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A multiplicagao de experiéncias de participagao social no Brasil foi acompa-
nhada por um movimento na literatura especializada que se voltou para compreendeé-
las, privilegiando a perspectiva da sociedade civil. Em grande parte, os trabalhos
sobre instituicGes participativas enfatizaram a 6tica dos movimentos sociais, das
organizagoes civis e de outros atores nao governamentais, que passaram a atuar em
téruns e instancias formalizados de interacao com o Estado. Inicialmente, ressaltando
os beneficios da conquista de espagos de participacao, em seguida, observando
com ceticismo as dificuldades de concretizacio de ideais democraticos e,
posteriormente, delineando distintas estratégias de avaliagaio. Como consequéncia
desse itinerario, até 0 momento, pouco se considerou a perspectiva dos gestores
publicos e outros agentes burocraticos envolvidos na implementac¢ao de politicas
que incorporam a interagdo com a sociedade em suas praticas.

O objetivo deste trabalho ¢ fazer uma analise exploratéria das percepgoes,

motivagoes e justificativas dadas por gerentes de programas federais para a utilizacio
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de mecanismos de participa¢iao social.
Em particular, buscamos compreender os
usos, papéis e sentidos atribuidos por esses
atores as conferéncias nacionais. Como
atores burocraticos percebem a incidéncia
de processos participativos (i.e. confe-
réncias) sobre a gestdo de programas e
acoes sob sua responsabilidade? Em que
medida as visOes e sentidos atribuidos por
tais agentes convergem com 0s objetivos
formalmente estabelecidos para os pro-
cessos conferenciais?

Para abordar tais questoes, integramos
estudos a respeito dos objetivos declarados
nos atos normativos desses mecanismos de
participagdo (Souza, 2012) e a respeito das
multiplas formas de relagao entre Estado e
sociedade em ambito nacional (PIRES E VAZ,
2012). Utilizamos dados oriundos de regis-
tros administrativos de avaliacao dos
programas federais que compuseram o
Plano Plurianual 2008-2011 e contrastamos
com informagdes obtidas em regimentos de
conferéncias nacionais realizadas entre 2003
e 2010.

De inicio, poderfamos esperar coinci-
déncia entre os papéis almejados no mo-
mento de concepcio das conferéncias ¢ os
papéis desempenhados por esses mecanis-
mos de participa¢iao social na gestio de
programas, afinal, em ambos os casos, 0s
declarantes envolvem atores do proprio
governo federal. H4, sim, muita concot-
dancia, mas os dados revelam distintos
usos, a depender das areas de politicas
publicas analisadas. Também chama aten-
¢40 a baixa frequéncia de utilizacao de con-
feréncias, quando comparadas com outros
mecanismos de participagao utilizados pe-
los programas federais. Mesmo que tenha
havido ampliacdo temitica ¢ intensa
mobiliza¢ao, os responsaveis pelos progra-
mas federais tém relatado baixo uso da
conferéncia como forma de interacio com
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a sociedade. Isso pode sinalizar dificul-
dades de incidéncia na gestdo publica, seja
pela natureza e forma de funcionamento
das conferéncias, seja pelos multiplos
entendimentos sobre seu papel.

A pesquisa aqui apresentada teve mais
a intencdo de conhecer a multiplicidade
desses entendimentos para, em estudos
futuros, investigar a percepgao dos gestores
federais a respeito dos desafios da gestao
publica participativa. Torna-se relevante a
visdo dos sujeitos presentes na estrutura
do Estado, para compreender suas concep-
¢coes sobre as formas de relacdo com a
sociedade. Essa perspectiva, até entdo
pouco explorada, faz-se necessaria quando
entra em pauta a discussio da efetividade
das institui¢Ges participativas (PIREs , 2011).
Afinal, compreender como os gestores
publicos justificam as formas de relagao
com a sociedade é elemento de analise
importante para investigar os usos ¢ 0s
papéis que assumem tais mecanismos.

Este artigo focaliza as conferéncias
como interfaces socioestatais e busca
conhecer a diversidade de visdes a seu
respeito. Iniciamos com uma breve apresen-
tacdo da lente analitica que utilizamos no
trabalho — o conceito de interfaces
socioestatais —, apontando seus potenciais
ganhos para a reflexdo sobre as formas de
atuacgdo e sentidos atribuidos por sujeitos
estatais aos processos participativos. Em
seguida, descrevemos as fontes de dados
utilizadas e a estratégia metodolégica que
orientou a andlise. A partir dai, apresentamos
as conferéncias nacionais como interfaces e
os usos e papéis atribuidos a elas pelos
gerentes de programas federais em desenvol-
vimento no periodo de 2009 e 2010. Por
fim, questionamo-nos sobre as conse-
quéncias do baixo uso das conferéncias e
da multiplicidade de visdes sobre seus papéis
para a incidéncia na gestdo publica.
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Para além da participagio:
sujeitos estatais em interface com
sujeitos sociais

Diante de conjunto tio diverso de 4reas
de politicas publicas, de atores sociais
e atores governamentais, é intuitiva a
percepcao de que havera diversidade de
formas de relacio entre Estado e sociedade.
Para explicar tal variedade, poderfamos
elencar fatores como grau de institucio-
nalizacdo da politica, densidade organi-
zativa do setor social, disputa de projetos
politicos, entre outros. No entanto, nao
pretendemos tragar aqui o perfil das
relagGes Estado-sociedade nesta ou naquela
area de politica piblica, muito menos apre-
sentar razOes para tais caracterfsticas. Assim
como Pires e Vaz (2012), queremos ressal-
tar essa diversidade e questionar se 2 10¢ao
de participagdo é capaz de abranger
distintas formas de relacio entre Estado e
sociedade.

Vinculada a ideais de soberania
popular, a nogdo de participagdo emergiu
na teoria democritica, no decorrer do
século XX, para fazer frente a visGes que
restringiam a democracia aos procedi-
mentos eleitorais. Para as correntes teo-
ricas ortodoxas, a participa¢io tinha pouca
relevincia e ocupava lugar de destaque
apenas quanto aos perigos relacionados a
estabilidade dos sistemas politicos
(PATEMAN, 1992). O surgimento de um
pensamento heterodoxo, no que diz
respeito ao procedimentalismo democra-
tico, adveio com as perspectivas teoricas
da deliberacdo e do espaco publico que
ampliaram a no¢do de participa¢ao
(AVRITZER, 1994; 1997; 2002; SANTOS €
AVRITZER, 2002).

