1707

TEXTO PARA DISCUSSAO

PARTICIPACAO SOCIAL COMO METODO
DE GOVERNO? UM MAPEAMENTO DAS
"INTERFACES SOCIOESTATAIS" NOS
PROGRAMAS FEDERAIS

Roberto Pires
Alexander Vaz




TEXTO PARA DISCUSSAO

Rio de Janeiro, fevereiro de 2012

PARTICIPACAO SOCIAL COMO METODO DE
GOVERNO? UM MAPEAMENTO DAS “INTERFACES
SOCIOESTATAIS” NOS PROGRAMAS FEDERAIS*

Roberto Pires**
Alexander Vaz***

* Cumpre registrar os devidos agradecimentos a equipe da Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI)
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) pelo apoio a pesquisa e no acesso aos dados, no auxilio a
interpretacdo destes e pelos comentdrios e criticas oferecidos para o aprimoramento do texto. Além disso, agradecemos
também a equipe da Secretaria Nacional de Articulacdo Social (SNAS), da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica,
e aos pesquisadores e bolsistas da Diretoria de Estudos do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea pela
leitura critica e sugestdes de revisdo das andlises e do texto.

** Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diest/Ipea.

*** Bolsista do Programa Nacional de Pesquisa do Desenvolvimento (PNPD) do Ipea.



Governo Federal

Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica
Ministro Wellington Moreira Franco

|
I e a Instituto de Pesquisa
Econdomica Aplicada

Fundacao publica vinculada a Secretaria

de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica, o Ipea fornece suporte técnico

e institucional as acdes governamentais —
possibilitando a formulagao de inumeras
politicas publicas e programas de
desenvolvimento brasileiro — e disponibiliza,
para a sociedade, pesquisas e estudos
realizados por seus técnicos.

Presidente
Marcio Pochmann

Diretor de Desenvolvimento Institucional
Geova Parente Farias

Diretor de Estudos e Relacoes Economicas
e Politicas Internacionais, Substituto
Marcos Antonio Macedo Cintra

Diretor de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicées e da Democracia
Alexandre de Avila Gomide

Diretora de Estudos e Politicas Macroeconémicas
Vanessa Petrelli Corréa

Diretor de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais
Francisco de Assis Costa

Diretor de Estudos e Politicas Setoriais
de Inovacao, Regulacao e Infraestrutura
Carlos Eduardo Fernandez da Silveira

Diretor de Estudos e Politicas Sociais
Jorge Abrahdo de Castro

Chefe de Gabinete
Fabio de Sa e Silva

Assessor-chefe de Imprensa e Comunicacao

Daniel Castro

URL: http://www.ipea.gov.br
Ouvidoria: http://www.ipea.gov.br/ouvidoria

Texto para
Discussao

Publicacdo cujo objetivo é divulgar resultados de estudos
direta ou indiretamente desenvolvidos pelo Ipea, os quais,
por sua relevancia, levam informagoes para profissionais es-
pecializados e estabelecem um espaco para sugestoes.

As opinides emitidas nesta publicacdo sao de exclusiva e
inteira responsabilidade do(s) autor(es), nao exprimindo,
necessariamente, o ponto de vista do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada ou da Secretaria de Assuntos Estraté-
gicos da Presidéncia da Republica.

E permitida a reproducdo deste texto e dos dados nele con-
tidos, desde que citada a fonte. Reproducoes para fins co-
merciais sao proibidas.

ISSN 1415-4765
JEL: 218



SUMARIO

SINOPSE

ABSTRACT

TINTRODUGAD ...t 7
2 ESTADO, SOCIEDADE E SUAS INTERLOCUCOES NO BRASIL DEMOCRATICO............ 9

3 CONSIDERACOES METODOLOGICAS: MAPEANDO AS INTERFACES SOCIOESTATAIS... 17

4 UMA PERSPECTIVA LONGITUDINAL DAS INTERFACES SOCIOESTATAIS ..o 19

5 UMA PERSPECTIVA INFERENCIAL DAS INTERFACES SOCIOESTATAIS......cccviiinn. 31

6 INCIDENCIA DE INTERFACES SOCIOESTATAIS SEGUNDO A PERCEPCAQ

DOS GESTORES ... 43
7 CONSIDERAGOES FINAIS ..o 50
REFERENCIAS ..o 52

ANEXOS <. 55







SINOPSE

Nas ultimas décadas, fez-se perceptivel a dissemina¢io de formas de interagio e
colaboragao de cidaddos, grupos da sociedade e atores privados na formulagio,
implementag¢ao e monitoramento de politicas publicas. O objetivo deste artigo é realizar
um mapeamento analitico de tais formas de interlocugao e contato entre Estado e
sociedade nos programas desenvolvidos pelo governo federal. Para tal recupera-se a nogao
de “interfaces socioestatais” como base analitica capaz de acomodar um amplo espectro
de interagoes Estado-sociedade, que vao desde a participagao social em féruns coletivos
e deliberativos, como os conselhos e conferéncias nacionais, as formas mais restritas
e individualizadas de contato, como ouvidorias, servicos de atendimento ao cidadio
etc. A partir da sistematizagio e andlise de dados oriundos do Sistema de Informagoes
Gerenciais e de Planejamento (Sigplan) foi possivel levantar informagoes sobre as
interfaces existentes em todos os programas do governo federal de 2002 a 2010. Com
base nestas informagdes, o presente artigo apresenta andlises descritivas longitudinais e
inferenciais para a construg¢o de um mapeamento das interfaces socioestatais, levando
em consideragao 7) sua evolugao e disseminagao nos programas e érgaos federais; 77) sua
diversificacio em tipos e formatos; 7)) as associagbes entre tais tipos/formatos e 4reas
temdticas das politicas publicas e, por fim; e 7v) os significados e contribuigoes destas
interfaces para a gestao dos programas. Conclui-se que, nos dltimos anos, emergiu
no Brasil algo como uma “ecologia” complexa das relagoes Estado-sociedade, na qual
distintas formas de interagao tendem a cumprir papéis diferenciados na gestao e a se

associar a ambientes e dreas especificas de politicas publicas.

ABSTRACT

The last decades witnessed the wide dissemination of forms of interaction and
collaboration between governments, citizens, civil society and private sector actors in
the design, implementation and monitoring of public policies in Brazil. This paper
is an attempt to analytically map the evolution and characteristics of such forms
of interaction between state and society in the programs carried out by the federal
government. In order to be able to deal with a wide variety of forms of state-society

interaction, which includes citizen participation in deliberative forums as well as more

i. The versions in English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s editorial department.
As versdes em lingua inglesa das sinopses (abstracts) desta colecdo ndo sdo objeto de revisdo pelo Editorial do Ipea.



individualized forms of interaction such as ombudsman and call centers, we mobilize
the concept of “state-society interfaces”. The analyses are based on an original dataset
— the Managerial and Planning Information System (SIGPLAN) maintained by the
Ministry of Planning — which allowed for the investigation of state-society interface in
all programs developed by the federal government from 2002 to 2010. We ran both
descriptive longitudinal as well as inferential analyses in order to survey: i) the evolution
and dissemination of state-society interfaces in federal programs and bureaucracies;
ii) the diversity of types and formats of these interfaces; iii) the associations between
types/formats of interfaces and areas of public policy; and iv) the meanings and
actual contributions of these interfaces to the federal programs attributed by their
own managers. The findings suggest the emergence, in the last decade, of a complex
“ecology” of state-society relations in Brazil. According to which distinct forms of state-
society interaction tend to perform different roles in program management and to be

associated to specific areas of public policy and their varied institutional environments.
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1 INTRODUCAO

O objetivo deste artigo ¢ realizar um mapeamento analitico dos tipos e formatos de
“interfaces” estabelecidas entre Estado e sociedade nos programas desenvolvidos pelo
governo federal. Nas dltimas décadas, fez-se perceptivel a dissemina¢do de formas de
interagao e colaboragio de cidadaos, grupos da sociedade e atores privados na formulagao,
implementa¢ao e monitoramento de politicas pablicas. O atual governo brasileiro tem
sustentado uma proposta de “participagao social como método de gestao”, coroando
e acelerando ainda mais um processo iniciado décadas atrds de institucionalizagao
e desenvolvimento de instdncias como Conselhos Gestores de Politicas Publicas e
Conferéncias Temdticas. Mais recentemente, diversos outros féruns publicos e canais
de interlocu¢io Estado-sociedade, como audiéncias e consultas puiblicas, mesas de
negociagao e ouvidorias, entre outros, tém sido criados e, principalmente, fortalecidos,

no Ambito do planejamento e execugdo de programas federais.

