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O modelo institucional brasileiro
de participacao e sua relevancia

para as politicas publicas!
Adrian Gurza Lavalle'?

No Brasil temos um conjunto de experiéncias participativas e
uma de suas caracteristicas mais interessantes € o alto grau de
institucionalizacdo. A institucionalizacdo faz parte do que pode-
mos chamar de modelo institucional brasileiro. O resultado de
um conjunto de perguntas aplicadas a uma comunidade de es-
pecialistas apontou que, no pais, temos mais do que algumas
instituicoes em que ha participagdo. Temos familias de institui-
¢Oes participativas com tragos comuns entre elas e se diferenci-
ando, como as familias, pelas similaridades (conselhos e confe-
réncias de diversas indoles, comités, consultas, audiéncias, pla-
nos diretores, orcamentos participativos).

Por exemplo, os conselhos sdo mais que um tipo especifico
de instituicdo participativa, um conjunto diverso de instancias:
conselhos gestores de politicas, que operam dentro de sistemas

nacionais e em areas transversais que nao estdo organizadas de
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um modo setorial; os conselhos de politicas de programas espe-
cificos, que atuam dentro de um programa particular ou fundo;
os conselhos de equipamentos (pracas, parques, UBSs); os con-
selhos comunitarios de seguranca (Consegs); e os conselhos tu-
telares.

Assim, uma parte importante das experiéncias participativas
opera na forma de familias altamente institucionalizadas. H4
uma constelacdo de institui¢des participativas, a parte impor-
tante das quais funciona seguindo a estrutura federativa, quer
dizer, em nivel municipal, estadual, federal e nacional. Algumas
ocorrem apenas em nivel municipal e outras, comparativa-
mente pouco estudadas, no nivel submunicipal. Temos no Brasil
um conjunto numeroso e importante de institui¢des participati-
vas que sdao pouco comuns em outros lugares do mundo devido
a seu grau de institucionalizacao.

Analisando comparativamente os resultados do Brasil e Mé-
Xico em uma pesquisa que comparou varios paises do mundo
quanto a experiéncias relevantes de controle social ndo eleito-
ral, podemos sintetizar essa diversidade em 3 tipos: as experién-
cias sociais de controle de natureza informal, que decorrem da
organizagao e pressao popular como, por exemplo, ocupacdes,
comités populares, sindicatos, féruns da sociedade civil; as ex-
periéncias de controle estatais, o que a literatura chama de con-
trole juridico, horizontal ou agéncias de controle, correspon-
dendo, por exemplo, as institui¢cdes do Estado incumbidas de ze-
lar pela transparéncia da fungdo publica, como ouvidorias pu-

blicas setoriais ou gerais; e, por fim, as experiéncias institucio-
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nais mistas, com um conjunto de mecanismos hibridos de parti-
cipacao que ocorrem de um modo institucionalizado, mas que
precisam da presenca de atores sociais para funcionarem ade-
quadamente. No Brasil, este altimo tipo de experiéncia é predo-
minante em seu modelo institucional.

A quantidade de conselhos de politicas d4 uma ideia do tama-
nho da malha institucional participativa que o estado brasileiro
criou no processo histdrico de institucionalizagdo de demandas
sociais: em 2014 existiam mais de 60 mil conselhos gestores de
politicas. Assim, hd muito mais conselheiros da sociedade civil
do que vereadores e, se pararmos para pensar no tamanho da
envergadura, trata-se de uma enorme camada institucional de
operacao do estado de natureza participativa.

A ideia da existéncia de um modelo institucional brasileiro
deve ser colocada com cuidado, ja que estamos falando de tracos
institucionais predominantes, mas estes ndo sdo suficientes
para caracterizar todas as instituicOes participativas existentes
no pais. O modelo diz respeito aquelas instituicdes que ocupam
uma posicao mais central do ponto de vista de seu volume e da
sua importancia na operagao de politicas, da importancia de sua
envergadura institucional e dos efeitos que elas sdo capazes de
produzir.

A peculiaridade do modelo institucional brasileiro se da pri-
meiramente por ser um modelo centrado na incidéncia sobre
politicas publicas, em que é possivel ter diversas formas partici-
pagdo. Houve um processo histérico de constituicdo de institui-
coes que levaram atores sociais a incidir na formulacao, fiscali-

zacao e gestdo de politicas publicas, um foco peculiar quando
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comparado a outros paises com énfase no desenvolvimento eco-
ndémico local ou na participacao micro-territorial, como ocorre,
respectivamente, na Venezuela e em Barcelona. Outra caracte-
ristica é, em segundo lugar, que o modelo é centrado em atores
coletivos (movimentos sociais ou organizacoes da sociedade ci-
vil), e ndo em cidadaos (desorganizados) ou “individuos avul-
sos”, como sujeitos da participagdo ou atores da institucionali-
zacgao de canais de participacao social.