Mesmo quando se reconhece que a
“participacio abrange um universo diferen-
ciado de manifestagdes empiricas, e [que]

sempre havera dificuldades na sistemati-
zagdo de todo seu repertério nas demo-
cracias contemporaneas” (AVELAR, 2007, p.
265), a nocdo de participa¢io ¢ permeada
com a ideia de “exercicio coletivo do po-
der politico” (SANTOS e AVRITZER, 2002, p.
53). Seja pela via tedrica que enfatiza a
deliberacio publica ou por aquela que in-
vestiga a acdo coletiva, as reflexdes desen-
volvidas a respeito da participacio tendem

€€

...percebe-se
nas justificativas
dadas pelos
gerentes de
programas
Jederais que estes
também
reconbecem as
conferéncias para
alem da
proposicdo, como
espacos de
agendamento,
avaliacdo e
Jortalecimento da
participacdo”

a ressaltar o carater coletivo do processo,
privilegiando o olhar de atores sociais.
Acreditamos que esse entendimento ¢é
fruto de concepcoes legitimas e muito bem
fundamentadas, até pelos contextos
histérico, politico e intelectual em que emer-
giram as teorias contra-hegemonicas de
democracia. No entanto, quando se percebe
o caminho que tomou o processo de
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redemocratizacdo brasileiro, em particular
com a emergéncia de novas instituicoes que
incorporam o didlogo com a sociedade, ¢
pertinente questionar se a lente analitica da
participacio nao ¢ demasiadamente restritiva.

Considerando o “grau de institucio-
nalizacdo e capilaridade territorial dos
arranjos participativos, bem como o fato de
a participagdo ser uma feicao institucional
do Estado no Brasil” (LAVALLE, 2011, p. 17),
vale indagar se a participacio entendida
como expressao do exercicio coletivo do
poder politico ¢ chave interpretativa sufi-
ciente para compreender as distintas formas
de interagio do Estado com a sociedade. Se
for suficiente, por que as pesquisas sobre
participacdao concentraram-se até o momen-
to em or¢amentos participativos, conselhos
e conferéncias de politicas publicas, e quase
ignoraram, por exemplo, consultas publicas,
audiéncias e ouvidorias?

Em nosso entendimento, tanto o
direcionamento do olhar para a perspec-
tiva de movimentos sociais e organizacoes
civis como o enquadramento analitico para
a agdo coletiva, implicito na nogao de
participacdo, tém limitado a analise a
respeito das distintas formas de relacdo
entre o Estado e a sociedade. E mesmo
trabalhos que reconhecem multiplos reper-
térios de interacdo (ABERS, SERAFIM e
TATAGIBA, 2011) tendem a assumir a partici-
pacio institucionalizada em uma perspec-
tiva de agdo coletiva, que acaba por
aproximar a andlise da visao de atores
sociais, mesmo que a fronteira entre Estado
e sociedade seja questionada. Por isso,
observando a multiplicidade nas relacdes
Estado-sociedade, percebemos a necessi-
dade de uma nova lente analitica.

Nesse sentido, parece adequada a
retomada que Vera (2006), Lavalle ¢ Vera
(2010) e Hevia e Vera (2010, p. 61) fazem
da noc¢ao de interface, entendida como
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“espaco de intercambio e contlito em que
certos atores se relacionam de forma inten-
cional e nao causal”. Os autores desenvol-
vem', a partir dai, a ideia de interface
socioestatal como “um dos possiveis
espacos de intercambio, sendo composta
por sujeitos sociais e sujeitos estatais” com
diferentes intencoes e papéis atribuidos?.

O conceito de interface socioestatal
permite, portanto, duas amplia¢cdes de
escopo analitico em rela¢do a forma como
a literatura tem tratado os espagos institu-
cionalizados de participacio. A primeira diz
respeito a percepgao de formas de relagao
entre Estado e sociedade que vao além da
participagdo de atores sociais em féruns
publicos, incluindo também interacdes
presenciais ou nao presenciais entre sujeitos
sociais individuais e coletivos, de maneira
permanente e regular ou esporadica e
eventual; pois interfaces socioestatais se
referem tanto a relagdes com fundamento
legal quanto a interac¢oes ad hoc. A segunda
ampliacao se da a medida que se reconhece
que tao importante quanto o envolvimento
de sujeitos sociais ¢ o envolvimento de
sujeitos estatais.

Assim, uma interface socioestatal se
abre em pelo menos duas distintas pers-
pectivas: a do ator estatal e a do ator social.
Em cada uma delas, o valor, o sentido e a
funcao das interagdes socioestatais podem
ser distintos, dado que o ponto, a partir do
qual as relagdes sao avaliadas, ¢ de natu-
reza diversa. Tal reconhecimento, embora
possa parecer trivial, tem o potencial de
nos permitir enxergar a perspectiva do ator
estatal sobre os processos participativos,
contrabalanceando a forte tendéncia da
literatura de privilegiar o ponto de vista da
sociedade civil.

Ha relevancia na ideia de interface
socioestatal, pois as relagdes entre Estado
e sociedade ndo se restringem as agoes
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coletivas, nem a0s mecanismos institucio-
nalizados, mas, sim, encobrem uma
variedade maior de formas de interacio.
Em segundo lugar, e talvez ainda mais
relevante para os propoésitos da presente
analise, a no¢do de interface reconhece a
possivel diferenciacdo de perspectivas de
sujeitos sociais e sujeitos estatais sobre os
seus proprios encontros. Assim, chama a
atencdo para a intencionalidade desses
sujeitos ao se relacionarem, isto ¢, aos
sentidos, funcdes e papéis que atribuem ao
esforco de interacdo. Ainda que possam ser
eventuais, tais interacoes nao seriam
fortuitas, mas reveladoras do encontro das
distintas perspectivas e intencionalidades
(seja de intercambio ou de conflito)
de atores sociais ¢ estatais.