Supostamente, estes féruns e canais de interlocu¢io teriam o potencial de
promover maior inclusao, bem como maior racionaliza¢o de recursos, em face daadogao
de métodos de consulta aqueles préprios individuos, grupos e entidades impactados
por decisoes eventualmente tomadas (ISUNZA; HEVIA, 2006). O adensamento das
redes e canais entre Estado e sociedade tenderia a carregar em seu bojo o pressuposto
sugerido de que a um maior nimero de canais de interlocu¢do poderia corresponder
certo aumento nos graus de “responsividade” e accountability dos processos de tomada
de decisao dos programas desenvolvidos e, por consequéncia, incremento de suas

respectivas eficiéncia e eficcia.

Todavia, em face da diversidade de 4reas temdticas e formas de atuagio
governamental, por um lado, e da variedade de formas de intera¢ao Estado-sociedade,
por outro, cabe indagar sobre as possiveis relacoes entre estes fendmenos (zipo de politica
X tipo de interface) e os significados e implicacdes dessas aproximagdes entre atores e
agdes governamentais, cidadaos e grupos sociais. Existem formas de interlocugao que
sejam mais comuns e mais frequentemente praticadas em certas dreas/tipos de politicas?
Quais os papéis/contribui¢es desempenhadas pelas distintas formas de interagao?
Serd que um mesmo tipo de canal de interlocugao promoveria os mesmos efeitos de
desempenho em programas diferentes? Ou serd que o sentido e a intensidade desses

efeitos variariam conforme o desenho do programa? Por qué?
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Este trabalho corresponde a uma primeira aproximagio a esta agenda de
pesquisa, afigurando-se oportuna a consecu¢ao de dois objetivos especificos. Primeiro,
a estruturagdo de instrumental tedrico-analitico que ofereca suporte efetivo 2
concretiza¢io do modelo almejado. Recupera-se, nessa linha, o conceito de interface
socioestatal em substitui¢ao ao conceito de “participagio social’, entendendo o
primeiro como base analitica provedora de maior capacidade, em termos de alcance e
precisio, na compreensio e explicagio tanto da complexidade quanto da variabilidade
dos canais de interlocugio existentes atualmente entre Estado e sociedade no pais. Em
segundo lugar, importa saber o atual estdgio do conjunto de programas federais na
seara, suscitando uma visao geral e retrospectiva dos tipos de interlocugao que tém sido
empregados nos dltimos anos, sua frequéncia e distribuigao por tipos de programas e

atividades governamentais, além das contribuigdes percebidas a partir de sua operagao.

Metodologicamente, adota-se neste trabalho estratégia diferenciada dos estudos
até entao realizados sobre a temdtica das relacoes Estado-sociedade. Tradicionalmente,
as andlises e avalia¢oes da democratizagao das politicas ptblicas via abertura de canais de
interagao entre Estado e sociedade se organizam tendo como ponto de partida a selegao
de mecanismos especificos (como conselhos, conferéncias, audiéncias, ouvidorias
etc.), procedendo, entdo, a discussio de sua existéncia, funcionamento, incidéncia e
efetividade sobre a politica pdblica. Diferentemente, o presente mapeamento toma
como ponto de partida e por objeto principal de estudo os programas federais que
compdem os Planos Plurianuais (PPA) 2004-2007 e 2008-2011 e, a partir dos
programas, avalia a existéncia, incidéncia e distribui¢ao dos referidos mecanismos.
Dessa forma, proporciona uma leitura mais panordmica e abrangente da incorporagao

destes tltimos nas agoes do governo federal brasileiro.

O texto segue organizado da seguinte forma. Em primeiro lugar, realiza-se breve
discussao da transformagao pela qual vem passando o Estado brasileiro no tocante aos
processos publicos decisérios e as relagdes com a sociedade desde a redemocratizagio.
Esse mapeamento ¢ importante porque demonstra o aumento e a diversificagio dos
canais de interlocu¢ao entre Estado e sociedade nos dltimos anos, constituindo-se
base da diretriz geral da administragao publica atual de adotar essa interlocu¢ao como
método de governo. Em seguida, trabalha-se o propositivo de se utilizar o conceito de
“interface”, em substitui¢ao ao conceito de participagao social, como arcabougo de

maior alcance e capacidade de explicagio e compreensao dessa diversidade.

3
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Logo apés, na segunda parte, realiza-se breve discussao metodoldgica do trabalho,
tomando por base as principais caracteristicas e beneficios do Sistema de Informagoes
Gerenciais e de Planejamento (SIGPLAN) do Ministério do Planejamento, Orgamento
e Gestao (MPOG), fonte de dados principal adotada nesta pesquisa. Na terceira parte,
empreende-se andlise descritiva longitudinal dos dados coletados do referido sistema,
tentando mapear a intensidade e os tipos de interfaces presentes nos programas e
érgaos do governo federal para o periodo de 2002 a 2010. A quarta parte tem cardter
inferencial e tenta estabelecer associagao entre tipos de interfaces por temdtica e cardter
dos programas desenvolvidos. A quinta parte faz uma primeira aproximagio a questao
das contribuicoes e influéncias das interfaces, com uma classificacio em funcao das
narrativas dos préprios gestores dos programas. As consideragdes finais estao na sexta

e ultima parte.

2 ESTADO, SOCIEDADE E SUAS INTERLOCUCOES NO BRASIL
DEMOCRATICO

A discussao sobre as intersecOes existentes entre Estado e sociedade nos processos
publicos de tomada de decisao, especialmente no ambito do planejamento em politicas
publicas, tem raizes, pode-se dizer, numa concepgao de governo que confere relevincia
ao papel da sociedade como participe da constru¢ao, direcionamento e monitoramento
da administra¢io publica. Processo que, segundo Isunza e Hevia (2006), funda-se em
pelo menos trés elementos principais: as lutas sociais por autonomia, as transformagoes
institucionais dos Estados nas tltimas décadas e, por tltimo, a busca por legitimidade

nas decisoes tomadas.

Se tomarmos por base o caso do Brasil, nao ¢ dificil perceber que, de fato, esse é
um padrio analftico consistente. A Constitui¢ao de 1988 ¢ resultado de um complexo
sistema de relacionamento entre grupos sociais diversos que, especialmente no final
dos anos 1970, lutaram pela volta dos preceitos democrdticos ao pafs, como o caso
dos grupos de esquerda e sua luta pela abertura politica, ou, ainda, movimentos sociais
que lutavam pela expansao dos servigos publicos e maior inclusio da populagio, como
o caso do movimento sanitarista na drea da sadde (JACOBI, 1989), movimentos que
debatem o custo de vida, movimentos por moradias (DOIMO, 1995), entre outros.

Além disso, ao longo dos anos o pais tem experimentado a transformagio da concepgao

9
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. - . o nalizaca bli
de governanga interna numa Gtica de maior racionalizagao dos gastos publicos e
preocupagao com o desempenho das agdes governamentais, especialmente em fungao

do aumento da responsabilizagao dos gestores por “mds administragoes”.

