham em realizar a politica, por isso muitas
informagdes ndo estdo devidamente documentadas. Por meio das entrevistas foi sendo
possivel perceber que a Casa Civil e 0 MPOG foram os 6rgdos que mais participaram,
essencialmente nas partes finais da formulagdo do decreto. Em quase todas as entrevistas
feitas com os atores da SGPR havia men¢do a um dos dois 6rgdos, ou aos dois (E2, E4, E5,
E6, E7-SGPR).

% S30 eles: Ministérios do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Ministério da Educagdo, Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Ministério da Justiga, Ministério do Esporte, Ouvidoria Geral da
Unido e Casa Civil. Lembra-se que esta lista ndo é oficial, ademais, ndo segue nenhuma ordem pré-definida.
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Dagnino (2002) j& havia atentado para a heterogeneidade do Estado ao perceber a
dindmica relacional entre as diferentes agéncias estatais. A forma de concepgédo do Estado
brasileiro confirma tal heterogeneidade. Enquanto no plano vertical devem-se considerar 0s
diferentes niveis, federal estadual e municipal, no plano horizontal € preciso considerar 0s
diferentes poderes, Executivo, Legislativo e Judicirio. Essas caracteristicas reforcam a
pluralidade do Estado, além de sugerir dimensfes diferenciadas de sua relagdo com a
sociedade. O Estado é, portanto, complexo e dividido em areas de grande diversidade
tematica, cujo elemento organizador € a sua burocracia (OLIVEIRA, 2015).

Outros autores também tém olhado para essa complexidade. Abers e Keck (2013)
elencam quatro tensdes centrais que caracterizam o emaranhado que € o Estado brasileiro.
Primeiro, a tensdo entre o governo central e os poderes locais; segundo, a alta fragmentacéo
do sistema partidario e o centralismo do Poder Executivo; terceiro, a tensdo entre meritocracia
e personalismo presente na burocracia; e, por fim, a tensdo entre o Estado e as organizacgoes
da sociedade, mais especificamente entre a democracia participativa e outros tipos de ligacédo
da sociedade com o Estado. Sobre a ultima tenséo, as autoras lembram que nas ultimas duas
décadas novos espacos de interacdo formais e informais entre Estado e sociedade se
proliferaram e esta nova relacdo adicionou uma camada de complexidade no processo
politico, que passou a incluir intercdmbios entre os policymakers e 0s grupos empresariais e
civicos.

Abers e Keck (2013) chamam atencéo para a complexidade do Estado brasileiro para
embasarem a pesquisa sobre a Politica de Agua e o papel dos policymakers no processo de
mudanca institucional. Para esta pesquisa, € importante o alerta das autoras sobre o conflito
entre diferentes areas do Estado e o projeto de democracia participativa.

Para a pesquisa, foram realizadas trés entrevistas dentro do governo, fora da Secretaria
Geral: duas com funcionarios que estavam na Casa Civil a época da formulacdo da Politica e
uma com funcionario do MPOG*. Coincidentemente, os dois funcionérios que estavam na
Casa Civil, hoje estdo no MPOG, mostrando o transito entre esses dois 6rgdos — que Sao
centrais para 0 governo — como serd abordado adiante. As entrevistas serviram como base
para levantar caracteristicas contextuais e fixas do Estado brasileiro que colaboraram para o
sentido que a participacdo obteve no desenvolvimento de uma politica nacional de
participacdo. Os diferentes perfis de gestdo entre Lula e Dilma, o contexto sociopolitico, a

diversidade de aliancas e de atores, fruto do sistema politico brasileiro, bem como a

47 Os dois funcionarios da Casa Civil tém DAS-4 e DAS-6. O funcionario do MPOG tem DAS-6.
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distribuicdo desigual do poder institucional dentro do governo, foram alguns dos fatores
encontrados que tiveram alguma influéncia na atuacdo dos ativistas institucionais e no projeto
politico de participacdo social. Sabe-se que a complexidade do Estado brasileiro diz respeito a
varios outros fatores, como colocado por Abers e Keck (2013), contudo, a imersdao no
processo de formulagdo da Politica, as entrevistas e 0 contato com o0s 6rgdos e com as demais
pesquisas na area mostraram que os fatores analisados neste capitulo tiveram uma maior
influéncia para a PNPS e para os atores envolvidos.

Ressalte-se que ndo cabera uma vasta colocacgdo teorica das literaturas aqui enfocadas,
pois se trata de expd-las de maneira resumida para que se compreenda a dificuldade de se
pensar a atuagdo de ativistas institucionais inseridos em um cenario complexo, como é o
funcionamento da burocracia brasileira. O uso de uma ou outra pratica participativa, assim
como a combinacdo entre elas, é fortemente condicionado pelo contexto em que as
organizacles e 0s movimentos atuam (TATAGIBA, 2009). A anélise das a¢Ges dos ativistas
também ndo deve ser feita descolada da conjuntura ao seu redor. E importante analisar o
desempenho dos ativistas institucionais dentro do governo a luz de uma analise que possa
comportar ndo apenas suas atividades de maneira isolada, mas inserida em um contexto que
exerce forte influéncia sobre suas a¢Ges. Ainda que a trajetdria do ator pese no modo como ele
atua na politica publica, existem outros fatores que interferem no resultado da politica. E o

que sera buscado nas préximas se¢oes.

3.1 Perfis presidenciais e contexto sociopolitico

As expectativas criadas em torno da entrada do Partido dos Trabalhadores no Governo
Federal em 2003 estavam muito associadas a vontade de uma reforma democratica do
aparelho estatal, que por sua vez relacionava-se aos projetos politicos municipais e estaduais
implantados pelo partido em meados da década de 1990 e inicio dos anos 2000, cujos
epicentros giravam em torno da democratizacdo de politicas publicas e da participacdo social
como caracteristica de gestdo. De fato, a partir de 2003, intensificaram-se diversos canais ja
existentes de interlocucéo entre o Estado e a sociedade civil e criaram-se outros. No entanto, o
que seria um projeto participativo nacionalizado e capitaneado por um partido que ja havia
experimentado o que é ser governo, nas esferas municipais e estaduais, enfrentou a
heterogeneidade de um Estado amplo, permeado por diversos atores com diferentes pontos de
vista, cercado de aliancas politicas diversas, com poderes institucionais desiguais em um

contexto politico conturbado.



83

As diferencas de gestdes entre o ex-presidente Lula e a atual presidente Dilma
Rousseff iniciam o debate sobre o lugar que a participacdo foi tomando e 0s recursos
disponiveis para os ativistas utilizarem em seus repertorios de acdo. Dilma é geralmente
associada a um perfil politico tecnocratico, menos aberto ao dialogo e menos interessado em
negociar com movimentos sociais (CAYRES, 2015). Uma pesquisa feita por uma empresa de
consultoria de Brasilia avaliou a agenda oficial da presidente comparando 0s encontros que
teve com empresarios e 0s encontros que teve com movimentos sociais no primeiro ano de
seu segundo mandato. O levantamento aponta que Dilma privilegiou os encontros com

empresarios, como é mostrado no gréafico abaixo.

Figura 7: Comparativo dos encontros da presidente Dilma com empresarios e movimentos sociais

Dilma e os movimentos sociais
Em 2015, presidente recebeu mais empresarios que trabalhadores
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Fonte: Macropolitica®®, adaptado pela autora.

Nas entrevistas foi possivel identificar como os atores governamentais e societarios
percebem as diferencas entre as gestdes Lula e Dilma em relacdo a participacdo e a atuacao de
ativistas institucionais. Tanto os atores do governo quanto os da sociedade que falam abaixo

lidaram com os dois governos.

A Dilma é mais dura, muito mais dificil, as respostas delas eram cortantes; muitas
vezes quando o cara falava e ela ndo concordava, ja reagia. Eu era mediador entdo
eu sei 0 que eu td falando [...] os movimentos se decepcionaram muito com ela,
principalmente agora nessa nova gestdo [2015-2018] (E6-SGPR).

Ali foi dificil porque havia uma resisténcia da parte dela nessa histéria do diélogo.
N4o é falta de amor aos pobres, ao povo. E um método de vida, método de cabeca,
método de governo em que vocé acha que vocé tem toda condicdo de ajudar as
pessoas e faz 0 que pode, mas tem enorme dificuldade na famosa escuta interessada.