Organizagio dos dados e estratégia
de analise

A nocio de interface socioestatal possi-
bilita o reconhecimento da multiplicidade
de visbes dos sujeitos envolvidos (sociais
e estatais) nos encontros entre Hstado e
sociedade. Diante de tal possibilidade, a
presente analise se propoe a identificar os
sentidos, usos e papéis que os gestores
publicos atribuem as conferéncias nacio-
nais e compreender em que medida tais
percepedes convergem ou se diferenciam
em rela¢do aos objetivos formalmente
estabelecidos. A estratégia analitica adotada
baseia-se no contraste entre os objetivos e
finalidades formalmente declarados nos
atos normativos das conferéncias nacionais
e as percepgoes declaradas pelos gestores
publicos quanto ao papel desempenhado
pelas conferéncias na gestao e implemen-
tagdo dos programas sob sua responsa-
bilidade.

De um lado, as informacgdes relativas
a percepgao dos gestores sobre os sentidos,

usos e papéis das conferéncias sio oriundas
do médulo de avaliagiao de programas do
Sistema de Informacgdes Gerenciais e de
Planejamento (Sigplan) do Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo’. Para
cada programa federal, integrante do Plano
Plurianual (PPA), ha um gerente respon-
savel pela alimentacdo do sistema com
informacoes relativas ao desempenho de
seu programa. No momento da avaliacio,
cada gerente respondeu a seguinte questao:
“O Programa possui mecanismos que
promovem a participagio social?”. Quando
a resposta foi afirmativa, questionou-se
sobre o tipo de mecanismo utilizado, sendo
dadas as seguintes op¢des: ouvidoria,
audiéncia publica, consulta publica, reunido
com grupos de interesse, discussao em con-
selho setorial, discussio em conferéncias
e outros (PirEs e Vaz, 2012).

A discussdao em conferéncias foi uma
categoria disponibilizada somente na
avaliacdo dos programas do PPA para
os anos 2009 e 2010; por isso, apenas as
respostas dos 434 programas* realizados
nesses anos puderam ser aqui analisadas.
Além de dizer se o programa possuia ou
niao mecanismo de promogao da parti-
cipa¢do social, os gerentes deveriam
explicar como tal mecanismo era utilizado.
Foram essas explicacdes e justificativas,
relativas ao uso das conferéncias nacio-
nais, que geraram informacdes para as
analises. Cabe mencionar que a opgao foi
pelo anonimato dos programas, diante da
possibilidade de facil identificagao de seus
gerentes. Assim, quando necessario, as
respostas foram ajustadas para evitar a
identificacao.

De outro lado, as informacoes referentes
aos objetivos formalmente declarados das
conferéncias nacionais foram sistematizadas
a partir dos atos normativos a elas asso-
ciados. Foram utilizadas leis, decretos,
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portarias ministeriais ou interministeriais,
resolucoes de conselhos e, em particular, os
atos que instituiram os regimentos dos
processos participativos, pois especificavam
os objetivos das conferéncias nacionais.

Os objetivos constantes nos atos
normativos foram extraidos dos docu-
mentos-fonte, organizados em categorias
e analisados. Ap6s a compila¢io e a identi-
ficagao de ideias centrais em cada objetivo,
o processo de agrupamento por seme-
lhanca permitiu a criacio de categorias-
sintese. Tal como definido em Souza
(2012), tais categorias de objetivos incluem:
a) “agendamento”, quando se referem a
difusdo de ideias e a afirmacao de com-
promissos; b) “avaliacdo”, quando estdo em
foco agbes de diagnodstico de uma situagao
ou avaliagdo de politicas; ) “participacao”,
quando falam em ampliacio ou fortaleci-
mento de espagos participativos na gestiao
de politicas publicas; e d) “proposicao”,
quando trazem aspectos de formulacio de
estratégias ou politicas. Das 74 conferén-
cias nacionais ocorridas entre 2003 e 2010,
foram encontrados documentos que reve-
laram os objetivos de 68 processos confe-
renciais®. Esse foi o universo de andlise que,
quando pertinente, foi desagregado nos
processos realizados em 2009 e 2010,
combinando com os dados dos programas
federais.

Para que as comparacGes entre as
percepeodes dos gestores publicos sobre os
papéis e usos das conferéncias e as suas
finalidades e objetivos formalmente decla-
rados fossem possiveis, os dados foram
organizados tendo como base os programas
federais e agregados em areas tematicas de
politicas publicas. Revisitamos as classes
tematicas ja utilizadas em Pires e Vaz (2012)
e Alencar ez al. (2012) e chegamos a tipologia
descrita a seguir. Os programas governa-
mentais foram classificados, considerando
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seus nomes e finalidades, nas seguintes
categorias:

® Desenvolvimento econdmico — acoes de
apoio, fomento, regulacio e financiamento
voltadas ao setor produtivo, a organiza¢ao
do mercado e a0 crescimento econdmico;

® Infraestrutura e recursos naturais — agoes
voltadas para o desenvolvimento de condi-
¢Oes materiais nas diversas areas ¢ a
preservacao do meio ambiente;

® Politicas sociais — agdes voltadas para a
otrganiza¢ao e provisao de bens e servigos
publicos destinados a promover condi¢Oes
e oportunidades de vida digna para a
populagao;

® Garantia de direitos — acbes com fina-
lidade de efetivar direitos e prover oportu-
nidades a grupos sociais historicamente
excluidos.

Os programas que nao foram desen-
volvidos pelo Executivo foram agrupados
na categoria “outros poderes”. Os pro-
gramas destinados a atuar como suportte e
subsidio a gestao das demais atividades do
governo foram reunidos na categoria
“apoio a gestio”.