A conjungio destes fatores tem gerado resultados concretos na administragao
publica, sendo particularmente notdvel o incremento tanto do nimero, quanto dos tipos
de canais de interacio entre Estado e sociedade desde o periodo de redemocratizagio.
A existéncia atualmente, por exemplo, de conselhos gestores da drea da satide em
praticamente todos os municipios brasileiros ¢ um dos fatores ilustrativos de que, na
verdade, nao ¢ banal discutir os supracitados canais no Brasil democrdtico (PIRES;
VAZ, 2010). Dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE) apontam
que mais de 90% das cidades do pais jd possuem os conselhos cuja existéncia é condi¢ao
para o repasse de verbas do governo federal em relagao as dreas temdticas especificas
sobre as quais versam, quais sejam, a da sadde, a da assisténcia social ¢ a de direitos da
crianga e do adolescente (TATAGIBA, 2004; COELHO, 2004; GOHN, 2001). Além
disso, segundo Cunha (2004), somando-se todos os conselhos atualmente existentes, é
possivel estimar que haja 1,5 milhdo de pessoas atuando nestes espagos, nimero que,
como jd apontado por Avritzer (2008), supera, por exemplo, a quantidade atual de

vereadores.

A despeito da relativa predominéncia assumida pelos conselhos gestores de
politicas como objeto de estudo na literatura especializada na participagao social no pais
(VAZ, 2009, 2011), nio é possivel deixar de notar fendmeno concorrente, empreendido
especialmente nos ultimos anos, relativo ao fortalecimento e incentivo 2 composigao
de canais de interlocugao social embasados em outros tipos de desenhos e contando
com publicos-alvo diferenciados. De fato, se olharmos para além dos instrumentos
cléssicos de interlocugao direta entre Estado e sociedade previstos constitucionalmente
na Carta de 1988' (BENEVIDES, 1991), nao ¢ dificil notar, pelo menos através de
uma observa¢io da estrutura governamental da ultima década, a existéncia de dados

canais de interagdo entre ambas as dimensoes particularmente interessantes do ponto

1. Canais que propiciam a participacdo direta dos cidaddos nos processos de tomada de deciséo politica foram previstos
como cldusulas de grande relevancia na Constituicdo Nacional (BENEVIDES, 1991). Cldusulas que se consubstanciaram nos
instrumentos previstos da /niciativa Popular de Leie nas consultas populares acerca de tematicas especificas em discussao
no Parlamento — o caso do Plebiscito e do Referendo. Em seu artigo 14, Incisos |, Il e Ill, na parte de direitos politicos, a
Constituicdo de 1988 determina que “a soberania popular serd exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secre-
to, com valor igual para todos e nos termos da lei, mediante plebiscito; referendo; iniciativa popular”.

10
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de vista da diversificagao de formatos e desenhos pelos quais se apresentam. A lista é
ampla, sendo possivel citar pelo menos oito tipos especificos desses canais: os j4 citados
conselhos gestores de politicas, as conferéncias temdticas, os PPAs participativos, as
ouvidorias, as audiéncias publicas, as consultas publicas, as reuniées com grupos de
interesse e, por fim, os canais como sitios de internet, as agdes pontuais de divulgagao de
agoes governamentais etc. Uma breve descri¢ao de cada um desses canais ¢ realizada no
que segue, a fim de demonstrar a diversidade de desenhos e modus operandi assumidos

por cada qual.
e Conselhos Gestores de Politicas

Sao instituigbes constitucionalmente previstas no Brasil democrdtico cujos
desenhos e objetivos possibilitam a participagdo dos cidadaos nos processos
decisérios estatais referentes ao planejamento e implementagio de politicas
publicas especificas (GOHN, 2004; AVRITZER, 2002, 2006; FARIA, 2006;
2007; TATAGIBA, 2002; DAGNINO, 2002). A Constitui¢ao de 1988 prevé a
estruturagao destas instituigoes nos trés niveis de governo, com formato hibrido,
sendo, em geral, compostas de forma paritdria por membros do governo e
membros da sociedade civil, para a discussao de vdrias questdes no tocante a estas
politicas — que variam desde a temdtica da sadde, passando pelas de assisténcia

social, crianga e adolescente, até a de patriménio publico e cultural, por exemplo

(WAMPLER; AVRITZER, 2004; TATAGIBA, 2004; GOHN, 2001).
e Conferéncias Temdticas

Sao eventos que ocorrem com periodicidade especifica (geralmente bianual) nos
quais as principais questdes e direcionamentos normativos de 4reas temdticas
em politicas publicas sao determinadas. As conferéncias ocorrem geralmente nos
trés niveis de governo, municipal, estadual e nacional, sendo que, a cada nivel,
problemdticas correlatas sao discutidas e, conforme o avancgar das negociagoes,
levadas ao préximo nivel. A participagao é aberta ao publico, ainda que, nos niveis
estadual e nacional, apenas delegados escolhidos no 4mbito das conferéncias do

nivel anterior tenham poder de voto.

11
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e Reunides com grupos de interesse

Sao canais pelos quais grupos especificos da sociedade, como empresdrios e
sindicalistas, entre outros, negociam diretamente com o governo determinadas
questoes que mais lhes interessam. Apenas como ilustragio, ¢ possivel citar o
surgimento, no governo Lula, das chamadas “mesas de negociagao”, ou mesas
de didlogo. Essa nova interface estabelecida entre os 4mbitos do Estado e da
sociedade constitui, via de regra, iniciativa do préprio governo em resposta a
representagao e¢/ou demandas de entidades ou movimentos sociais com fins de
solucionar eventuais e/ou potenciais conflitos, ou, ainda, no sentido de “(...)
estabelecer as bases para criagao ou reorientagio de politicas ou agoes especificas
do Estado, ou de agao conjunta e articulada do Estado com as demais entidades
demandantes.” (LAMBERTUCCI, 2010, p.11). Esse tipo de experiéncia
tem cardter de ineditismo no pais e trés tipos de mesas ocorreram no governo
Lula, variando tanto em termos de temdtica quanto em termos de desenho e/
ou dinimica: a Mesa Nacional de Negociagdo Permanente com os Servidores
Publicos, instituida em 2003; a Mesa de Negocia¢io do Saldrio Minimo,
instituida em 2005; e a Mesa de Didlogo para Aperfeicoar as Condigoes de
Trabalho na Cana-de-Agucar, instituida em 2008.

e PPAs Participativos

O PPA ¢ um relevante instrumento de planejamento publico, parte do processo
orgamentdrio previsto na Constituigao de 1988 — conjuntamente a outros dois
elementos, sendo a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e a Lei Or¢amentdria
Anual (LOA). Elaborado de quatro em quatro anos (ao contrdrio dos outros dois
instrumentos, que sao elaborados anualmente), perfaz e define toda a perspectiva
de desenho e planejamento publico em termos de desenvolvimento de programas
e politicas. No ano de 2003, o PPA estabeleceu pela primeira vez um ciclo de
debates para estabelecer seus principais aspectos definidores e seus resultados.
A sociedade civil, representada por diversas organizagbes nao governamentais
(ONGs) e um conjunto de entidades de dreas temdticas diversificadas, tém
sido convidadas a participar das defini¢oes dos objetivos, concepgdes e metas
dos programas no 4mbito dos ciclos do PPA 2004-2007, PPA 2008-2011 e

o PPA 2011-2014, incluindo ai, também, uma experiéncia importante de
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descentralizagao dos ciclos de debate e discussao e sua realizacio no 4mbito dos

préprios estados da federagao.
e Ouvidorias

Sao instincias dos érgaos governamentais que, através da disponibilizagao de
um meio especifico para contato, geralmente via telefone ou e-mail, internet,
recebem reclamagbes, dentdncias e/ou demandas gerais dos cidadaos. Essas
tltimas sao analisadas e internamente trabalhadas pelos setores responsdveis, de
modo que os objetivos delineados sejam efetivamente atendidos (CARDOSO,
2010; LYRA; PINTO, 2009).