*8 Disponivel em file:///C:/Users/amanda/Downloads/Estudo-elaborado-pela-Macropolitica-para-mat%C3%
Ad9ria-do-Jornal-Valor-Econ%C3%B4mico.pdf
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Apesar disso, foi no governo dela e ndo no governo do Lula que a gente conseguiu
fazer a PNPS. Séo as contradi¢des da vida (E1-SGPR).

Pra vocés terem uma ideia, tem o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e
Social. No governo Lula foram 38 reunides desse conselho, e o Lula foi em 37,
faltou uma porque morreu alguém internacional. E ele ficava a4 2 horas, escutava,
falava, discutia. Quando ela [Dilma] assumiu, nés continuamos a tocar o conselho
pra ndo morrer. Nesse periodo ela convocou sete reunibes com o conselho e
desmarcou um dia antes nas sete vezes [...] ela nem perde o tempo dela com isso,
porque a concepgdo de politica dela é isso: ganhei a elei¢do, sou eu que mando.
Nessa formatacdo politica ndo cabe a questao da participacdo (E11-Sociedade civil).

A Dilma ndo tinha a mesma histéria de relagdo com movimentos. Ela teve na época
da ditadura, mas depois ela virou uma técnica, e como tal ndo tinha uma relacdo
direta com movimentos (E13-Casa Civil).

Castro e Motta (2015, p. 25) lembram que Dilma ja herdou um relacionamento
desgastado com as organizagdes da sociedade civil, o qual ela mesma foi parcialmente
responsavel. Como ministra*® na gestdo de Lula, optou por um estilo tecnocratico nos
processos de tomada de decisdo. Nas decisdes ambientais, a exemplo do Cddigo Florestal,
Dilma — j& presidente — desapontou diversos grupos ambientalistas ao aprovar obrigacGes de
reflorestamento flexiveis e mecanismos legais para reduzir unidades de conservacdo, o que
ocasionou sucessivos aumentos nas taxas de desmatamento. Na Rio+20, Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre desenvolvimento sustentavel realizada no Brasil em 2012, o governo
brasileiro criou diferentes canais de interlocu¢do com as organizacdes da sociedade civil, ao
mesmo tempo em que adotou uma posi¢do conservadora sobre a gestdo do clima, com forte
apoio a um modelo desenvolvimentista mainstream, 0 que na avaliagdo dos movimentos
sociais e pesquisadores da area mostrou o fracasso da conferéncia, com resultados vazios e
compromissos ndo vinculativos.

A Secretaria Geral tem uma agenda politica segmentada, ndo apenas voltada para o
eixo central da participacao e do dialogo social como antes, basicamente por ter assumido as
atividades relacionadas a gestdo administrativa, orcamentaria, financeira, patrimonial,
operacional e de pessoal da Presidéncia da RepuUblica (antes executada pela Casa Civil).
Apesar do didlogo com a sociedade permanecer presente na gestdo de Dilma, é possivel
deduzir que:

O tema da participacdo social ndo compunha o nicleo das atividades estatais, na
medida em que a atribuicdo da SGPR de fomento ao relacionamento com a

sociedade civil foi manejada de modo a se ajustar a diferentes demandas e contextos,
sendo inclusive sua competéncia alterada — 0 que sugere que os sentidos do dialogo

* Dilma foi Ministra de Minas e Energias de 2003 & 2005 e em 2005 passou a ser Ministra da Casa Civil, onde
sO saiu para concorrer a presidéncia da republica, pelo PT, em 2010.
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e da participagdo podem ser transmutados, resignificados e negociados diante de
certas varidveis (CAYRES, 2015, p. 91).

Além da diferenca de perfil, as manifesta¢Ges ocorridas no Brasil a partir de junho de
2013 enfatizaram o cenario conturbado que o pais estava atravessando. As discussdes em
torno de uma politica nacional de participacao ja vinham acontecendo antes de 2013, como foi
possivel perceber ao analisar a historia que deu origem a Politica, e, apesar das diferencas de
perfil — e como bem colocado pela fala do entrevistado acima —, foi no governo de Dilma e
ndo de Lula que a Politica saiu. Para entender de que forma essas manifestacfes podem ter
colaborado para o langamento do Decreto, cabe contextualiza-la brevemente.

As manifestacdes ocorreram inicialmente em protesto ao aumento das tarifas dos
transportes publicos, mas em junho elas ganharam forte apoio popular, levando milhGes de
brasileiros as ruas para reivindicarem uma pauta extensa de temas, que variavam desde a
insatisfacdo com os gastos publicos até projetos de emenda a Constitui¢do que ndo obtiveram
prestigio popular. Um tema unificador das demandas das manifestacdes foi a repulsa a Copa
do Mundo, que aconteceria no Brasil em 2014. As manifestacfes programadas para as
cidades-sede que receberiam a Copa das Confederagdes (evento que antecede a Copa do
Mundo) formaram uma base organizada dos protestos, que se fundamentavam essencialmente
em oposicao aos gastos excessivos na construcao e reconstrucdo de estadios, enquanto escolas
e hospitais sofriam com o sucateamento. Somou-se a isso a insatisfagdo com o governo
brasileiro em sua subserviéncia excessiva aos ditames da Fédération Internationale de
Football Association (FIFA)*, tida como uma entidade pouco ética e corrupta, e ao
descontentamento generalizado com o sistema politico (ROMAO, 2013).

Romao (2013) coloca ainda trés fatores caracteristicos do sistema politico brasileiro
que induziram a uma crise nos mesmos moldes daquela que se vivencia atualmente:

i) nosso presidencialismo de coalizdo, em que o presidente é obrigado a construir
amplas bases de apoio no Congresso Nacional, e os partidos, num fendmeno que
Nobre (2010) tem chamado de peemedebizacdo, se mantém quase permanentemente
como base dos governos de plantdo; ii) nossa fragmentagdo partidaria, que reforca
essa tendéncia e, ao induzir a formacéo de dezenas e dezenas de ministérios (nos
estados, numero equivalente de secretarias), traz para o dmbito do Executivo a
desagregacdo do Congresso; e iii) o sistema federativo e a forga politica dos
governadores em seus estados fazem com que a maioria dos partidos seja, a0 mesmo
tempo, base governista em um governo liderado pelo PT no nivel federal e base
governista em governos liderados por partidos como o Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB) ou os Democratas (DEM) no nivel estadual. E evidente que essa

situacdo gera o sentimento de geleia geral dos partidos politicos, de indiferenca, de
caréncia ou auséncia de sentimento de representacdo da parte do cidaddo em relacéo

%0 A FIFA é a federacéo internacional responsavel por supervisionar as diversas federacées, confederacdes e
associacdes de futebol no mundo e por promover a Copa do Mundo de Futebol.
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a eles. Esse sentimento foi combustivel de muito do que se viu nas ruas no més de
junho (ROMAO, 2013, p. 14).

O governo respondeu com algumas medidas paliativas™, e a rapida progresséo da
discussdo sobre a participacdo para que se tornasse de imediato algo tangivel dentro do
governo parece ter sido uma delas.

Logo depois do processo das manifestacdes, essa discussao ja tava acontecendo aqui
na Secretaria Geral, mas ainda ndo como uma prioridade de governo era uma
prioridade da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, ndo era uma prioridade
do conjunto dos ministérios. Quando aconteceram as manifestacdes, pra agente ficou
claro que a pressdo da participacdo social precisava alcangar um novo patamar [...]
entdo ai sim a gente tem uma discussdo que vai pra Casa Civil, pro Planejamento
[MPOG] e outros ministérios enviam contribuicdes também [..] e ai, dessa

discussdo, mudam-se varias coisas do texto do decreto para enfim acomodar todas as
visOes ali colocadas (E7-SGPR).

Corroborando o que Abers, Serafim e Tatagiba (2014) colocaram, as préaticas
participativas estavam mais relacionadas as oportunidades providas pela presenca de ativistas
e aliados dos movimentos dentro de certos 6rgdos, do que a um projeto centralizado e
uniforme de governo que apontasse para a institucionalizacdo de politicas participativas. As
manifestacdes funcionaram, aparentemente, como um catalisador no processo de participacéo
no Brasil. O governo precisava apresentar alguma coisa a sociedade em resposta as vozes das
ruas ¢ quando o entrevistado acima coloca que “mudam-se varias coisas do texto do decreto
para enfim acomodar todas as visdes ali colocadas”, a dimensao que essa afirmativa comporta
aponta para a agilidade que o processo ganhou devido as manifestacdes ao mesmo tempo em
que muito teve que ser mudado daquilo que ja vinha sendo discutido pela Secretaria Geral.