Cabe ressaltar que nesta pesquisa
foram utilizados dados oriundos dos
registros administrativos de avaliacdo dos
programas federais desenvolvidos em 2009
e 2010, pois apenas nesses anos o sistema
de avaliacao do Plano Plurianual incor-
porou as conferéncias como uma das
possibilidades de interface socioestatal, ou,
nos termos do questionario, como um dos
mecanismos de promogao da participacio
social. A limitacdo temporal da analise é
relativizada quando percebemos que esses
dois anos sao representativos da realiza¢ao
de conferéncias nacionais entre 2003 e
2010, tendo em vista que foram realizados
74 processos no periodo, média de nove
por ano, e que em 2009 foram realizados
13 e em 2010 manteve-se a média.
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Dado o corte temporal imposto pela
existéncia de dados, ¢ necessario apontar que
as conferéncias nacionais sao realizadas com
diferentes periodicidades. Ha processos
realizados anualmente, bienalmente,
trienalmente e quatrienalmente. Dessa
forma, poderfamos deparar-nos com outra
limitacao da analise, pois programas vincu-
lados a 4dreas que nao realizaram confe-
réncias no perfodo nao informariam o uso
dessas interfaces. No entanto, nao éisso que
se verifica. Mesmo areas que nao realizaram
conferéncias nacionais em 2009 e 2010
tiveram programas federais que declararam
o uso dessas interfaces socioestatais. Isso,
como veremos, pode indicar a influéncia de
processos de areas correlatas, bem como que
os efeitos dos processos conferenciais
podem ser sentidos ao longo do tempo e
nao apenas nos anos de sua realizacio.

Conferéncias nacionais como
interfaces socioestatais

As conferéncias nacionais, entendidas
como “processos participativos que
reunem, com certa periodicidade, represen-
tantes do Estado e da sociedade civil para
a formulagio de propostas para determi-
nada politica publica” (Souza, 2012, p. 9),
podem ser consideradas interfaces socio-
estatais. As conferéncias podem ser
examinadas com essa lente analitica por
serem espacos intencionais de intercambio
e conflito entre sujeitos estatais e sociais,
sejam estes coletivos ou individuais.
Ademais, mesmo com regulamentacao espe-
cifica, sdo convocadas por periodo deter-
minado e nio tém existéncia continua.

Ha intencionalidade no processo
conferencial, tanto do ponto de vista do
Estado quanto da sociedade, pois a convo-
cacio ¢ feita pelo Poder Executivo e a
adesao social ¢ facultativa. Observadas as

etapas preparatorias, em especial muni-
cipais e livres, percebe-se que o envolvi-
mento ¢ proposital. Afinal, os individuos
e 0s grupos que se envolvem nessas ativi-
dades locais agem deliberadamente. A etapa
livre, cada vez mais usada pelas conferén-
cias’, ressalta o cariter intencional, pois se
realiza conforme a capacidade organizativa
dos grupos sociais interessados.

Nas etapas preparatorias, mesmo que
individuos possam tomar parte e nao

“..se levanta a
possibilidade de
a conferéncia ser
espaco de
articulacdao
institucional que
pode estabelecer
cooperacdo entre
orgdos e entes da
Jederacao,
oportunizando a
transversalidade
de certos temas”

necessariamente organizagoes coletivas, o
que se v¢, em grande medida, ¢ um pro-
cesso participativo no sentido delineado,
ou seja, exercicio coletivo do poder poli-
tico. Isso ocorre porque as conferéncias sao
realizadas em uma dinamica deliberativa
(FARIA ef al., 2012). No entanto, hd tam-
bém conferéncias que possibilitam a
interacao individual com o Estado, em
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particular quando realizam modalidades
virtuais em que as pessoas formulam pro-
postas via zuternet, em plataformas especial-
mente desenhadas para tal. Nio raro tam-
bém, essas modalidades buscam fomentar
o didlogo, configurando-se novamente
como participa¢ao. De toda forma, indi-
vidual ou coletivamente, as conferéncias
possibilitam intercambio ou conflito entre
Estado e sociedade.

Passadas as etapas iniciais, as confe-
réncias seguem um processo encadeado em
que ha escolha de representantes para as
fases seguintes. No momento de escolha
de representantes, existem especificacoes
de vagas para governo e sociedade. Isso
fortalece a caracteristica de interacao entre
Estado e sociedade, pois o governo ¢é reco-
nhecido como participante do processo
(TEIXEIRA e al., 2012). Nesse sentido, confe-
réncias nao seriam espagos apenas de
escuta de demandas, mas de intercambio e
conflito entre representantes sociais e
estatais. Seriam espacos de encontro inten-
cional entre atores estatais e sociais, com
multiplas visGes e intengdes.

Fonte: Sigplan 2009 e 2010, elaboragdo propria.
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Usos das conferéncias em 2009
e 2010

Ao observar os 399 programas que
declararam possuir alguma interface
socioestatal, percebe-se que apenas 15%
disseram utilizar as conferéncias como
forma de relacio com a sociedade. Entre
os 337 programas que nao utilizaram
conferéncias como interfaces, a maior parte
¢ de politicas sociais e de infraestrutura e
recursos nacionais, como se observa no
Griafico 1.

E possivel ver que, mesmo com grande
nimero de programas utilizando interfaces
socioestatais, com a amplia¢do do numero
de conferéncias realizadas e com a maior
visibilidade dada a participac¢ao social,
ainda hd baixo uso das conferéncias pelos
programas. As conferéncias, embora
tenham grande potencial de mobilizagio
popular’, nao foram consideradas como
forma de relagdo com a sociedade pela
maioria dos gestores publicos responsaveis
pelos programas federais realizados em
2009 e 2010. Tendo em vista que a

Grafico 1: Proporgio de programas que nao utilizaram conferéncias
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declaracao de uso das conferéncias pelos
programas poderia estar vinculada a ciclos
mais amplos de gestdo, como ¢ o préptrio
PPA, cabe seguir a investigacio para veri-
ficar se, em anos de formulagio do plano,
essa taxa de utilizacdo seria alterada. O que
pudemos perceber com os dados dispo-
niveis é que, no periodo analisado, em
vigéncia o PPA 2008-2011, houve baixo
uso das conferéncias, inclusive se levarmos
em consideracdo que era época de revisao
do plano.

Dos 62 programas que afirmaram
utilizar conferéncias nacionais®, 12 disse-
ram realizar conferéncia, e todos os outros
tipos de interface indicados no questionario
de avaliacio do PPA, a saber: ouvidorias,
conselhos, reunides com grupos de
interesse, audiéncias e consultas publicas.
Somente um programa (Conservagao e Uso
Sustentavel da Biodiversidade e dos
Recursos Genéticos) disse que utilizou

Fonte: Sigplan 2009 e 2010, elaboragdo propria.

apenas a conferéncia como forma de
interface socioestatal.