e Audiéncias publicas e consultas pablicas

Audiéncias publicas sio encontros publicos presenciais, promovidos pelo
governo em torno de temdticas especificas, com o objetivo de discutir aspectos
concernentes a uma determinada politica, sendo aberta a participagao dos
individuos e grupos interessados. E muito comum, por exemplo, a realizagao
de audiéncias publicas na drea ambiental, quando, em geral, o governo estd
obrigado a analisar os impactos nao apenas ambientais, mas também sociais, de
determinados projetos e, por isso, resolve consultar a sociedade acerca de suas
principais opinibes e demandas para o caso especifico. As consultas publicas sao
instrumentos bastante semelhantes as audiéncias publicas, principalmente no
que tange a compreensao das principais demandas e reclamos da sociedade em
questdes bastante especificas. No entanto, a principal diferenga da consulta
publica ¢ que sua estruturagao nao se dd presencialmente, mas através de
ferramentas de votagao e colaboracao a distdncia, como internet e telefone.
Grosso modo, é possivel observar sua utiliza¢ao relativamente frequente por

parte de agéncias reguladoras e também na drea da sadde.
e Outros formatos especificos
Além de todos os formatos levantados acima, é possivel observar a existéncia

de canais diversos pelos quais o governo nao apenas pode publicizar suas agoes,

mas, também, os cidadaos podem eventualmente expressar suas demandas,
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reclamos e opinides. Este é o caso, por exemplo, dos sitios de internet, os quais,
acompanhandoadisseminagao recente das tecnologias de informagao, tém crescido
significativamente nos tltimos anos. Outro formato possivel se refere aos comités
gestores de programas do governo, que sio aqueles grupos administrativos de
cardter tempordrio, criados especialmente para gerir determinado projeto, sendo
capazes de manter um certo grau de contato com os cidadaos. Por tltimo, podemos
citar, por exemplo, os telefones que sdo disponibilizados para os cidaddos para
contato com gestores ¢/ou administradores de programas especificos (servigos de

atendimento ao usudrio).

Pelo que se observa através dos diversos tipos de canais levantados, nao ¢ possivel
deixar de levar em consideragio que, na verdade, a relagao entre Estado e sociedade ¢é
permeada por uma variada rede de canais diversificados que parecem se diferenciar,
principalmente, em termos de desenho e publico-alvo de interesse. Para o Brasil pés-
redemocratizagdo, esse processo tem sido acentuado especialmente na dltima década,
particularmente se considerarmos o incremento tanto dos canais de interlocugio
amplos, como conselhos gestores e orgamentos participativos, quanto pela prépria
existéncia, por exemplo, de experiéncias como as “mesas de negociagao” iniciadas no

primeiro governo Lula.

Mais recentemente, esse fendmeno tem se materializado como objeto de pesquisas
e estudos diversos na seara, buscando, em geral, mensurar o grau de incidéncia de
canais entre Estado e sociedade. Apenas como ilustragio, vale citar a pesquisa realizada
em parceria entre o Instituto Vox Populi e a Universidade Federal de Minas Gerais
(UEMG), em 2011, acerca da percepgao da populagao sobre o grau de permeabilidade
do governo brasileiro as demandas e reclamos sociais.* Os respondentes foram indagados
se, a0 longo do periodo 2003-2010, achavam que o governo havia, ou nao, ampliado as
oportunidades de influéncia da sociedade nas decisdes governamentais. A maioria dos
individuos da amostra, 53%, confirma incremento nas oportunidades oferecidas pelo

governo para influéncia da sociedade em suas a¢oes.

Essa percepgao dos individuos acerca da abertura do Estado as relagdes com a

sociedade nos processos de tomada de decisao parece refletir o grau de permeabilidade

2. Foi aplicado um surveya 2.200 individuos, sequindo uma estratégia de estratificacdo para congregar todas as Unidades
da Federagdo (UFs), com um erro amostral-padrdo estimado de 0,07, ou 7%.
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alcancado pelo governo brasileiro nos dltimos anos. O fato de a opinido da maioria dos
respondentes ser a de que o acesso a este Ultimo tem sido mais facilitado ao longo do
tempo, pode ser interpretado como uma perspectiva de maior aproximagao efetiva entre
ambas as dimensdes, Estado e sociedade. Mais do que isso, nao obstante, parece sugerir,
também, dada relagio entre a diversificagao dos canais de interlocu¢io e o aumento das
intersecoes entre ambas. Observando a mirfade de formatos de interlocugio constituida
a0 longo dos anos no pais, nao ¢ dificil assumir que as facetas dessa imbrica¢io vém se

revestindo de graus de complexidade cada vez maiores, como visto acima.

2.1 AS “INTERFACES SOCIOESTATAIS": INTERLOCUCAO, TIPOS E
VARIABILIDADES

A partir da observa¢ao das mudangas ocorridas na relagio entre Estado e sociedade
nas dltimas décadas, é possivel dizer que o primeiro pode adotar uma mirfade de
formatos institucionais passiveis de concretizar a interlocugao com a sociedade, seja
no 4mbito da articulag¢io coletiva, levando em consideragao, nesse sentido, uma
diversidade de atores, desde os grupos de interesse, até os grupos minoritdrios, por
exemplo, seja no Ambito da negociagio e interlocu¢ao individual, como no caso da
disponibilizacio de canais especificos de reclamagdes, sugestoes, entre outros, como é o
caso das ouvidorias. Acresce que essa mirfade de formatos institucionais carrega em si
variagbes na capacidade de tornar o Estado mais ou menos permedvel s demandas e,
principalmente, em assumir corresponsabilizagao no planejamento publico, o que quer
dizer que, em dltima instincia, podem existir canais com baixo poder decisério, isto
¢, com baixo poder de enforcement, mas com significativo poder informacional, isto é,

revestidos de significativo cardter consultivo e vice-versa.

Com base nessa constatagao, este trabalho chama a aten¢ao para a adogao do
conceito de interface socioestatal, em vez do usualmente adotado conceito de participagio
social, como embasamento tedrico-analitico com maiores alcance e poder explicativo e
de compreensio nio apenas do papel, mas, principalmente, das influéncias e impactos
dos tipos de canais instituidos e concretizados pelo governo em relagao tanto a sociedade
quanto a prépria estrutura da administragao publica. A interface consiste num espago
politico, isto ¢, num espago de negociagao e conflito, estabelecido intencionalmente
entre atores, cujos resultados podem gerar tanto implica¢des coletivas, quanto
implicagdes estritamente individuais (ISUNZA; HEVIA, 20006). Se considerarmos
estes atores como sendo, por um lado, o Estado e, por outro, a sociedade, podemos
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pensar em arenas politicas cujas dindmicas se delineiam por temdticas especificas e pelas

preferéncias, narrativas e interesses de cada agente.

Grosso modo, a seu turno, o conceito de participagao social tem sido trabalhado
pela literatura pertinente num 4mbito decerto mais “cerrado”, o que ¢ especialmente
verdadeiro no caso de dois de seus elementos principais. Em primeiro lugar, é possivel
notar certa especializagio das andlises correlatas em torno de tipos especificos de
instituigdes, a saber, aquelas ligadas a substratos participativos amplos. Em geral, os
estudos empreendidos nessa linha tém por objeto instincias cujos respectivos desenhos
congregam, ainda que em graus variados, a inclusio dos cidadaos tratados sob a alcunha
homogénea de sociedade civil, deixando em segundo plano o escopo de interesses e
preferéncias individualizantes atinentes aos agentes. Ligado a isso, a participagao social é
usualmente associada as negociages estabelecidas entre Estado e sociedade que resultam,
em geral, em questdes definidoras de alocagio e distribui¢ao de bens e servicos publicos
numa perspectiva ampliada. Sob sua égide, as agoes dos agentes tendem a redundar num
espectro de atuago — tanto objetiva, quanto temdtica — de ordem primariamente coletiva,

como no caso das politicas de sadde, assisténcia social, e educagao, entre outras.