Ao longo da trajetoria, a gente teve um episédio que acabou sendo muito importante
pro Brasil inteiro que foram as manifestac6es de junho, que ampliaram ainda mais a

importancia de fazer uma coisa desse tipo [uma politica nacional de participacdo]
(E5-SGPR).

Foi preciso dar uma resposta rapida pra sociedade, porque muito do que as pessoas
pediam tava relacionado a uma maior participacdo também. A gente [SGPR]
comecou a trabalhar mais profundamente depois delas [manifestacGes] e a negociar
com os outros 6rgdos de como seria a cara dessa politica (E2-SGPR).

Mas é importante lembrar que ja havia todo um processo rolando antes de 2013. As
pessoas ficam falando ‘a politica saiu por causa das manifestagdes’, e ndo foi bem

>l No pronunciamento oficial, feito dia 21 de junho de 2013, a presidente Dilma Rousseff prometeu negociar
com prefeitos e governadores para realizar um pacto de melhorias nos servigos publicos, criar um Plano
Nacional de Mobilidade Urbana, destinar royalties do petréleo para educacéo, trazer médicos estrangeiros para
trabalharem na ampliagdo do atendimento ao SUS. Além disso, a presidente encarregou-se de conversar com 0s
lideres das manifestages pacificas, reconheceu a necessidade de oxigenar o sistema politico e prometeu uma
ampla reforma politica que ampliasse a participacdo popular. Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=ahEY59WxWRE>. Acesso em: 31 jan. 2016.


https://www.youtube.com/watch?v=ahEY59WxWRE
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assim. O negécio é que o governo tomou pra si e ai comegamos a conversar com o
conjunto do governo (E7-SGPR).

A negociagdo intragovernamental foi relatada como “intensa e conflituosa” por alguns
entrevistados na SGPR (E4 e E6), e mesmo abrindo uma janela de oportunidade para que a
discussdo acerca da participacdo entrasse na agenda politica para o conjunto do governo apds
as manifestagdes, isso ndo impediu que 0 governo demorasse a lancar a Politica. Volta-se a
falar aqui da importancia (ou da falta dela) que a participagédo tinha para o governo, pois em
2013 a Politica j& estava pronta para ser langada por meio do Decreto n° 8.243, mas 0
lancamento oficial s6 ocorreu em maio do ano seguinte. Segundo 0s entrevistados da
sociedade civil essa foi mais uma demonstracdo da falta de prioridade que o governo dava ao
tema da participacgéo social (E11; E12-Sociedade civil).

Soma-se ao contexto politico a relacdo conturbada do Poder Executivo com o
Legislativo, relacdo ja mencionada no capitulo anterior e que mostra 0 ambiente politico no
qual a Politica foi lancada. E importante colocar que algumas pautas s6 poderiam entrar na
PNPS se a tramitacdo ocorresse por projeto de lei, passando por uma discusséo junto ao
Legislativo, a exemplo da extensdo da participacdo para os demais entes federados e demais
poderes, pautas amplamente requisitadas nos seminarios analisados e nas entrevistas com a
sociedade civil. A relacdo do Congresso com o0 Executivo estava desgastada e a coalizdo
formada pelo governo ja ndo lhe prestava suporte necessario para que seus projetos fossem
aprovados sem grandes entraves.

Em 2014, época em que o decreto foi lancado, varios parlamentares utilizaram a midia
para fazer pressdo ao governo e mostrar seus descontentamentos com a Politica. Em entrevista
para um blog, um senador disse que o Congresso era “a casa ideal para fazer a convergéncia e
construir uma proposta equilibrada sobre a participagéo popular” (CAVALCANTI, 2014). No
mesmo blog, outro parlamentar disse que concordava com uma politica de participacéo,
embora achasse que o tramite correto seria que ela passasse pelo Legislativo. O fato é que a
Politica ndo passou por uma discussao junto ao Legislativo e, segundo as entrevistas, isso foi
consequéncia da fragilidade da coalizdo governista.

Acho que a composicdo de forcas do Congresso Nacional como tava, se um projeto

de lei [sobre participacdo] fosse enviado, ou ndo seria aprovado ou teria termos
muito mais restritivos do que o que esta proposto hoje (E14-Casa Civil).

Né&o tinha correlacdo de for¢a nenhuma pra isso [tramitar a Politica como PL]. Pra
muita gente participacdo social era um saco, incomodava, entdo ndo tinha clima
nenhum [...] e a gente sabia o carater conservador do Congresso (E4-SGPR).
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Além do perfil da presidente Dilma e do contexto politico de incerteza que o Brasil
atravessou, outros fatores também contribuiram para que a atuacéo dos ativistas institucionais
na PNPS trilhasse a trajetdria que foi possivel verificar. Por meio das entrevistas foi possivel
perceber que o embate devido a diversidade de atores envolvidos na Politica foi um obstaculo
que dificultou o processo de negociacdo intragovernamental dos ativistas junto aos demais
o6rgdos envolvidos.

Convem salientar que a diversidade de atores esta associada a uma ampla coalizdo
formada por diversos partidos com interesses e ideologias diversas, o que reflete nos atores
governamentais a complexidade de se formular uma politica publica amparada por algum

consenso, sendo este 0 aspecto a ser explorado na secéo a seguir.

3.2. Aliancas diversas, atores diversos

Se a dindmica participativa ndo assume uma posicdo central na Idgica
governamental, a sinergia almejada fica comprometida, principalmente se levarmos
em consideracdo a pluralidade de atores que compdem o governo, como também a
resisténcia de muitos deles em relagdo a forma participativa de gestdo publica
(FARIA, 2010, p. 201).

Abranches (1988, p. 10), antes mesmo da promulgacdo da Constituicdo de 1988, ja
havia identificado as bases da tradicdo republicana do Brasil: o presidencialismo, o
federalismo, o bicameralismo, o multipartidarismo e a representacdo proporcional. Para ele,
esse arranjo politico-institucional expressa “necessidades e contradigdes, de natureza social,
econbmica, politica e cultural, que identificam historica e estruturalmente o processo de nossa
formagao social”.

O hibridismo do sistema politico brasileiro leva o chefe do Poder Executivo, na
intencdo de implementar sua agenda politica, a distribuir pastas ministeriais entre membros
dos principais partidos, com o objetivo de assim conseguir apoio da maioria do Congresso
(SANTOS, 2002).

Vale lembrar que, para que a agenda politica do Executivo seja aprovada no
Legislativo, o presidente precisa montar uma ampla maioria nas duas casas legislativas — o
que frequentemente significa uma relagdo contraditoria em relacdo ao programa do partido no
poder. Para viabilizar tais aliancas, a primeira atitude do presidente é distribuir cargos para o0s
partidos que irdo compor a coalizdo do governo, para assim garantir que esses partidos
participem da gestdo. A diversidade de atores esta relacionada a uma caracteristica do sistema

politico brasileiro, nominado por Abranches (1988) como “presidencialismo de coalizdo”.
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Partidos politicos dificilmente sdo uniformes, do ponto de vista ideoldgico, a ndo ser
quando bem pequenos ou em sua fase inicial. E presumivel, entdo, que regularmente possam
emergir discordancias importantes em relacdo a definicdo de objetivos de longo prazo e a
programas de politicas publicas (DE LACERDA, 2002). Somam-se a isso outros partidos,
igualmente diversos ideologicamente, tendo entdo a complexidade que a politica de aliancas
representa e o grau de dificuldade de se levar adiante projetos politicos minimamente
alicercados em ideais coesos.

Ap0s a vitéria do PT no Governo Federal em 2003 e levando em conta as aliancas
formadas, o discurso da época dizia que o partido “tinha ganhado as elei¢des, mas ndo o
poder” (TEIXEIRA, 2013, p. 102). Para a autora, a forma de participacdo que o PT encontrou
diante da conjuntura politica foi a “escuta forte”, o que significava didlogo e consulta a
sociedade — uma forma de participacdo bem menos exigente quando comparada a postura do
partido em periodos anteriores. “Desapareceram por parte do governo referéncias a palavras
como ‘partilha do poder’, ‘cogestdo’ e ‘poder popular’, que permearam as experiéncias
participativas dos anos 80 ¢ 90”, completa Teixeira (2013, p. 116).