Entre os programas que declararam
utilizar conferéncias nacionais, 68% eram
da area de politicas sociais, 13% de desen-
volvimento economico, 11% de infraes-
trutura e recursos naturais e 8% de garantia
de direitos. Nem programas de outros
poderes, nem de apoio a gestdo disseram
ter realizado conferéncias nos anos de 2009
ou 2010. O Grafico 2 apresenta o contraste
entre o numero de programas com e sem
conferéncias nacionais.

Conforme mencionado no grafico, é
possivel perceber que garantia de direitos
¢ a area de politica piblica com maior
proporgio de programas com conferéncias
nacionais (41%). Em seguida, vém os
programas de politicas sociais, em que 26%
do total utilizaram conferéncia com
interface socioestatal. A area de desenvol-
vimento econémico contou com 11% dos

Grafico 2: Programas com e sem conferéncias nacionais
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programas com conferéncias, e apenas 5%
dos programas de infraestrutura e recut-
sos naturais utilizaram as conferéncias
como forma de relacio com a sociedade.
Para comparacio, ¢ util observar a Tabela 1,
que traz a distribuicdo das conferéncias
nacionais realizadas entre 2009 e 2010 por
area de politica.

Ao observar o Grafico 2, verifica-se
que a maior propor¢ao de uso das confe-
réncias como interface socioestatal ocorre
em programas de garantia de direitos. No
entanto, no periodo nao ocorreu nenhuma
conferéncia relacionada a essa 4area, con-
forme indica a Tabela 1. Ao mesmo tempo,
nenhum programa de apoio a gestdao
declara usar conferéncia como interface
socioestatal, mesmo que no periodo tenha
ocortrido uma conferéncia dessa area. Isso
pode sinalizar que os gerentes de progra-
mas da area de garantia de direitos estejam
considerando conferéncias de outras areas
como espaco de interlocucdo com a socie-
dade. Ao mesmo tempo, programas da area
de apoio a gestdo, 20 menos 0s que tratam
de temas afetos aos recursos humanos,
parecem ignorar a realizagdo da conferén-
cia da area, ocorrida em 2009.

Conferéncias nacionais como interfaces socioestatais: seus usos e papéis na perspectiva de gestores federais

Finalidades e papéis das confe-
réncias nacionais em 2009 e 2010

A constata¢io do baixo uso das confe-
réncias nacionais como interfaces
socloestatais, as distintas propor¢oes de
utiliza¢ao, a depender da area de politica, e
a possivel considera¢ao de conferéncias de
outras areas ou desconsideracdo das confe-
réncias da area do programa, levantam a
questdo sobre os papéis que esses pro-
cessos podem ter adquirido nesse periodo.
A parte que cabe a esse tipo de interface
no ciclo de gestdo de politicas publicas, ou
seja, sua incidéncia na gestdo ¢ uma inda-
gacio de diffcil resposta e, aqui, nio ¢
enfrentada diretamente. No entanto,
podemos tecer consideragdes sobre as
visoes dos gerentes de programas federais
a respeito das conferéncias nacionais, o que
pode sinalizar potenciais e limites para a
incidéncia de tais interfaces socioestatais.

Antes dessa consideracio, cabe conhe-
cer os objetivos declarados nos atos
normativos das conferéncias, pois ja
expressam o resultado do encontro de
visdes de atores sociais e estatais; afinal,
sao definidos na comissiao organizadora

Tabela 1: Distribuicdo de conferéncias nacionais por areas de politicas

Area Privada Numero de %
Conferéncias
Apoio a gestdo 1 5
Desenvolvimento econémico 4 19
Garantia de direitos 0 0
Infraestrutura e recursos naturais 2 9
Outros poderes 0 0
Politicas sociais 14 67
Total 21 100

Fonte: Souza (2012), elaboragdo propria.
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que realiza os preparativos do processo.
Nessa perspectiva, a multiplicidade de obje-
tivos atribuidos as conferéncias ja se
destaca. Entre as conferéncias realizadas
no periodo de 2003 a 2010, além de obje-
tivos ligados a proposiciao de politicas
publicas, foram observadas intencoes de
inclusao de temas na agenda publica, forta-
lecimento de espagos participativos e
avaliacdo de politicas publicas.

O carater propositivo é o que predo-
mina nas conferéncias, com 44,2% das
ocorréncias. Também se destacam os obje-
tivos ligados ao agendamento (24,5%), ou
seja, aqueles que se referem a difusdo de
ideias e a afirmacio de compromissos. Além
disso, foram identificadas finalidades ligadas
aampliagio ou ao fortalecimento de espacos
participativos na gestao de politicas publicas,
sentido apreendido em finalidades do grupo
participaciao (17,3%). Por fim, as confe-
réncias também se prestaram a objetivos de
avaliacio (14%), focalizando a¢bes de diag-
nostico de uma situacio ou avaliacio de
politicas (Souza, 2012).

Para abordar as percepg¢bes dos
gestores federais sobre as conferéncias
nacionais, analisamos as justificativas dadas
para o uso dessas interfaces socioestatais.
Entre os 62 programas que disseram
utilizar conferéncias nacionais, vemos
distintas justificativas para o uso desse tipo
de interface socioestatal. Entre as respostas
dadas pelos gerentes de programas federais,
identificamos possiveis papéis desempe-
nhados pelas conferéncias na gestao
publica. Sao eles:

* Acolhimento de demandas sociais —
conferéncia como espaco para receber rei-
vindicac¢Oes de representantes da socieda-
de. Por exemplo, “O Ministério realizou [a
conferéncia] que recebeu representantes de
todas as areas (...) ¢ acolheu suas reivindi-
cacoes”.

* Avaliacdo de ag¢des governamentais
— conferéncia como processo avaliativo da
gestdo publica. Por exemplo, “Sao reali-
zadas conferéncias nacionais e estaduais, a
fim de reunir o setor (...) para discussao
dos entraves encontrados, de introducio
de novas tecnologias, insumos, apoio
governamental etc.”.

* Difusiao de informagdes — confe-
réncia como ocasiao para informar a res-
peito de temas de interesse governamental.