Se levarmos em consideragio o conceito de interface socioestatal, é possivel
cercear a perspectiva de contato entre Estado e sociedade nos extremos de atribuigao
consultiva e de atribui¢ao de corresponsabilizagdo, ou cogestao. De acordo com Isunza
e Hevia (2006), no primeiro caso, temos a constituigao de interfaces cognitivas, que
reclamam um cardter mais comunicacional em relagao ao Estado. Podem se subdividir
em interface de contribui¢ao, na qual a sociedade informa ao Estado acerca de sugestoes
e/ou demandas; interface de transparéncia, na qual o Estado informa 4 sociedade suas
perspectivas e agoes; e interface comunicativa, na qual ambos os atores se informam
mutuamente. Seguindo o espectro do conceito, temos a constitui¢ao de interfaces
politicas, ligadas muito mais a uma perspectiva de gestao e enforcement de politicas.
Sua subdivisao se dd em interface mandatdria, na qual a sociedade ¢ a dirigente do
Estado; e interface de transferéncia, na qual o Estado tem poder de controle sobre a
sociedade. Por fim, tem-se a interface de cogestdo, na qual os processos decisérios sao

compartilhados entre ambos os atores.

A adogio desse marco tedrico-conceitual tem o potencial de oferecer subsidios

significativos para andlise da estrutura de interfaces existentes no Aambito de atuagio e
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desenvolvimento de programas dos governos, em fung¢ao de pelo menos trés fatores que
os caracterizam. Ele permite 7) abordar a expansao numérica dos canais de interlocugio;
ii) abordar e compreender a diversifica¢ao em tipos e temdticas de inser¢ao destes canais
com a sociedade; e 777) por ultimo, principalmente, compreender as interse¢des entre
Estado e sociedade sob os extremos tanto do enfoque coletivo, quanto do enfoque
eminentemente privado. O conceito de interface socioestatal pode propiciar, assim, maior
alcance explicativo e de compreensio do papel e dos potenciais impactos dos canais de

interlocugao estabelecidos entre Estado e sociedade no 4mbito do planejamento puiblico.

Se tomarmos por base o caso do governo brasileiro, podemos questionar quais
tipos de #nterfaces socioestatais tém sido constituidas nos tltimos anos, especialmente se
considerarmos as diretrizes gerais de “participagao social como método de governo”. Serd
que, atualmente, determinados tipos de programas atrelam-se mais a determinados tipos
de interfaces? Serd que essa conexao se d4 mais em fung¢ao do desenho, ou mais em func¢ao
da temdtica tratada pelo programa? Qual explicagao é possivel extrair para isso a partir
do diagnéstico realizado? Esses questionamentos iniciais sio importantes aportes para
uma perspectiva avaliativa posterior de casos especificos, ao longo do desenvolvimento da
agenda de pesquisa, com vistas a analisar se eventuais mudangas nos tipos de interfaces
socioestatais poderiam fazer variar positivamente os graus de desempenho dos programas,

especificamente em termos de suas respectivas eficiéncia e eficdcia.

3 CONSIDERACOES METODOLOGICAS: MAPEANDO AS
INTERFACES SOCIOESTATAIS

Com o objetivo de mapear as interfaces socioestatais no governo federal brasileiro,
este estudo faz uso de informagbes oriundas do Sigplan, sistema de acesso restrito,
mantido pela SPI/MPOG. O Sigplan foi criado em 2000 com o objetivo de auxiliar na
elaboragao e acompanhamento do PPA do governo federal, por meio da centralizagao
e sistematizagao computacional de informagdes quantitativas e qualitativas relativas a

implementagio dos programas e a¢des governamentais.
O Sigplan se estrutura em torno de um modelo gerencial caracterizado por

objetivos, indicadores e metas; responsabiliza¢io; monitoramento fisico-financeiro das

agoes; gestao dos fluxos de recursos; acompanhamento e negociagao das restrigoes; e
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avaliagdo de resultados. Integram também o sistema mddulos auxiliares, tais como:
mddulo de elaboragio e revisao do PPA (orienta a elaboragio e revisao do plano em seu
formato, atributos, etapas e comunicagdo); médulo de monitoramento dos programas
governamentais (gera informagoes da execugio fisica-financeira dos programas, auxilia
na comunicagao, na gestao das restrigoes e no acompanhamento dos indicadores dos
programas); médulo de avaliagio dos programas de governo (gera informagoes sobre

a eficdcia dos programas em trés niveis — programas, conjunto de programas setoriais,

plano) (OLLAIK; MEDEIROS, 2010).

Dentre os vdrios componentes do sistema, o presente estudo se concentrou nos
mddulos de avaliagio e acompanhamento de programas. Nestes médulos, a avaliagao
se dd em trés etapas associadas as atribui¢bes dos agentes que integram os niveis da
gestao do PPA: 7) o Gerente de Programa ¢ o titular da unidade administrativa & qual
o programa estd vinculado, sendo responsdvel pela gestao de programa do PPA; 77) o
Secretdrio-Executivo ou seu equivalente, diretamente ou por delegagdo ¢ responsdvel
pela elaboragao do Relatério Anual de Avaliagao dos Objetivos Setoriais e pela supervisao
da elaboragio do Relatério Anual de Avaliagao dos Programas sob a responsabilidade
do érgio; e 7ii) o Orgao Central de Planejamento e Orgamento Federal, por intermédio

da SPI, ¢ responsdvel por elaborar o relatério de avaliagao do Plano em conformidade

com o Art. 19 da Lei n® 11.653/2008 (BRASIL, 2010).

Algumas varidveis presentes no sistema sao bdsicas e de especial interesse para este
trabalho. Para o periodo considerado, 2002 a 2010, temos, para cada ano, informagoes
do nome do programa, o érgao gestor (ministério, secretaria, autarquia etc.) ao qual
pertence e, por fim, o cardter do programa, informando se tem caracteristica finalistica
ou de apoio as politicas publicas e dreas especiais. Se aprofundarmos ainda mais a
atengdo, focando o desenho do mdédulo de avaliagio e acompanhamento, iremos nos
deparar com temdticas especificas que lidam tanto com o desempenho operacional de
metas, quanto com o desempenho em termos de abertura de interfaces socioestatais
e suas influéncias principais. Se considerarmos o caso da temdtica de abertura de
interfaces socioestatais, observamos as varidveis e informagoes de maior interesse para o

desenvolvimento do mapeamento aqui pretendido.

Em primeiro lugar, vale ressaltar a varidvel que questiona a existéncia de

mecanismos que promovem a participagao social, cujo cardter dicotémico categoriza as
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respostas em sim ou nao. Logo apds, em segundo lugar, lidando especificamente com
aqueles casos nos quais se declarou haver promogiao de mecanismos de participagao
social, observa-se varidvel que questiona acerca do tipo de mecanismo presente,
oferecendo, para isso, as seguintes opgdes: ouvidoria, audiéncia publica, consulta
publica, reunido com grupos de interesse, discussao em conselho setorial, discussao
em conferéncias e, por fim, outros. No caso especifico de discussio em conferéncia,
a categoria ¢ disponibilizada apenas nos anos de 2009 e 2010. J4 no caso especifico
da categoria outros, o Sigplan permite resposta aberta quando marcada esta opgao.
Para cada categoria marcada, o gestor tem disponivel um espago para justificar sua
escolha. A ultima varidvel presente na temdtica tem cardter qualitativo e se constitui em
pergunta aberta, na qual os gestores respondem quais teriam sido as contribuigoes da
participagao para os resultados do programa.