Na Carta ao Povo Brasileiro, lancada em 2002, antes mesmo do PT ganhar as elei¢des,
as regras que o sistema partidario impunha ja pareciam claras para o partido, que havia
governado diversos municipios e alguns Estados brasileiros. Na carta, o partido reviu o
contrato social a partir de uma ampla alianca de forcas integrantes dos setores populares e do
empresariado (MENEGUELLO; AMARAL, 2008). O ambiente politico, segundo Teixeira
(2013), conduzia a uma despolitizacdo da participacdo e da politica como arena de conflito.

Enquanto isso, a Secretaria Geral teve suas funcdes voltadas para o dialogo com a
sociedade civil a partir de 2003, e pela natureza de suas atividades tornou-se um reduto de
pessoas ligadas a movimentos sociais dentro da administracdo publica federal. Da mesma
forma que havia o proposito de construir condi¢cdes politicas para governar com estabilidade,
sobretudo com o Congresso Nacional, havia também a preocupacdo de que existisse no
Palécio do Planalto pessoas encarregadas de realizar interlocucéo cotidiana com a sociedade,
0 que nas palavras do entdo ministro da SGPR, seria uma “coalizao social” (DULCI, 2010). A
Secretaria Geral conseguiu colocar em seu quadro de funcionarios véarias pessoas com
trajetdrias ligadas a sociedade civil organizada, como visto empiricamente nesta pesquisa e
também em Cayres (2015). No entanto, esse ndo era o perfil de todo o Poder Executivo, o que
significava que nem todos os ministérios e secretarias compartilhavam de tal ativismo

institucional.
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Essa questdo do engajamento ta muito relacionada a alguns ministérios. E ainda
assim, a alguns setores de alguns ministérios. Porque mesmo em alguns ministérios
vocé vai encontrar gente que ndo sabe o que é uma reunido sindical, uma reunido
com movimento social [...] Ministério da Salde, do Meio Ambiente, da Justica
(algumas partes na justica né), Secretaria de Direitos Humanos, Educacdo... Mas
esse engajamento que vocé vé na Secretaria Geral e nesses outros que eu citei aqui
ndo é geral no conjunto dos ministérios (E13-Casa Civil).

Mas muita coisa a gente [SGPR] nao teve concordancia na época [com outros
ministérios e secretarias]; a gente achou que a politica tinha que adotar posicoes
mais progressistas dentro da nossa limitacdo, que era um decreto [...] enfim, depois
desse debate foram quatro reuniGes de ministros sobre isso e ai sim saiu 0 texto
[final] (E7-SGPR).

A gente tinha varios atores que estavam ali muito claramente apoiando (...) agora,
dentro da Casa Civil, por exemplo, a gente tinha chefes que punham uma série de
dificuldades, varias ponderacdes em relacdo ao decreto. E tinham outros também,
como o Planejamento... (E5-SGPR).

Pela transversalidade da Politica ou, melhor dizendo, da area abrangida pela Politica, a
participacao social foi estendida no Decreto para toda a administracdo pablica federal, o que
levou a necessidade de negociacdo com diversos atores de diferentes 6rgaos. “Teve ministério
que recebeu super bem, mas outros foram irredutiveis, ndo queriam nem saber” (E4-SGPR).
Funcionarios com visGes mais técnicas sobre a formulacdo e execucdo de politicas publicas
também permearam o debate sobre a participacdo, e mais especificamente sobre a Politica
Nacional de Participagdo Social.

A gente teve que fazer um debate bastante intenso no governo, contra uma leitura
que acredita que a burocracia é que deve ser iluminada e propor as coisas, e que a
participacdo deve ser feita por representacdo [...] o processo de construcdo da
politica foi também um processo de construcdo de valores, de visbes sobre o
processo democratico (E7-SGPR).

Tivemos [SGPR] embates com pessoas que nunca tiveram contato com a questao
participativa. Elas queriam um processo tecnocratico e rapido. A equipe [da SGPR]
alertou para a importdncia da relagdo com a sociedade, e a demora
consequentemente no processo (E4-SGPR).

Enquanto isso, na Casa Civil havia outro tom para a relevancia da participacao:

A sociedade civil tem todo direito de se manifestar, fazer passeata, mas outra coisa é
vocé ter um mecanismo interno no governo, um espaco para uma critica formal a
politica econdmica, por exemplo [...] a gente tem essa ddvida de qual seria o
instrumento da sociedade fazer essa participacdo. Seria mesmo dentro do governo?
Na minha opinido ndo deveria ser tutorado pelo governo, isso é uma coisa que a
sociedade civil tem que fazer independente do governo (E15-MPOG).

Eu sempre tive davidas, ndo escondo isso, daquela opinido de que 0s processos tém
que ser deliberativos em todas as instancias. Eu ndo concordo com isso ndo (E13-
Casa Civil).
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Em qualquer manifestacdo da sociedade, mesmo que ndo seja por mecanismo de
participacdo institucionalizada, vocé pega 2013, por exemplo. Isso gerou uma super
comocdo dentro do governo. O governo é sensivel as manifestagdes da sociedade
civil, independente de ali ter um férum ou ndo. Essa é a nossa discordancia,
entendeu [...] a ddvida que temos aqui é onde estaria 0 mecanismo pra sociedade
participar. Sera que estaria mesmo dentro do governo? (E15-MPOG).

Se vocé parar pra analisar vocé vai ver o quanto que ja avancamos. Nas atividades
aqui mesmo do MPOG, com o PPA participativo... Entdo a participacdo nao ta tdo
ruim assim, acho que nds, enquanto governo, estamos caminhando bem (E14-Casa
Civil).

Questionados sobre o lugar da participacdo dentro do 6rgdo em que trabalha, um dos
entrevistados da Casa Civil, que hoje estd no Ministério do Planejamento, demonstrou
preocupacdo ao nivel de “amarras” que a participa¢do pode trazer ao funcionamento das
politicas, de forma geral. E que para ele, “nas versdes iniciais o Decreto trazia muitas amarras.
N&o da pra vocé tornar obrigatoria a participacdo, do jeito que tava. I1sso amarra muito o
governo. Pra alguns casos tudo bem, mas para tudo, ai ndo” (E13-Casa Civil).

Sobre a trajetoria dos trés entrevistados, apenas um deles relatou experiéncia
anteriores em organizagdes da sociedade civil, especificamente com 0s movimentos sociais
rurais de esquerda. O entrevistado relatou ter sido filiado ao Partido dos Trabalhadores, mas,
por ter sido convidado a fazer parte do governo na gestdo de Fernando Henrique Cardoso, se
desvinculou do PT e nunca mais voltou a se filiar, apesar de ter continuado no governo
mesmo apos a vitoria de Lula na presidéncia da republica. Devido a sua expertise adquirida
com as atividades governamentais, recebeu convites constantes a compor pastas importantes
em 6rgdos de grande poder decisério, como o Ministério da Fazenda, Casa Civil e agora esta
no Ministério do Planejamento (E13-Casa Civil). Os outros dois entrevistados também néo
possuem filiagdo ao PT e ndo relataram experiéncias anteriores ligadas a organizacfes e/ou
movimentos sociais.

Os conflitos encontrados entre os atores entrevistados em relacdo a participacao
corroboram os resultados da pesquisa exploratoria de Pires e Abers (2014), que associa
elementos na trajetoria de funcionarios publicos a identificagdo com préticas participativas.
Umas das perguntas da pesquisa questionava se “atualmente, instancias de participa¢do, como
conselhos e conferéncias (entre outras), ttm um papel decisivo na formulacdo, gestdo e
controle de politicas publicas no Brasil?”. Foi possivel verificar que existe associa¢do entre a
experiéncia em processos participativos e a opinido sobre a relevancia e influéncia das
instancias de participacdo na gestdo de politicas puablicas. Pessoas que participaram de
instituicOes participativas apresentaram maior proximidade com a categoria de opinido

“concordo que as instancias de participagdo tenham papel decisivo na formulacdo, gestao e



92

controle de politicas publicas no Brasil”, enquanto que as opinides “discordo” ou “nem
concordo, nem discordo” apresentaram proximidade a categoria “nunca participou em IPs”
(PIRES, 2014, p. 196). Sobre a afirmagdo “mais vale uma decisdo tecnicamente correta de um
gestor do que decisdes tecnicamente inferiores, mas que resultem da participagdo cidada”,
verificou-se associagdo entre o alto grau de associativismo dos funcionérios e a opinido
“discordo”, bem como o baixo grau de associativismo com a opinido “concordo”.
O que Pires (2014) sugere ao interpretar os resultados da pesquisa (PIRES, ABERS,
2014) é que as opinides dos servidores publicos em relacdo ao nivel de importancia que
atribuem & gestdo participativa variam e isso pode ser explicado devido as diferentes
trajetorias e praticas politicas anteriores desses atores.
Assim, varia¢fes na qualidade de funcionamento e na qualidade das interac@es entre
representantes do governo e da sociedade no interior dos processos participativos
podem ser compreendidas a partir de caracteristicas das trajetorias anteriores dos
funcionarios publicos. Longe de serem meros cumpridores de ordens e

determinagdes legais, tais agentes possuem opinides diversas sobre a relevancia da
gestéo participativa e sobre como conduzi-la (PIRES, 2014, p. 197).