“..chama a
atencdo o
potencial de
utilizacdao das
conferéncias
nacionais como
meio de
articulacdo
interna para a
execucgdo de
Pprojeto conjunto
entre diferentes
dreas do orgadao
responsdvel”

Por exemplo, “Sensibilizar a comunidade
(...) para aimportancia da atividade (...) que
contribui para a geracao de renda, criacdo
de empregos diretos e promogao da igual-
dade social”.

® Discussdo ampliada — conferéncia
como processo de mobiliza¢do para
discussao e inclusao de temas na agenda
publica. Por exemplo, “O tema sugere
clamor publico e debates de varias politicas
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publicas que tangenciam os direitos (...), por
isso sempre pautamos nas demais politicas
publicas transversalmente o tema (...) a fim
de viabilizar a inclusio plena, real e irrestrita
no ambito do desenvolvimento nacional”.

* Formulacio de diretrizes para politicas
— conferéncia como uma etapa do ciclo de
formulagao de politicas publicas. Por exem-
plo, “As politicas (...) expressas no [plano
nacional| sao definidas com base nos resul-
tados das Conferéncias Nacionais (...)”.

* Interlocu¢io com publico-foco —
conferéncia como oportunidade de forta-
lecer didlogo com publico destinatario da
politica. Por exemplo, “[O 6rgio] realizou
a [conferéncial, oportunidade em que foi
realizada uma plenaria especifica para as
comunidades (...). Além da plenaria, a pro-
gramacdo da [conferéncia] contemplou
uma mesa temadtica para a discussao das
acoes para as comunidades (...)”.

* Fortalecimento da articulacdo fede-
rativa — conferéncia como oportunidade
para fortalecer vinculos da Unido com
estados e municipios. Por exemplo, “Des-
tacam-se as conferéncias (...) no sentido de
compartilhar a politica (...) com estados e
municipios, criando uma rede (...)”.

* Representacao institucional — confe-
réncia como possibilidade do 6rgao gestor
de uma politica se fazer representar em
espacos correlatos. Por exemplo, “Desta-
ca-se que em 2010, no ambito do [progra-
ma|, o [ministério] participou da [confe-
réncial, apoiando tanto sua organizacao
quanto assegurando a representa¢ao deste
ministério nos debates relativos a inter-
setorialidade entre politica de assisténcia
social e de satde mental”.

Como poderfamos esperar, ha multi-
plicidade de papéis desempenhados pelas
conferéncias nacionais. Observando o
agrupamento em oito blocos de respostas,
que vao da interlocugdo com publico-foco

Conferéncias nacionais como interfaces socioestatais: seus usos e papéis na perspectiva de gestores federais

a articulacdo federativa, passando pela
avaliacdo de a¢des e pela representacao
institucional, sem desconsiderar o acolhi-
mento de demandas, a discussao ampliada
e a formulacéo de diretrizes para politicas,
percebe-se a abundancia de justificativas
para o uso dessas interfaces. Sio modos
de expor como os programas federais uti-
lizam as conferéncias, os quais extrapolam
0 que seria mais esperado pelas caracteris-
ticas dessas, ou seja, o intercambio de
informacoes e a formulagao de propostas.

Aparentemente, os gerentes de progra-
mas identificam nas conferéncias oportuni-
dades ligadas a outras fases do ciclo de gestio
de politicas publicas. Ndo se trata, pois, de
ver as conferéncias apenas como espagos para
a recepgao e negociagio de demandas sociais
que resultariam na formulacio de politicas,
mas de reconhecer outros potenciais desse
tipo de interface socioestatal.

Como ocorre na pesquisa de Souza
(2012), a respeito das finalidades declaradas
a priori, constata-se que as conferéncias
nacionais vao além da formulac¢ao de poli-
ticas. A posteriori, percebe-se nas justifica-
tivas dadas pelos gerentes de programas
federais que estes também reconhecem as
conferéncias para além da proposi¢ao, como
espacos de agendamento, avaliagio e forta-
lecimento da participagdo. Na Tabela 2,
estabelece-se a correspondéncia entre as
justificativas e os objetivos.

Na Tabela 2 destacam-se duas justifi-
cativas sem correspondéncia nas finalida-
des: fortalecimento da articulacao federa-
tiva e representacao institucional. A
representac¢ao institucional foi declarada
como um papel da conferéncia nacional
para 18% dos programas que a utilizaram
como interface socioestatal. Ja a articula-
¢io federativa é apontada em apenas um
dos programas.
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Tabela 2: Correspondéncia entre justificativas e objetivos de conferéncias nacionais

Fonte: Dados desta pesquisa

Ao observar quais programas utili-
zaram as conferéncias nacionais como
espago para representacao institucional ou
para articulagdo federativa, nota-se que
foram apenas programas da area de poli-
ticas sociais. Pelas justificativas apresen-
tadas, nio se pode perceber se essa concen-
tracao refere-se a caracteristicas das
politicas, dos 6rgaos responsaveis por elas,
ou mesmo uma visdo diferenciada dos
gestores daquela area tematica.

O Grifico 3 indica a distribuicdo das
justificativas nas distintas areas de politi-
cas publicas. Vemos que os programas de
garantia de direitos, area que conta com
mais programas que utilizam conferéncias
como interface (41%), percebem as confe-
réncias com papéis especificos: ou as con-
feréncias sao para falar com os publicos
de suas acoes ou para formular diretrizes
para a politica. Também a area de
infraestrutura e recursos naturais direciona
os papéis das conferéncias nacionais: am-
pliar a discussdo de determinado tema e
formular diretrizes para politicas.

Se o Grafico 3, que traz a distribui¢ao
das justificativas para a utilizacdo de con-
feréncias, ¢ comparado com o Grafico 4,
que apresenta os objetivos das conferénci-
as, declarados a priori, veremos distribui-
¢Oes distintas por areas de politicas publi-
cas. Em especial, notaremos que as
conferéncias da area de infraestrutura e
recursos naturais declararam querer mais
do que os papéis que os gestores de pro-
gramas da mesma drea atribuiram a essas
interfaces. Para além da diferenca entre o
dito e o realizado, pode-se pensar sobre os
diferentes entendimentos de quem pro-
move a conferéncia e de quem utiliza seus
resultados na gestao.