A observagao dos dados do Sigplan no que tange A temdtica das interfaces
socioestatais ofereceu oportunidade metodolégica importante, pois o sistema
compreende, provavelmente, a base de dados com maior grau de sistematizagao de
informagbes sobre formas de articulagdo e participagdo nos programas federais. As
limitagoes dessa fonte de informagao dizem respeito principalmente ao fato de a base
de dados ser alimentada diretamente pelos gerentes de programas, o que provavelmente
levaria a sobre-estimagao da existéncia e funcionamento de mecanismos de interagao
Estado-sociedade. No entanto, para os fins de mapeamento aos quais se dedica o
presente estudo, além de tais condi¢oes se imporem de forma também sistemdtica na
coleta dos dados, tais limitagoes poderdo ser superadas em fase subsequente do estudo,

dedicada a investigagao aprofundada de programas selecionados.

4 UMA PERSPECTIVA LONGITUDINAL DAS INTERFACES
SOCIOESTATAIS

O conjunto inicial de andlise das interfaces socioestatais tem por base uma perspectiva
longitudinal, focada na incidéncia destes mecanismos ao longo do periodo de tempo
considerado no trabalho — 2002 a 2010. A estratégia de andlise estd centrada em
duas perspectivas de diagndstico. Por um lado, toma-se por foco analitico a dtica dos
programas e 6rgaos do governo federal, checando eventuais variagoes tanto do volume,

quanto dos tipos que adotaram as interfaces no periodo considerado. E possivel dizer que
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houve incremento no volume e/ou diversificagio de érgaos/programas que adotaram
estes mecanismos entre 2002 e 20102 O segundo compéndio analitico realiza uma
inversao do foco de andlise e passa a avaliar a incidéncia das interfaces sob a perspectiva
daqueles préprios tipos passiveis de observagio no banco de dados. Para cada tipo,
realiza-se uma andlise de suas principais caracteristicas em termos de capacidade de
inclusao e periodicidade, bem como uma andlise pormenorizada de incidéncia ao longo
dos anos. Como os diferentes tipos de interfaces socioestatais se distribuiram ao longo
dos anos em termos de intensidade e volume de incidéncia? E possivel dizer que alguns

tiveram maior incremento do que outros?

4.1 INCIDENCIA GERAL DAS INTERFACES SOCIOESTATAIS

O primeiro tépico delineado para andlise longitudinal refere-se a incidéncia geral
dos canais de interface no dmbito de desenvolvimento dos programas do governo
federal. Neste caso, a questao mais importante consiste na existéncia, ou nao, de
um movimento de adensamento e incremento do nimero desses canais, seguindo
disposi¢des governamentais dos tlltimos oito anos. Considerando o interregno de 2002
a 2010, foi possivel perceber pelo menos trés importantes fatores nessa linha: 7) uma
variagao positiva no volume de programas com interfaces socioestatais; 77) um processo
de diversificagao de érgaos que passaram a adotar estes mecanismos em seus respectivos
programas ao longo dos anos; e, por fim, 77Z) um incremento do nimero médio de
interfaces socioestatais nos programas de érgaos que jd adotavam estes mecanismos no

primeiro ano considerado.

Levando em consideragdo o primeiro fator, o grdfico 1 mostra, para o periodo de
2002 a 2010, a variagao do percentual anual de programas desenvolvidos pelo governo
federal que primaram pela adogao de pelo menos um tipo de interface socioestatal

(dentre a lista de interfaces pesquisadas) no seu processo de desenvolvimento e operagao.

A anilise do grdfico deixa claro que a quantidade de programas com interfaces
socioestatais j4 era bastante elevada em 2002, mas, ainda assim, variou positivamente
no perfodo considerado. Em 2002, o percentual de programas nessa linha era de
81% e, jd em 2010, esse percentual passa para 92,1%, o que representa uma variagao
de aproximadamente 9% no periodo. Outra observacao que permite reforgar este

ponto ¢ o fato de a média geral de programas que incentivaram a abertura de canais
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de interlocugio superar os 85,6%, o que indica que, a0 menos no seu desenho, os

programas federais tém procurado incorporar atores sociais em sua gestao.

GRAFICO 1
Percentual anual de programas com interface socioestatal — 2002-2010
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Fonte: Sigplan (2010).

O segundo fator observado como relevante através da andlise dos dados do
Sigplan quanto a incidéncia geral de interfaces socioestatais consiste no processo de
diversificagao de érgaos que passaram a adotar estes mecanismos em seus respectivos
programas ao longo dos anos. Dado que um mesmo 6rgao pode desenvolver vérios
programas que levam o processo em consideragao, necessdrio ¢, também, focalizd-los
como unidade de andlise, pois que apenas a andlise da quantidade de programas nao
permite saber a quantidade de érgaos que adotam a prdtica. O principal questionamento
a ser empreendido neste sentido consiste em saber quais os ministérios e 6rgaos com
maior nimero de programas com interfaces socioestatais e quais aqueles com menor
ndmero de programas neste sentido. Ou, em outras palavras, quais os ministérios e, por

conseguinte, as temdticas mais e menos permedveis a sociedade.

O gréfico 2 mostra, para cada ano da amostra, um panorama neste sentido ao

fornecer dados sobre a quantidade de ministérios — e érgaos da administragao indireta
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a eles vinculados — que declararam possuir pelo menos um programa com incentivo a

criagao de interfaces socioestatais.

GRAFICO 2
Percentual anual de programas e de 6rgaos com interface socioestatal — 2002-2010
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Fonte: Sigplan (2010).

O que podemos observar ¢ que, entre 2002 e 2010, além do aumento do ndmero
de programas que primavam pela abertura de interfaces socioestatais, houve também
um aumento na diversificagao das temdticas, ministérios e demais 6rgaos nos quais este
tipo de incentivo foi dado como prerrogativa bdsica. Os dados apontam que, em 2002,
60,4% dos dérgaos tinham programas que incentivavam a interface socioestatal. Em
2004, esse percentual passou para 65% de 6rgaos e para 79,1% em 2005, mantendo
dada média até o ano de 2010, quando este percentual atingiu 91,7% de érgaos. Assim,
se levarmos em consideragio uma comparagao linear entre os anos de 2002 ¢ 2010, os
dados sugerem mudangas significativas para a interface socioestatal no governo federal
e seus programas. Em 2010 observamos nao apenas maior percentual de programas
que desenvolvem agbes nesse sentido, mas, também, maior diversificagio. Ou seja,
em comparagao com 2002, o ano de 2010 é marcado como um ano de maior e mais

diversificada interlocugao social.
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Apenas como ilustragao, ¢ possivel buscar dreas importantes nas quais se observou
interfaces socioestatais em 2010, mas que nao estavam presentes em 2002. Em especial, vale
notar a expansao destes mecanismos para érgaos ligados a outros poderes além do Executivo,
sendo tanto o Legislativo, quanto o Judicidrio. Por um lado, considerando o caso do
Legislativo, é possivel notar a presen¢a tanto da Camara dos Deputados, quanto do Senado
Federal como 6rgaos que nao desenvolviam interfaces socioestatais em seus programas no
ano de 2002, mas, em 2010, j4 declararam fazé-lo. Por outro lado, se olharmos para o lado
do Judicidrio, ndo ¢ dificil perceber que a interagao com a sociedade parece ter se tornado
ponto relevante para os gestores. E vdlido citar, por exemplo, que em 2002, érgios como
a Justica Federal, a Justica do Trabalho, a Justica Eleitoral, o Ministério Publico (MP), o
Superior Tribunal de Justiga (STJ), e o Superior Tribunal Federal (STF) nao contavam com
qualquer programa no qual fosse incentivada a adogao de interface socioestatal. Situagao que
jé muda em 2010, pois todos estes 6rgaos declararam ter implementado em seus respectivos

programas tais mecanismos.