A negociagdo intragovernamental se mostrou como um grande desafio para oS
entrevistados, e a principal razdo estava na necessidade de se abrir mdo de varios dispositivos
devido as divergéncias com outros atores para que a Politica caminhasse, e 0 quadro
comparativo entre os seminarios analisados e a PNPS demonstram o sentido que a
participacdo foi ganhando e o que ndo pode ser contemplado a partir desse novo projeto.

As perdas que ocorreram no meio do processo s6 ficam mais claras quando
comecamos a perceber que a PNPS traduz o equilibrio de forcas no governo. O
engquadramento verificado até agora nos leva ao questionamento: qual o poder institucional da
Secretaria Geral no conjunto do governo? A SGPR foi desde 2003 um 6rgao de militancia
dentro do governo, abrigando diferentes atores que tinham em comum o envolvimento com
movimentos e organizacdes da sociedade civil. Porém, institucionalmente, as pautas
participativas da Secretaria ndo eram centrais para 0 governo, revelando estarem mais
relacionadas ao alinhamento de oportunidades devido a presenca de ativistas no governo do
que a um projeto participativo centralizado do governo (ABERS, SERAFIM, TATAGIBA,
2014). O que essa correlacdo de forgas sugere é que, institucionalmente fraca, a Secretaria
Geral, ainda que comportando atores importantes do ponto de vista social, pouco conseguiu

fazer do seu projeto politico participativo no conjunto do governo.
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3.3 O poder institucional

Ao analisarem as diferentes agéncias estatais brasileiras, Bersch, Praca e Taylor
(2012) chegaram a conclusdo de que existe grande diferenca de capacidade entre elas. Um
Estado pode ser capaz de ser eficiente na sua rede de transporte e a0 mesmo tempo ineficiente
no seu sistema de salde (KRASNER, 1978). A heterogeneidade do Estado é fruto das
diferentes capacidades das burocracias que fazem parte dele (PEREIRA, 2014).

O estudo da capacidade estatal baseia-se nas caracteristicas internas do Estado e de
suas burocracias. Nas primeiras pesquisas sobre o tema, nas décadas de 1970 e 1980, existia
uma grande dificuldade de perceber a capacidade estatal influenciada pelas relagdes entre
Estado e sociedade. Esta interacdo, segundo a interpretacdo da época, atrapalharia a dinamica
de funcionamento do Estado de formulacdo e implementacdo de politicas publicas de maneira
independente e autdbnoma. A relacdo entre Estado e sociedade aproximava-se do modelo
weberiano de patrimonialismo® e por isso era interpretada de forma pejorativa. Para ser capaz
de optar por politicas coerentes o Estado deveria possuir uma burocracia altamente
qualificada. Essas ideias comecaram a mudar na década de 1990, quando pesquisas
comecaram a relacionar a capacidade estatal com a interacdo entre Estado e sociedade de
forma otimista (PEREIRA, 2014). Em Evans (1993) j& é possivel perceber essa relacdo de
maneira positiva, pois assim, segundo ele, a burocracia seria capaz de assimilar informagoes
importantes sobre a realidade social e tracar projetos politicos mais coerentes. Com um
aparato do Estado suficientemente coerente e coeso, ndo seria necessario o insulamento para
preservar a capacidade do Estado, pois estar conectado significaria maior coeréncia e nao
capitulacdo. Mesmo fazendo esta consideracdo, 0 autor ressalta a importancia da autonomia
do Estado para evitar sua captura por interesses particularistas.

A relacdo entre Estado e sociedade civil explorado na literatura que trata a capacidade
estatal ndo chega a analisar esta interacdo a partir do transito de atores sociais para dentro do
Estado, tal como ocorre no ativismo institucional. O objetivo ao abordar a capacidade do
Estado aqui € mostrar como o Estado se estrutura internamente ao tomar decisdes, levando em
consideracdo sua heterogeneidade e a relagdo com a sociedade. A distribuicdo de poder dentro

do Estado é desigual, e isso reflete o poder dos atores também, ndo s6 aqueles que estdo

52 para Weber, todo regime de governo precisa de dominio. Existem principios em que repousa a validez das
relagcbes de autoridade, ou seja, a legitimidade. Nos Ensaios de Sociologia (1982), Weber se vale de trés
principios basicos de legitimidade: burocratico-legal, tradicional e carismatico. A dominagdo tradicional
subdivide-se em patrimonial e feudal. A dominacdo patrimonial tem sua legitimidade baseada em uma
autoridade sacralizada por existir desde tempos antigos. Arbitrario e compassivo, 0 patriarca manifesta-se de
modo pessoal e instavel, sujeitando os dominados aos seus caprichos e subjetividade (CAMPANTE, 2003).
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dentro do Estado, mas também os que tém poder de influéncia. Como observado por Abers,
Oliveira e Pereira (2015, p. 8), 0s grupos de interesse que negociam com programas politicos
implementados por agéncias responsaveis pela infraestrutura usada pelo setor privado, por
exemplo, ndo sdo 0s mesmos atores que defendem politicas sociais.
O processo de redemocratiza¢do do Brasil caracterizou um modelo de implementacéo
de politica publica baseado na grande aproximacao entre Estado, mercado e sociedade civil.
O compartilnamento de tarefas entre Estado e sociedade pode ser interpretado como
positivo para a capacidade estatal de implementar uma certa politica por facilitar a
mobilizacdo de recursos e por elaborar politicas sustentaveis politicamente, ja que
sdo fruto de negociacdo. Entretanto, a inclusdo de multiplos atores cria dificuldades
para o Estado enfrentar questBes que exigem uma resposta imediata e dilui as

competéncias e responsabilidades, fazendo com que muitas politicas ndo sejam
concretizadas de forma efetiva (PEREIRA, 2014, p. 47).

A dificuldade de consenso quando mdltiplos atores séo inseridos no debate reflete na
politica publica ou a incoeréncia ou a visdo dos “mais fortes”. Com a caracterizacdo da
Secretaria Geral como um érgdo intermediador entre o Estado e a sociedade e o surgimento da
bandeira da participacdo social como método de governo, os diversos 6rgaos governamentais
reuniram-se em torno do debate sobre quais mecanismos seriam utilizados para a efetivacao
dessa pratica. A PNPS é um reflexo desse debate e do sentido que a participacao foi ganhando
ao longo do tempo. A presenca de atores dentro do Estado com trajetdrias de engajamento em
movimentos e organizacdes da sociedade civil trabalhando em prol da participacdo na
Secretaria Geral ndo foi suficiente para evitar que sentidos mais fracos sobre a participacdo
ganhasse terreno. Teixeira (2013, p. 138) associa esta fraqueza a uma “falta de debate
proficuo dentro do governo”. NoO entanto, viu-se aqui que esses debates aconteceram
subsidiados fundamentalmente pela SGPR, porém, alguns sentidos de participacdo social
tornaram-se predominante ao longo do tempo — sentidos estes diferentes daqueles em que a
sociedade civil havia contribuido. O que parece perceptivel nesse contexto € que a Secretaria
Geral, no seu papel de gestora de uma politica nacional de participacdo, tem baixa capacidade
de influéncia no conjunto do governo.