E necessario aprofundar a investigacio
para compreender as diferentes visGes dos
sujeitos envolvidos nessas interfaces. Em se
tratando dos papéis atribuidos as conferén-
cias nacionais, cabe ainda considerarmos
alguns aspectos revelados pelas justificativas,
pois se levanta a possibilidade de a confe-
réncia ser espaco de articulacio institucional
que pode estabelecer cooperacao entre 61gaos
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Fonte: Sigplan 2009 e 2010, elaboragio prépria.

Grafico 3: Justificativas para utilizagao de conferéncias nacionais por area de politica

Fonte: Souza, 2012, elaboragio prépria.

Grafico 4: Objetivos de conferéncias nacionais por area de politica
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e entes da federacdo, oportunizando a
transversalidade de certos temas.

A ideia de representacgo institucional,
agrupamento aqui ressaltado pela novidade
indicada na pesquisa sobre conferéncias,
também pode sinalizar que as conferéncias
sdo espacos de cooperagao no proprio
orgao realizador. Vé-se isso na seguinte
justificativa:

“[A unidade administrativa] enviou
servidores para atuarem em diversas
dessas conferéncias [municipais e
estaduais]|, e para participarem do
Comité Executivo Nacional que prepa-
rou a conferéncia. Representantes [do
6rgao] integraram também o Grupo de
Trabalho responsavel pela sistemati-
za¢ao do caderno de propostas da con-
feréncia.”.

Ha nessa narrativa a sinalizacao de que
a unidade administrativa responsavel pelo
programa se envolveu na preparac¢io e na
realizacio da conferéncia. Embora se saiba
que as conferéncias sao realizadas por uma
area do ministério, em colaboracio com o
conselho nacional, em alguns casos ha
dificuldades de envolvimento de outros
setores do préprio ministério. Por isso,
chama a atencao o potencial de utiliza¢ao
das conferéncias nacionais como meio de
articulacdo interna para a execuc¢io de
projeto conjunto entre diferentes areas do
o6rgao responsavel. Isso pode, inclusive, ter
consequéncias na incidéncia das confe-
réncias, pois os técnicos envolvidos no
processo podem contribuir com o encami-
nhamento dos resultados.

Vale ressaltar que também couberam
na categoria representacio institucional as
respostas mais evasivas como “participa¢ao

b3

na [conferéncia]” ou “participacdo em

algumas conferéncias municipais e

estaduais”. A ideia de representa¢ao insti-
tucional, apenas como comparecimento,
também pode ser percebida quando se
analisa as respostas dadas pelos gestores.
Isso indica que as conferéncias nacionais
podem estar na rotina de eventos em que
gestores publicos necessitam comparecer,
sem que isso, necessariamente, sinalize
qualquer envolvimento nas discussdes que
possa diretamente fazer pontes com as
acoes do programa federal.

Consideragdes finais

A nocao de interface socioestatal
possibilita o reconhecimento das distintas
perspectivas de sujeitos sociais e estatais
sobre as relacdes entre Estado e sociedade.
O olhar para as conferéncias, a partir da
perspectiva dos agentes do Estado, revela
sentidos e usos peculiares atribuidos a essas
interfaces. Conhecer a visdo desses atores
a respeito das conferéncias nacionais foi o
intento deste trabalho. Percebe-se que
gestores publicos federais assinalam que
as conferéncias, como interfaces socio-
estatais, desempenham multiplos papéis.

Além das fung¢bes de proposi¢ao de
politicas e de intercambio informacional,
verifica-se que as conferéncias nacionais
tiveram como finalidades o agendamento,
a avaliacdo e o fortalecimento da partici-
pacdo. Além da confirmacdo de pesquisas
anteriores, os resultados aqui apresentados
revelam que as conferéncias nacionais sao
vistas pelos gestores também como oportu-
nidade de representacdo institucional.
Nesse sentido, pode-se considerar que os
gerentes de programas identificam nas
conferéncias outros potenciais desse tipo de
interface socioestatal, a saber: articulacao
interinstitucional e articulacdo interna.

Constata-se que esse tipo de interface
pode, entdo, oportunizar cooperagao entre
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6rgaos e também ampliar vinculos no pro-
prio 6rgio responsavel pela conferéncia
nacional. O expressivo nimero de progra-
mas (18% dos que utilizaram conferéncias
nacionais) que sinalizou que essa interface
cumpre papel de representacdo institu-
cional pode indicar, inclusive, que os
programas recebem znputs de diferentes
conferéncias. Isso foi percebido também
quando gerentes de programas afirmaram
ter utilizado conferéncias, mesmo que em
sua area de politica ndo tenham sido reali-
zados processos conferenciais no periodo.
Observa-se, assim, que uma conferéncia
nacional pode ser utilizada como interface
socioestatal por diferentes programas. Esse
¢ o potencial que a nocio de representacao
institucional nos revela. Ao mesmo tempo,
cabe perceber que existem limites em tal
ideia, pois alguns gestores sinalizam que
as conferéncias nacionais sao parte de
atribui¢oes rotineiras, sem impacto direto
na gestdo do programa. Isso pode ser
pensado quando as respostas revelam que
a conferéncia ¢ mais um evento em que se
precisa comparecet.

Mesmo com o grande uso de interfaces
socioestatais nos programas federais e com
aampliacdo da quantidade de pessoas envol-
vidas e de temas em pauta em conferéncias
nacionais, esse tipo de interface tem sido

Conferéncias nacionais como interfaces socioestatais: seus usos e papéis na perspectiva de gestores federais

pouco utilizado pelos programas, como
meio de relagdo com a sociedade (apenas
15% dos programas federais declararam
utiliza-la). Por um lado, os gestores publi-
cos podem considerar outras interfaces
socioestatais como mais adequadas a rela-
¢ao com a sociedade. Por outro lado, as con-
feréncias nacionais podem ainda nao ter sido
compreendidas e utilizadas. Ambas as pos-
sibilidades indicam desatios na gestao das
interfaces socioestatais.

Conhecendo a multiplicidade de enten-
dimentos a respeito das conferéncias naci-
onais, cabera seguir na investigagao sobre
a percep¢ao dos gestores federais a respei-
to dos desafios da gestio publica
participativa. Considerando o modo de
organizacao das conferéncias, seus usos,
os distintos objetivos declarados a priori e
os diversos papéis atribuidos a posteriori,
podemos construir bases para investigar os
efeitos de tais interfaces na gestao publica.
A partir dos resultados do trabalho aqui
apresentado, fortalecemos a hipétese a ser
investigada: o grau de incidéncia das
interfaces socioestatais na gestao das poli-
ticas também ¢é funcao da visao do gestor
sobre a contribuicao destas para suas ati-
vidades gerenciais.