O terceiro e tltimo fator dado como relevante através da andlise dos dados do Sigplan
quanto 2 incidéncia geral de interfaces socioestatais consiste no incremento do niimero
médio de interfaces socioestatais nos programas de érgaos que jd adotavam estes mecanismos
no primeiro ano considerado da amostra. Se, através da comparagao acerca dos 6rgaos que
nio desenvolviam interfaces socioestatais em 2002, mas jd declararam fazé-lo em 2010, foi
possivel constatar diferengas significativas, podemos nos voltar, também, para a comparagao
dentre os 6rgaos que, em ambos os anos, declararam desenvolver tais préticas. Neste caso,
os dados deixam evidente que, mesmo dentre aqueles ministérios, secretarias e outros
6rgaos possuidores de programas com interfaces socioestatais ji4 no ano de 2002, houve
variagao, em geral positiva, acerca da quantidade de programas nas quais estas priticas eram

desenvolvidas. A tabela 1 fornece indicagbes nessa linha:

TABELA 1

Percentual geral e por drgdo de programas com interfaces socioestatais nos anos 2002 e

2010

2002 2010

Geral 80,7 92,1
Por 6rgao
Até 25% 15 0,0
De 25% a 50% 46,2 2,9
De 50% a 75% 30,8 217
Mais de 75% 1,5 754
Total 100,0 100,0

Fonte: Sigplan (2010).
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Se considerarmos apenas o total de 28 dérgios que aparecem tanto em 2002
quanto em 2010, como estruturando interfaces em seus respectivos programas,
observamos variagao positiva do ndmero de programas com estes mecanismos, de 81%
em 2002 para 92,1% em 2010.° Esse dado demonstra que as interfaces nao apenas se
diversificaram para outros érgaos e temdticas, mas foram incrementadas até mesmo
naqueles 6rgaos e temdticas nas quais jé eram desenvolvidas. Se considerarmos os
dados por 6rgao, vemos que em 2002, 11,5% tinham até 25% de programas com
interfaces e que em 2010 todos os érgaos tinham pelo menos 25% de programas com
interfaces. Nessa mesma linha, em 2002, 11,5% dos érgaos tinham mais de 75% dos

seus programas com interfaces socioestatais, percentual que sobe para 75,4% em 2010.

O que estes percentuais deixam claro é que, além de um aumento geral do
ndimero de programas com interfaces socioestatais entre 2002 ¢ 2010, houve, também,
um aumento da média de programas por 6rgao com desenvolvimento dessas interfaces.
Esse aumento parece ser significativo na faixa proporcional de mais de 75%, o que
indica que grande parte dos 6rgaos, 73,1%, estd desenvolvendo interfaces socioestatais

para a maioria dos seus programas.

4.2 A INCIDENCIA POR TIPOS DE INTERFACES SOCIOESTATAIS:
DIVERSIFICACAO E VARIABILIDADE

O segundo tépico delineado para andlise longitudinal das interfaces socioestatais
refere-se a uma avaliacao da incidéncia destes mecanismos, envolvendo a identificacao
das principais caracteristicas e diferengas e como os diferentes tipos de interfaces
socioestatais se distribuiram ao longo dos anos em termos de intensidade e volume.
Quais os principais atributos diferenciadores das interfaces analisadas? E possivel dizer
que alguns tipos tiveram maior incremento do que outros? A andlise dos dados permitiu
identificar pelo menos dois fatores importantes nessa linha: as interfaces se diferenciam
significativamente, especialmente em termos de tipo de inclusio de individuos e grupos,
assim como em termos de periodicidade da intersecao estabelecida com a sociedade; e,
a0 longo dos anos, hd um movimento de homogeneizagao das interfaces como fungao

de um maior equilibrio da quantidade relativa de adogao de cada tipo.

3. Uma matriz com os 6rgdos e as interfaces objeto dessa tabela seque no anexo A.
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Se tomarmos por base o primeiro fator, atinente as diferenciagoes das interfaces
socioestatais em termos de tipo de inclusao de individuos e grupos, bem como em termos
de periodicidade da intersecao estabelecida com a sociedade, nio ¢ dificil constatar
diversificagao ao observarmos os dados do Sigplan. Além da variagio quantitativa,
as andlises indicaram que as préprias formas de interagio Estado-sociedade variam
significativamente, sendo diversos os tipos de institucionalidades potencialmente
presentes. Dentre os tipos debatidos na primeira se¢o do trabalho, os dados disponiveis
no Sigplan para o conjunto de programas federais contém informagdes para pelo menos

sete interfaces socioestatais:

e Ouvidoria;

e reuniao com grupos de interesse;

e audiéncia publica;

e discussao em conselho setorial;

e discussao em conferéncias temdticas (disponivel apenas para 2009 e 2010);
e consulta publica; e

e categoria outros (n este caso, encontramos, através das justificativas de respostas,
formatos como sitios de internet, comités gestores, telefones disponibilizados,

bem como agbes pontuais com objetivo de divulgacao das a¢bes do programa).

Tal como pressuposto no primeiro tépico, observa-se que, de fato, as interfaces
socioestatais se materializam nos programas do governo sob a égide de um amplo leque
de formatos que nao se restringem aos tipos que usualmente chamam mais a atengao
dos pesquisadores e estudiosos da 4rea, como os conselhos setoriais e as conferéncias
temdticas. Podemos realizar uma andlise comparativa desses formatos capaz de expressar
suas principais diferengas se levarmos em considerac¢ao duas varidveis particularmente

relevantes para este trabalho.
Em primeiro lugar, o tipo de inclusio potencializado pela interface. Neste caso,

pode-se observar a existéncia daqueles desenhos que possibilitam o contato de um

tinico individuo com interesses préprios com o Estado, até aqueles nos quais grupos
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de individuos assumem essa posi¢gio em prol de causas eminentemente coletivas. A
segunda varidvel concerne a periodicidade do contato estabelecido. Por um lado, existem
interfaces que sdo criadas com objetivos especificos, os quais, quando atingidos, fazem
com que sua prépria existéncia deixe de fazer sentido. Por outro lado, existem interfaces
que tém periodicidade ou cardter permanente, constituindo féruns de discussao que
ndo sao fun¢ao apenas das negociagoes e deliberagoes empreendidas, mas também do
acordo estabelecido entre os agentes de institucionalizd-las. Podemos correlacionar
esses desenhos num esquema cartesiano, cujo eixo vertical expresse a periodicidade da

interface e o eixo horizontal expresse o tipo de incluso (grifico 3).

GRAFICO 3
Tipos e classificacdo das interfaces socioestatais, por periodicidade e tipo de inclusao
promovida
Periodicidade
A
1
i
@ Ouvidoria !
i @ Discussio em
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_______________________________________ U
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Tipo de inclusdo
Fonte: Elaboracdo propria.

Através da andlise dos sete tipos de instincias descritas, nao ¢ dificil perceber que,
de fato, existe uma mirfade de desenhos e formatos que suscitam contato entre Estado e
sociedade em questoes diversificadas. Apenas como ilustragio, é possivel dizer que, por
um lado, por exemplo, os conselhos gestores sao canais que estao presentes em todos
os niveis de governo (municipal, estadual e federal), funcionam com regularidade,

abrangem diversas temdticas em politicas publicas e, por fim, tém por puiblico-alvo
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toda a sociedade, j4 que debatem diretrizes em politicas publicas gerais. As conferéncias
temdticas tendem a seguir o mesmo padrio, ainda que contando com diferenciagoes
importantes, especialmente nos quesitos espacialidade — j& que nao necessariamente
ocorrem em todos os niveis de governo — e regularidade — j4 que, apesar de ocorrerem

periodicamente, o intervalo de reunides é maior do que dos conselhos.