As areas sociais do governo sempre foram historicamente mais sensiveis a
participacdo. O nucleo duro do governo, que eu diria aqui o nucleo financeiro e
econdmico, & menos [sensivel] [...] institucionalmente falando os nlcleos duros séo

mais fortes que as areas sociais [...] a gente até brincava no governo que tinham os
ministros dos pobres e os ministros dos ricos (E6-SGPR).

Agéncias que sdo centrais para o0 governo acumulam grande poder decisorio e tendem

a possuir maior capacidade de coordenar burocracias diversas em torno de um mesmo projeto
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politico, como é o caso da Casa Civil (PEREIRA, 2014). Além da Casa Civil, 0o MPOG e o
Ministério da Fazenda fazem parte desse conjunto de “ministérios fortes”, que coordenam a
estrutura governativa. Ao MPOG cabe formular todo planejamento estratégico nacional, bem
como a elaboracdo de subsidios para formulacdo de politicas pablicas. As politicas publicas,
de forma geral, passam pelo MPOG, pois ele é responsavel por toda parte de viabilizacdo de
recursos e governanca corporativa>. Ja o Ministério da Fazenda é responsavel por coordenar
toda politica econémica do governo e a Casa Civil cabe assistir ao Presidente da Republica,
coordenar e integrar as agdes do governo e analisar o mérito das propostas que saem dele.
Vocé tem trés ministérios que seriam os mais fortes, que sdo 0 MPOG, a Fazenda e a
Casa Civil. Por qué? Porque sdo os ministérios de coordenacdo, sdo ministérios

transversais, e 0s instrumentos pelos quais 0s outros ministérios vdo trabalhar
dependem desses ministérios (E15-MPOG).

A configuracao acima parece estar de acordo com a capacidade decisoria colocada por
Pereira (2014, p. 55), que esté relacionada & possibilidade de as agéncias estatais levarem
adiante suas escolhas politicas, ainda que elas representem perdas para grupos sociais e
discordancias intragovernamentais. “As agéncias estatais que possuem vinculos com grupos
sociais fortes, geralmente ligados a interesses econdémicos, tendem a se situar em uma posi¢édo
superior na hierarquia de poder estatal”.

A capacidade decisOria esta diretamente relacionada com a coordenagdo
interburocratica, pois as agéncias que concentram esse tipo de poder tendem a possuir “maior
capacidade de coordenar burocracias diversas em torno de um mesmo projeto politico”
(PEREIRA, 2014, p. 57).

Em texto publicado sobre a Casa Civil, Lameirdo (2011, p. 161) comenta que desde
1995 ela passou a dispor de autoridade e estrutura para operar como um “comando central que
acompanha, avalia e coordena as acdes governamentais, além de atuar no gerenciamento de
politicas publicas, como se configurou recentemente”. No artigo, € possivel perceber como o
orgdo foi se tornando central para o governo desde 1938, até se converter, a partir dos anos
1990, na principal esfera de coordenacdo politica e administrativa da presidéncia. A autora
analisa também os cargos de DAS e percebe a ampliacdo deste tipo de nomeacdo na Casa
Civil, principalmente nos governos Cardoso e Lula. Para ela, avaliar a composicéo de cargos
de confianca é uma maneira objetiva de constatar o crescimento e a expressividade de um

orgdo de governo.

53 Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/competencias>. Acesso
em: 22 jan. 2016.


http://www.planejamento.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/competencias%3e.%20Acesso%20em:%2022%20jan.%202016
http://www.planejamento.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/competencias%3e.%20Acesso%20em:%2022%20jan.%202016
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O Ministério do Planejamento, apesar de menos enfatizado pela literatura académica,
também é um &rgdo central para o conjunto dos ministérios, basicamente por conta da
transversalidade de suas atividades. O MPOG compde o arranjo de coordenacéo das politicas
de infraestrutura, que por sua vez, sdo politicas que tém forte impacto sobre a economia,
abrangendo setores estratégicos para o governo, a saber, transporte, energia, saneamento,
habitacdo entre outros. Além disso, o planejamento da acdo governamental é um importante
instrumento de coordena¢ao da administragdo publica federal, “pois visa alinhar as ac¢des de
diversas instituicdes para a consecucdo daquele objetivo colocado, por exemplo, no PPA>*, ou
mesmo em algum programa do governo federal, tal como o PAC>” (MACHADO, 2013, p.
18). Também uma instituicdo altamente qualificada do ponto de vista técnico, o que sugere
gue seja uma pasta que o Governo Federal se apoie em grande medida para tomada de
decisdes.

O fato é que os atores que compdoem o “nucleo duro” do governo possuem
pensamentos diferentes sobre a participacdo social do pensamento dos atores que ficaram
responsaveis por tocar a agenda de participacdo social dentro do governo. Apesar dessa
incumbéncia, os funcionarios da Secretaria Geral precisavam negociar com outros 6rgaos,
inclusive com os “ministérios de coordenacdo”. Quando se percebe o sentido que a
participagdo social foi tomando, relacionada a um contexto em que o poder decisorio ndo se
concentrava nas maos de quem estava responsavel por articular esta demanda, nota-se que a
diversidade de atores, a politica de aliancas e o poder institucional vdo muito além do que
uma mera caracterizacdo do Estado brasileiro. Essas caracteristicas sdo capazes de definir o
rumo de politicas e orientar o modo de funcionamento do governo.

As falas dos entrevistados que colaboraram no processo de formulacdo da PNPS fora
da Secretaria Geral dao pistas importantes sobre o lugar da participacdo e ajudam a justificar o
teor que a Politica ganhou depois das negociagdes internas. As transcricdes das entrevistas
colocadas na secdo anterior evidenciam a diferenca de visdo que 0s atores possuem sobre a
participacdo. Ainda existem atores importantes dentro do governo que acreditam nessa
bandeira e investem seu tempo e trabalho na dedicacdo por maiores e melhores oportunidades
de participagdo. No entanto, ndo sdo atores que concentram poderes decisOrios no governo,

nem tampouco exercem trabalhos de coordenacdo interburocratica. A estratégia e

% 0 Plano Plurianual (PPA) é o instrumento pelo qual o governo estabelece seus projetos e programas de longa
duracdo, definindo objetivos e metas de acdo publica que serdo executadas para um periodo de quatro anos.

% 0O Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) é um plano estratégico de resgate do planejamento e de
retomada dos investimentos dos setores estruturantes do pais. Criado em 2007, o PAC promoveu grandes obras
de infraestrutura social, urbana, logistica e energética do pais. Informacfes disponiveis em
<http://www.pac.gov.br/sobre-o0-pac>. Acesso em: 25 fev. 2016.


http://www.pac.gov.br/sobre-o-pac
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coordenacdo das agdes do governo, que fica a cargo da Casa Civil, teve forte influéncia no
desenrolar da PNPS.

O processo final foi a discussdo na Casa Civil, com outras instancias do governo e
tal... A gente teve que adaptar algumas coisas (E5-SGPR).

Eu acho que tem uma coisa de falta de poder 14 na Secretaria [Geral]. Mesmo
estando o Dulci 14 e a mesma coisa o Gil [Gilberto Carvalho] no governo Dilma [...]
a ideia da participacdo ndo era central (E12-Sociedade civil).

Em uma ultima reunido que eu participei eu disse ‘olha, vocés me desculpem, mas
eu ndo venho mais nessas reunides, representando o movimento o qual faco parte,
porque vocés foram diminuindo muito o escopo do decreto [...] simplesmente define
0 que ja tem’ [...] na negociagdo interna com 0s outros ministérios tinha muita
tensdo (E11-Sociedade civil).

Outros trabalhos recentes tém mostrado o descompasso institucional dos 0Orgéos
estatais no Brasil. Em Oliveira (2015, p. 290) é possivel perceber a fraqueza institucional dos
ministérios envolvidos no Plano de Desenvolvimento Regional Sustentadvel da BR-163. A
autora mostra que a alta fragmentacdo do Estado, o pouco poder relacional para articular os
diferentes interesses dentro da burocracia além da baixa institucionalidade do Plano e dos
6rgdos com ele comprometidos, limitaram o processo e revelaram um Estado com pouco
poder infraestrutural para implementar politica de desenvolvimento regional sustentavel.