(Artigo recebido em agosto de 2012. Versao
final em dezembro de 2012).

Notas

1

Em alguma medida, a nocio de interface retoma znsights ja presentes no debate sobre

instituicdes participativas no Brasil, como o conceito de institui¢des hibridas (AVRITZER &

PEREIRA, 2005).

2

Hevia e Vera (2010, p. 64-65) propdem alguns tipos ideais de interfaces: de contribuicao,

de transparéncia, comunicativa, mandatéria, de transferéncia e cogestionaria. A tipologia ¢é util

para o entendimento, mas ¢ necessario ressaltar que os préprios autores reconhecem que ha

imbrica¢do dos tipos na experiéncia empirica.
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*  Agradecemos 2 equipe da Secretatia de Planejamento e Investimentos Estratégicos do

Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao pelo apoio a pesquisa e acesso aos dados.
Aproveitamos para agradecer a Alexander Vaz pela contribuicao fundamental no tratamento das
informacoes.

* Foram 240 programas em 2009 e 194 em 2010; deste total, a maior parte refere-se a

programas de politicas sociais (39%) e de infraestrutura e recursos naturais (31%), sendo tam-
bém expressiva a propor¢io de programas de desenvolvimento econémico (19%), e com menor
proporcao as areas de garantia de direitos (3%), apoio a gestio (4%) e outros poderes (4%).
Entre os 434 programas, apenas 9% ndo contaram com alguma interface socioestatal.

> Nio foram encontrados os objetivos das seguintes conferéncias: 1* de Aprendizagem
Profissional; 1" de Aquicultura e Pesca; 3* de Arranjos Produtivos Locais; 3* de Saude Bucal; 8°
e 10* dos Direitos Humanos.

6

Teixeira ez al. (2012, p. 27) indicam que das 74 conferéncias realizadas entre 2003 e 2010,
seis contaram com etapas livres.

7

De acordo com pesquisa do Prodep/Vox Populi, mais de 40% da populacio brasileira
ouviu falar das conferéncias, sendo que 6,5% da populacio participou nas diversas etapas
(AVRITZER, 2012, p. 12).

8 Nos anos de 2009 e 2010, foram realizadas 21 conferéncias. Foram elas: 1* de Comunica-

¢io; 1* de Defesa Civil e Assisténcia Humanitaria; 1* de Educacio; 1* de Educagao Escolar Indige-
na; 1* de Satde Ambiental; 1" de Seguranga Publica; 1* de Recursos Humanos da Administracao
Publica Federal; 2* das Comunidades Brasileiras no Exterior; 2* de Cultura; 2* dos Direitos da
Pessoa Idosa; 2* de Economia Solidaria; 3* das Comunidades Brasileiras no Exterior; 3* de
Aquicultura e Pesca; 3* do Esporte; 3* Infanto-Juvenil pelo Meio Ambiente; 4* de Arranjos Produ-
tivos Locais; 4* das Cidades; 4* de Ciéncia Tecnologia e Inovacio; 4* de Sadde Mental; 7* de
Assisténcia Social; 8* dos Direitos da Crianca e do Adolescente.
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Conferéncias nacionais como interfaces socioestatais: seus usos e papéis na pers-
pectiva de gestores federais
Clovis Henrigue 1 eite de Sonza ¢ Roberto Rocha Coelbo Pires

O estudo enfoca as conferéncias nacionais promovidas ao longo da dltima década pelo
governo federal, como uma forma de interface entre Estado e sociedade. Sio utilizados dados
oriundos de registros administrativos de avaliacio de todos os programas federais que com-
poem o Plano Plurianual e informagdes contidas em atos normativos de conferéncias nacionais.
Os resultados das analises revelam os padroes de distribuicao das conferéncias nas diversas
areas de politicas publicas e as percepgdes de gestores publicos sobre os papéis que tais proces-
sos participativos vém desempenhando na execucdo de programas federais. O conjunto de
dados e analises sugere novos parametros para a reflexdo sobre instituicGes participativas, em
especial o reconhecimento da perspectiva dos atores estatais como elemento central para a
compreensio das formas de relacdo entre Estado e sociedade, na efetivacio da gestio publica
participativa.
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Conferencias nacionales como interfaces socioestatales: sus usos y papeles en la
perspectiva de los gestores federales
Clovis Henrigue 1 eite de Sounza y Roberto Rocha Coelho Pires

El estudio se centra en las conferencias nacionales promovidas en la dltima década por el
gobierno federal como una forma de relacién entre Estado y sociedad. Los autores utilizan
datos procedentes de registros administrativos para evaluar todos los programas federales que
conforman el Plan Plurianual y la informacién contenida en los actos normativos de las confe-
rencias nacionales. LLos resultados del analisis muestran la distribucién de las conferencias en las
diversas areas de politicas publicas, las percepciones de los gerentes publicos acerca de las
funciones que estos procesos de participacion han jugado en la ejecucion de los programas
federales. El conjunto de datos y analisis sugiere nuevos parametros para el debate sobre las
instituciones participativas, en particular el reconocimiento de la perspectiva de los actores estatales
como central para entender el tipo de relacion entre el Estado y la sociedad, para la efectuacion
de la gestion publica participativa.
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National conferences as state-society intetfaces: their uses and roles from the point
of view of federal managers
Clovis Henrigue 1eite de Souga and Roberto Rocha Coelbo Pires

The study focuses on national conferences promoted in the last decade by the federal
government as a form of relationship between State and society. The authors use data from
administrative records to evaluate all federal programs that integrate the Multi-Year Plan and
the information contained in legislative acts of the national conferences. The analysis shows
conferences’ distribution in areas of public policy, public managers’ perceptions about the roles
that these participatory processes have played in implementing federal programs. The set of
data and analysis suggests new parameters for the debate on participatory institutions, in parti-
cular the recognition of the perspective of state actors as central to understanding the type of
relationship between State and society for effective participatory governance.
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