Outro trago distintivo é que o modelo brasileiro funciona de
forma federalizada, com acentuada capilaridade municipal, e
outorgando uma centralidade notavel aos municipios, mas ocor-
rendo também nos outros niveis de governo. Essa regionaliza-
cdo e forma de operagdo que reproduz a estrutura federativa é
uma feicdo preponderante, mas existem formas de participagado
que ndo seguem esse modelo, construido ao longo do tempo por
uma intensa relacao entre movimentos sociais e organizagoes
da sociedade civil do campo de esquerda social com governos de
orientacdes diversas e burocracias permedveis as demandas dos
primeiros.

Porém, hd outros modos de participagdo, mesmo se alguns se
encontram desenvolvidos de forma muito acanhada como
ocorre, por exemplo, com as modalidades de participacao direta
(plebiscito, referendum, iniciativa popular) ou o desenvolvi-
mento de institui¢des de transparéncia — bem mais desenvolvi-
dos em outros paises da regido. Assim, existe um modelo que
privilegia certas formas de participagdo em detrimento de ou-

tras, ou que se desenvolveu muito em uma drea, mas pouco em
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outras. Trata-se de uma espécie de paradoxo do subdesenvolvi-
mento da participacdo social em um pais, o Brasil, conhecido
precisamente como um laboratério de dimensdes continentais
de inovagao democratica.

A importancia dessa camada institucional para as politicas
publicas requer um pensamento cauteloso devido a diversidade
do universo dessas instituicdes e até mesmo a variedade interna
de cada familia de institui¢Oes participativas. Se olharmos para
os conselhos que sao ativos no Brasil (mais de um terg¢o sdo ina-
tivos), 94% de suas decisOes se concentram em conselhos das
areas de Assisténcia, Direitos da Crianca e do Adolescente, Sa-
ude, Educagdo, Meio Ambiente e Patrimonio. Assim, quando
afirmamos a importancia dos conselhos para as politicas publi-
cas, na verdade estamos pensando em certos conselhos que es-
tao ativos e muito bem inseridos na politica, os quais sdo maioria
do ponto de vista numérico, mas se encontram concentrados em
um numero reduzido de setores e/ou areas de politicas.

Com maior precisdo, quando avaliados pela sua presenca ter-
ritorial, insercdo na politica publica e producao de decisoes,
existem no Brasil trés tipos de conselhos. Primeiro, um conjunto
de conselhos amplamente institucionalizados, fortemente inse-
ridos nas suas respectivas areas de politicas publicas e universa-
lizados do ponto de vista de sua expansdo nos municipios. No
outro extremo, um conjunto de conselhos pouco presentes no
territério, pouco institucionalizados e com insercao precdria
nas respectivas politicas publicas. Por fim, um conjunto de con-
selhos que ficam no meio, ndo estando propriamente inseridos

em sistemas de politicas, mas com funcdes atribuidas, e com
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presenca territorial variavel. Em certo grau, estdao inseridos nas
politicas publicas, mas de forma menos robusta e sistematica
que o primeiro conjunto de conselhos.

O primeiro conjunto de conselhos concentra, como mencio-
nado, a maior parte da producao de decisdes dos conselhos. Sur-
preendentemente, eles basicamente tomam decisdes de con-
trole sobre outros atores. Controle sobre entidades da sociedade
civil, exercendo funcoes de cadastramento, de conveniamento,
de supervisao, de avaliagdo da prestacao de contas, de modifica-
cao dos planos de gastos, entre outras. Nesse caso, evidencia-se
que existe um conjunto de decisoes muito importantes que sdao
de controle da sociedade civil por atores da sociedade civil que
ocupam cadeiras nos conselhos. Também decisdes que contro-
lam atores de mercado, pois uma parte importante desses con-
selhos resguardam bens patrimoniais ou ambientais através da
regulacao e controle dos atores que produzem externalidades
negativas sobre esses bens.

Por fim, uma parte das decisdes controla o Estado. Nao ape-
nas o Estado em si, como institui¢do publica, mas fundamental-
mente como agente produtor de externalidades negativas sobre
bens tutelados. O interessante é que os conselhos estdo incre-
mentando a capacidade de atuacao do Estado no controle de fa-
tores que afetam bens publicos. De fato, essas institui¢oes parti-
cipativas fazem parte das capacidades de acao do estado, dando
capilaridade a politicas setoriais, como no caso da Assisténcia,

levando o Estado ao contato direto com atores que implemen-
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tam e incrementam a capacidade cognitiva do Estado e decom-
pondo uma estrutura de governanca que permite produzir me-

lhores politicas publicas.