Similar ao procedimento adotado nas negociacdes internas no processo de formulagédo
da Politica Nacional de Participacdo Social, Oliveira (2015, p. 285) chama atencdo para a
pouca relevancia da participagdo da sociedade civil no Plano, uma vez que “o que
apresentavam [ministérios e secretarias do governo] ndo condizia com as necessidades
priorizadas pela sociedade local”. A fraqueza institucional dos principais ministérios
envolvidos no Plano gerou uma série de limitacbes, a comecar pela descontinuidade politica
dos projetos elaborados por eles.

A semelhanca com a PNPS ndo termina aqui. Oliveira (2015, p. 282) relata que a
fraqueza institucional dos ministérios possibilitou que o Plano fosse tratado mais como um
“projeto de pessoas do que de instituicdes publicas”, fala muito parecida com a de um
entrevistado na Secretaria Geral, ao relatar que:

As pessoas trabalharam no decreto muito na base do voluntarismo e da
sobrejornada. Tanto é que existe certa dificuldade de ter acesso a todo o processo,
porque muita coisa ndo ta documentada, foi feita de maneira informal. Isso mostra a

boa vontade da equipe de levar o projeto adiante, ndo s6 como um trabalho
institucional, ia além disso (E2-SGPR).

Na pesquisa de Pereira (2014) sobre o processo de aprovacgédo para construgdo da usina

Belo Monte, também é possivel perceber o déficit de capacidade deciséria e de coordenacgéo
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interburocratica da Secretaria Geral. Os entrevistados da sociedade civil, ao falarem das
atividades desempenhadas pela Secretaria Geral e a Casa de Governo™, caracterizaram essas
duas instituicdes como “meninas dos recados”, devido a fragilidade de suas atuagdes, que se
limitam ao encaminhamento de demandas sem possuir poder de decisdo. O Ministério Publico
Federal e a Defensoria Pablica também entram na lista de 6rgdos com grande capacidade de
didlogo com grupos sociais, porém, com baixa capacidade deciséria e de coordenacao
interburocratica.

O que a caracterizacdo da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica como um
orgdo institucionalmente fraco em relagdo ao conjunto do governo nos diz € que a capacidade
estatal exerce grande influéncia na execucdo de politicas publicas, ainda que o perfil dos
atores envolvidos também seja relevante nesse processo. A sugestdo aqui € que um perfil
ativista dentro de um contexto institucional em que a agéncia nao possui poder de decisdo — e
que este poder esté atrelado a outras agéncias mais fortes — impacta diretamente a atividade
exercida por esses atores e, portanto, deve ser considerado na analise. A opg¢do do governo de
fazer da Secretaria Geral um lugar permeado por relagdes sociais perenes e atores com
trajetdrias ligadas aos movimentos, organizacGes da sociedade civil e ao PT ndo fez dessa
Secretaria um local competente para levar todas as suas demandas adiante; fez dela um
ambiente proficuo de discussdo e interacdo, o que ndo é suficiente para materializacdo de
demandas.

% Representacéo local do Governo Federal, em Altamira (PA), com o objetivo de articular as agéncias estatais
dos diferentes niveis federativos envolvidos em projetos desenvolvimentistas para a regido encaminhar
demandas de grupos sociais locais ao Governo Federal (PEREIRA, 2014, p. 138).
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CONCLUSAO

Esta dissertacdo contribuiu para a discussao sobre a relacdo entre Estado e sociedade
civil, a partir da otica de transicdo dos atores da sociedade civil para dentro da burocracia,
prética intensificada no Brasil, a partir de 2003, com a vinda para Presidéncia da Republica de
um partido permeado por relagBes sociais. Foi possivel perceber que o ativista institucional,
ao lidar com a estrutura complexa de funcionamento do Estado e também com a cobranca da
sociedade civil para que tenha uma postura de ator social, enfrenta o desafio de uma relacao
polémica e cercada de acordos e desacordos. Ndo se trata, todavia, de voltar ao dualismo
conflito-cooptagdo que permeou a literatura em décadas passadas. Trata-se de problematizar e
elevar o debate em torno de uma relagdo que nédo encerra suas analises em uma Unica vertente.

A escolha pela Politica Nacional de Participacdo Social como objeto de estudo se deu
devido a sua vinculacgdo institucional e também ao seu processo de formulacdo, que contou
com a participagdo da sociedade civil, ainda que de maneira limitada, pois 0s convites
restringiam-se as entidades e organizac6es que ja& mantinham algum vinculo de participacéao
com a Secretaria Geral da Presidéncia da Republica. O conflito ndo foi menor pelo fato de ja
serem instituicbes conhecidas, pelo contrario: o processo de formulacdo da PNPS mostrou-se
intenso e permeado por antagonismos que foram revelando a tensdo intragovernamental e
social de se levar adiante um projeto politico participativo. Ainda que os principais atores
envolvidos levantem as mesmas bandeiras que a sociedade civil, na defesa de uma politica de
participacdo, o estudo revelou a dificuldade de lidar com todas as lacunas que foram e
continuam a ser debatidas para que a participagdo atinja um novo patamar de incluséo e de
qualidade.

O foco nas atividades desempenhadas pelos ativistas institucionais sinalizou a
importancia de se olhar para a complexidade do Estado brasileiro, sendo ele heterogéneo,
permeado por atores e coalizdes variadas, e consequentemente por posi¢oes politicas diversas,
além de poderes institucionais distintos, em uma contextualizagdo politica que contou com
manifestacBes sociais em todo o pais, relagdes desgastadas entre os Poderes Legislativo e
Executivo, além de um perfil presidencial — no mandato da presidente Dilma — pouco poroso
ao dialogo social. O resultado dessa combinacdo chama atengédo para necessidade de se incluir
na agenda de pesquisa a problematizagdo do ativismo institucional enquanto uma atividade
que requer um olhar panoramico para o lugar do ator dentro do Estado e sua capacidade de

representar para sociedade alguma contribuicéo significativa na area empreendida.
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O caminho trilhado pela pesquisa mostrou, em primeiro lugar, a insuficiéncia da
abordagem dos movimentos sociais e da sociedade civil para mostrar a relacdo entre Estado e
sociedade para alem da disputa de projetos politicos. Passa-se, entdo, a uma abordagem do
ativismo institucional como uma literatura alternativa, que busca no transito de atores para
dentro do Estado a quebra dos paradigmas que opunham esses dois polos em esferas
estanques de interacdo. Nessa perspectiva, entra a anélise do Partido dos Trabalhadores como
um instrumento pelo qual o ativismo pode ser evidenciado, principalmente a partir de 2003,
com a entrada de Lula no Poder Executivo Federal e a consequente ocupacao de varios cargos
publicos por atores sociais que militavam em organiza¢es e movimentos antes de atuarem na
maquina publica. A abordagem do PT também comeca a delinear o processo de discussdo da
Politica Nacional de Participacdo Social, pois os avancos oriundos do adensamento das
relacBes socioestatais elevam o debate em torno de um projeto de participacdo social para o
pais. Apesar das conquistas, é possivel perceber também como o projeto democratizante do
partido esvai-se pelas brechas do funcionamento do Estado e das opgOes partidarias. A
participacdo em areas-chave foi considerada por varios lideres do partido em cargos publicos
como um obstaculo a acdo do governo eficiente e eficaz. O resultado dessa percepcao
orientou o partido a implementar algumas de suas politicas mais importantes de maneira
centralizada, priorizando a a¢do do Estado em detrimento ao engajamento da sociedade civil
(BRUERA, 2015).

Apesar disso, a Politica Nacional de Participacdo Social entra em cena como uma
politica hibrida, construida pelo governo em dialogo com a sociedade. Comeca-se, entdo, a
esmiucar o objeto de pesquisa de forma que o leitor compreenda o processo de formulacéo da
Politica. Para tanto, fez-se necesséario abordar a estrutura da Secretaria Geral e sua relacéo
com a sociedade civil. A SGPR € o 6rgao responsavel por intermediar a relacdo do governo
com a sociedade e, além disso, foi responsavel por tocar uma politica nacional de
participacdo, em articulagdo com a sociedade e outros 6rgéos do governo.

A andlise da trajetéria dos principais atores institucionais envolvidos com a PNPS
mostrou o vinculo deles com a sociedade civil e corroborou também a reformulacdo do
conceito de ativismo, empenhado por Abers (2015), ao estendé-lo ndo apenas a participacao
em movimentos, mas também aos compromissos individualizados dos atores. Por meio dessa
analise de trajetoria, percebeu-se a centralidade do PT na mediacdo socioestatal, pois mais de
70% dos entrevistados possuiram ou ainda possuem filiacdo ao partido. Os dados confirmam
0 que Silva e Oliveira (2011) mostraram na sua pesquisa, ao dizerem que a atuacao partidaria

possibilita que seus filiados acessem posicdes de gestdo em caso de vitdria eleitoral, e que
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essa caracteristica € marcante no caso do PT, um partido em que os individuos integram
organizagGes, movimentos e as fronteiras entre sociedade e instituicdes politicas apresentam
relativa diluicdo.

Ao explorar as discussfes que antecederam o debate propriamente em torno da
Politica, foi possivel identificar o que era central em relacdo & participacdo social para
membros da sociedade e do governo. A sistematizacdo de relatorios de eventos considerados
chaves dentro do processo de construgdo de uma politica nacional de participacdo revelou o
que de mais importante ficou registrado como demanda e também mostrou em que medida o
Decreto responde a tais reivindicagdes. As entrevistas com membros da sociedade civil que
participaram de todo esse processo expuseram a dificuldade de negociagdo com o governo e
0s anseios aspirados em relacdo a Politica e a0 andamento da participacdo, de forma mais
ampla.

Concluiu-se, assim, que o Decreto, surpreendentemente, responde em Varios aspectos
ao que foi considerado central nos principais debates que deram origem aos relatorios. No
entanto, um olhar mais apurado para as potenciais respostas revela o fraco teor normativo das
propostas, além de resolucdes generalistas que ndo sao capazes de modificar efetivamente o
cenario da participacdo social. As opinifes dos entrevistados da sociedade civil refletiram a
insatisfacdo deles ao comparar o processo de discussdo com o seu resultado, que foi a Politica
na forma do Decreto n° 8.243/2014. Questbes como a incidéncia da participacdo nas esferas
orcamentaria e financeira, extensdo da participacdo para os demais entes federados e
qualificacdo de representantes foram relegadas a aspectos sugestivos ou de mero incentivo.
Apesar disso, foi possivel identificar timidos avancos na Politica, a comecar pela
regulamentacdo de praticas e instrumentos participativos que ja faziam parte das acdes
democraticas de varias areas de politicas publicas; dinamicas de interacdo socioestatais por
meio de canais digitais de participacdo e articulacdo entre as ferramentas ja existentes, em
uma tentativa de promover a intersetorialidade entre politicas e programas transversais.

Ao mesmo tempo em que 0s entrevistados da sociedade deixavam claro que lutaram
por um sentido de participacdo mais radical do que aquele colocado na Politica, 0s ativistas da
Secretaria Geral relatavam a intrincada relagdo dentro do governo na negociagéo do Decreto.
As discussbes socioestatais pareceram fluir até o momento em que os atores da SGPR
precisaram negociar com outros 6rgdos. Este processo de negociacdo intragovernamental
despertou o olhar da pesquisa para as dificuldades que os ativistas institucionais enfrentam,

tanto dentro do governo quanto com a sociedade, e que a aproximacdo entre Estado e
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sociedade, pelo prisma do transito de atores sociais para dentro do Estado, acentua o debate
em torno das nuances verificadas nessa relagéo.

O Jultimo capitulo possibilitou identificar algumas caracteristicas relacionadas ao
Estado e ao contexto politico que tiveram grande influéncia na forma de conducéao da Politica
e na atuacdo dos atores envolvidos. Percebeu-se, ao longo da pesquisa, como a centralidade
em torno de um projeto participativo foi perdendo forgas, mesmo com a atuagdo de um
governo de esquerda, permeado por relagdes sociais e dinamicas de transito institucional.
Mesmo na gestdo de Lula, cuja trajetoria aproximava-o dos movimentos e organizacoes
sociais e seu perfil carismatico impulsionava as relagdes socioestais, a participacdo social nao
se configurou como uma pauta importante para o governo. O perfil da presidente Dilma
Rousseff, tecnocratico e menos aberto ao dialogo social, pareceu aprofundar ainda mais o
hiato entre um projeto politico de participacdo social e a auséncia de mecanismos que
tornassem essa aspiragdo central, dentro das atividades desempenhadas pelo governo. O
contexto sociopolitico também foi um fator analisado que impactou o andamento da Politica.

As manifestacdes realizadas em junho de 2013 em todo o Brasil intensificaram a
necessidade de resposta do governo sobre suas formas de atuacdo, acelerando o
encaminhamento da PNPS. Ao mesmo tempo, cresciam os conflitos intragovernamentais,
principalmente entre os Poderes Executivo e Legislativo e o processo de discussdo em torno
de uma politica de participacdo se encaminhava para um langamento via decreto do Poder
Executivo, fato que resultou em perdas de temas que ndo se sustentariam juridicamente em
um decreto.

Soma-se a isso a diversidade de atores presentes no processo de tomada de deciséo no
governo. A Politica Nacional de Participacdo Social, por se enquadrar em uma area
transversal, requereu a necessidade de dialogo com varios érgdos do Executivo Federal, e 0
processo de negociacdo entre os atores da Secretaria Geral e os atores dos demais 6rgdos
revelou, primeiramente, que a diversidade ideoldgica, associada a um modo de funcionamento
de Estado que precisa reunir diversos partidos em uma coalizdo para gerar governabilidade,
dificulta o dialogo e intensifica as diferencas. Em segundo lugar, as negociacdes revelaram
também que o poder institucional que cada 6rgdo possui no conjunto do governo varia
substancialmente e isso interfere na condugdo das politicas publicas.

Foi possivel perceber que dois 6rgdos participaram bastante do processo de
negociacao intragovernamental sobre a PNPS: o Ministério do Planejamento e a Casa Civil.
Estes 6rgdos reinem atividades que sdo centrais para o desenvolvimento do pais e, portanto,

possuem grande capacidade de coordenacéo interburocrética, o que significa uma capacidade
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maior para coordenar burocracias em torno de um mesmo projeto politico. Diferentemente da
Secretaria Geral, os atores institucionais entrevistados nesses dois 6rgaos, além de possuirem
trajetdrias sociais distintas daqueles entrevistados na SGPR, tém uma visdo sobre participacdo
social mais restrita, em termos de alcance e partilha de poder, mais voltada a nocéo
democrética weberiana, cuja definicdo ndo implica um aumento da participacdo dos
dominados na dominagdo, mas sim um nivelamento dos dominados diante do grupo
dominante, em que a influéncia da massa diz respeito a selecdo dos chefes na administracédo
ou sobre o contedo e rumos da administracdo por meio da opinido publica (WEBER, 1999).

Ao analisar como a Politica foi se encaminhando a partir das negociagdes, percebeu-se
que a Secretaria Geral ndo possui forte poder institucional, no conjunto do governo, apesar de
ser uma secretaria de grande influéncia social. A capacidade estatal, que diz respeito as
caracteristicas internas do Estado e suas burocracias, exerce significativa influéncia na
execucdo de politicas publicas, ainda que o perfil dos atores institucionais e suas trajetorias
também sejam relevantes nesse processo.

Por fim, deve-se lembrar que o Decreto foi inviabilizado na Camara com a votacao da
proposta de um Projeto de Decreto Legislativo (n® 1491/2014), que susta a aplicacdo da
Politica Nacional de Participacdo Social. Até o fim da redagdo desta dissertacdo de mestrado,
o Projeto ainda n4o havia passado para votagio no Senado Federal®’.

Sugere-se, como agenda para proximas pesquisas, o desafio de se adentrar nas relagées
entre os diferentes 6rgdos, bem como o impacto das interagfes sociais nas diferentes politicas
publicas. A permeabilidade de determinadas agendas a sociedade ndo esta relacionada apenas
a area em que a agenda se insere, mas também a estrutura de poder, ao contexto politico, a
necessidade de negociacdo com outras areas, além de outras variaveis. A direcdo desta
pesquisa segue o rumo de estudos recentes sobre o ativismo institucional (FELTRAN, 2005;
DOWBOR, 2012; ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014; ABERS; TATAGIBA, 2014;
SERAFIM, 2013; CAYRES, 2015; ABERS; VON BULOW, 2011), ampliando o canone para
questBes que se levantam na agenda politica brasileira a serem melhores estudadas e

empiricamente avaliadas.

5 InformagBes sobre o andamento do Projeto de Decreto Legislativo n° 1491/2014 disponiveis em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=617737> Acesso em: 15 mar.
2016.
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