Por outro lado, ndo obstante, se considerarmos o caso da reunido com grupos de
interesse, como as mesas de negociagio, j& observamos diferengas mais abruptas. Estao
presentes apenas no nivel de governo federal e a regularidade de seu funcionamento pode
variar em fungio dos acordos estabelecidos entre os agentes do Estado e da sociedade.
Ademais, tendem a abranger apenas uma temdtica especifica como ponto de discussao
e, por fim, o publico-alvo geralmente congrega apenas grupos especificos, como uma
categoria profissional, um movimento social determinado, entre outros. Por dltimo,
ainda nessa interface, podemos elencar o PPA participativo, que funciona sobre uma
l6gica também diferenciada, com periodicidade ainda mais ampla, geralmente segundo
a exclusiva disposi¢ao do préprio governo. Abrange temdticas diversas, mas focadas no
quesito administrativo e de gestao dos programas do governo federal e o publico-alvo
tende a se restringir aquelas entidades interessadas e convidadas a participar do processo.

O que se constata, portanto, ¢ uma variagdo significativa das interfaces
socioestatais tanto em termos de periodicidade e concretizagao das interse¢des Estado e
sociedade, quanto em termos de tipo de inclusao promovida, congregando nio apenas
o volume de inclusao, mas também o tipo de publico-alvo envolvido nas negociagoes.
Se considerarmos, nessa linha, cortes transversais no plano cartesiano com base no
centro dos eixos, podemos estabelecer uma proposta de categorizagao das interfaces em

funcio dos seus respectivos graus de inclusao e periodicidade.

E possivel estruturar dois grupos nessa linha. De um lado, aquele que iremos
chamar de “coletivizado”, composto por interfaces localizadas a direita da linha de corte
vertical. Em segundo lugar, teremos o grupo que denominamos “ndo coletivizado”,
composto por aquelas interfaces a esquerda da linha de corte vertical. O quadro 1
correlaciona as interfaces socioestatais e suas respectivas categorizagdes no ambito

destes dois grupos analiticos:
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QUADRO 1
Caracteristicas e classificacao das categorias “coletivizado” e “nao coletivizado

"

Categoria Interfaces

Coletivizado Conselhos setoriais
Conferéncias
Audiéncia publica
Consulta publica
N&o coletivizado Reunides com grupos de interesse

Ouvidoria
Outros

Fonte: Elaboracdo propria.

O grupo coletivizado inclui as interfaces conselhos setoriais, conferéncias
temdticas, audiéncia publica e consulta piblica. Neste caso, considerando o aspecto da
periodicidade, apenas um elemento do grupo, a interface audiéncia publica, encontra-
se abaixo da linha de corte horizontal, ainda que muito préximo a ela. Todos os demais

se encontram acima dessa linha, o que sugere uma média significativa para este fator.

J4 no caso do grupo nio coletivizado, as interfaces socioestatais incluem a
reunido com grupos de interesse, a ouvidoria e a categoria outros. Ao analisarmos
sua localizacao sob a 6tica da linha de corte horizontal observamos situagao contrdria
A do grupo coletivizado. Neste caso, apenas uma interface, a ouvidoria, encontra-se
acima dessa linha corte. Todas as demais se encontram nao sé abaixo dela, mas também
abaixo das linhas horizontais correspondentes as coordenadas y das interfaces do grupo
coletivizado. Isso sugere que, de fato, tanto em termos de tipo de inclusao, quanto em
termos de periodicidade, o grupo nio coletivizado sustenta valores de coordenadas

menores do que os elementos componentes do grupo coletivizado.

O segundo fator de andlise dentro de tépico de diagndstico longitudinal das
interfaces socioestatais concerne a distribui¢do de cada tipo de mecanismo por ano
observado. Neste caso, o que se observou foi dado movimento de homogeneizagao das
interfaces como fun¢io de um maior equilibrio da quantidade relativa de adogdo de
cada tipo ao longo do tempo. Os dados apresentados a seguir fornecem evidéncias nesse
sentido. Dada a variabilidade nos tipos e formatos de interfaces socioestatais, ¢ possivel
dizer que existe uma variabilidade correspondente de incidéncia que depende do tipo

de canal e do periodo considerado. O grifico 4 fornece um panorama nesse sentido:

O que podemos perceber é uma diversificagao das interfaces socioestatais ao longo

dos anos. O teste qui-quadrado, tanto em relagio a aderéncia em cada ano da amostra,
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GRAFICO 4
Percentual de interfaces socioestatais por tipo e por ano — 2002 a 2010
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Fonte: Sigplan (2010).

Notas: * Sig a NC 90% \ ** Sig a NC 95% \ *** Sig a NC 99%.

**** Aderéncia do valor total observado de chi2(6).

quanto em rela¢do 2 homogeneidade em anos diferentes, fornece evidéncias suficientes
para afirmarmos que as diferencas de percentuais sao estatisticamente significativas. Vale
a pena tecer pelo menos trés consideragdes especificas quanto a distribuigao observada.
Em primeiro lugar, tomando por base a categorizagao do quadro 1, percebe-se que, de
2002 a 2010, o volume de interfaces ditas coletivizadas passou de 26,6% para 41,6%,
0 que sugere que, ao longo dos dltimos anos, o governo tem aberto mais interfaces
que permitem maior contato com os cidadaos no tratamento de politicas publicas, por

exemplo, do que interfaces ligadas a negociagao com grupos de interesse especificos.

A segunda observa¢io que podemos fazer é que, por um lado, fica evidente que a
forma mais usualmente adotada se refere a reunido com grupos de interesse. No ano de
2002, por exemplo, a forma predominante de interlocugio se referia a essa categoria,

com 29,3% da amostra do ano. O segundo meio mais utilizado naquele periodo, com
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25,4% dos casos, foi a categoria outros. Em 2005, a forma mais utilizada também foi
a reunido com grupos de interesse, com 27,6% dos casos, mas a segunda forma mais

frequente passou a ser a ouvidoria, com 23%.

Por outro lado, todavia, se passarmos diretamente para os demais anos, poderemos
observar um incremento regular das demais interfaces, sugerindo um movimento de
maior homogeneidade nos percentuais. Parece que em 2006 hd um incremento da
varidncia dos valores, sugerindo maior heterogeneidade, mas, a partir daf, observa-se
dado ajuste nos percentuais em torno de uma propor¢ao menos varigvel. Em 2007, por
exemplo, o percentual da interface grupos de interesse diminui 2 medida que os valores
para outros grupos, como, em especial, ouvidoria e reuniao em conselhos setoriais,
aumentam. Isso parece ser verdadeiro para os demais anos e tende a fornecer suporte ao

aumento de quase 20% no periodo das interfaces de cardter coletivizado.

De fato, uma rdpida observagio nos valores de qui-quadrado sugere melhor
apreciagio dessa hipétese. De 2002 a 2010,% o valor do teste diminui consideravelmente,
ainda que sempre se mantendo significativo a um nivel de confianga de 95%, dado que
o valor mais extremo ¢ o de 2010, com valor da estatistica p em 0,0388. Em 2002,
por exemplo, o teste retornou um valor total de 32,5, o qual variou ao longo dos
anos, passando por 18,87 em 2005, 17,7 em 2007 e, finalmente, 11,2 em 2010. Esse
movimento implica considerar que o grau de varidncia da amostra para cada ano tendeu
a diminuir consideravelmente, isto ¢, valores menores de qui-quadrado implicam maior
probabilidade de aceitar a hipétese de que as variagbes de percentuais para cada ano
nao sao significativas. Isso quer dizer, em tltima distincia, que hd evidéncias suficientes
para suportar a afirmativa de que, ao longo dos anos, os percentuais tendem a uma
maior homogeneizagao, isto é, a uma maior semelhanga, sugerindo que deixa de haver
concentra¢ao em determinados tipos de interface e passa a haver uma adog¢ao tendente

ao equilibrio entre os diversos tipos de mecanismos.

4. Esse formato ndo esté expresso no grafico porque os dados estéo disponiveis apenas para este ano de 2009 e 2010, mas
indicam que, nestes anos, pelo menos 25% dos programas, em média, declararam adotar essa forma como canal efetivo
de interface socioestatal.
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5 UMA PERSPECTIVA INFERENCIAL DAS INTERFACES
SOCIOESTATAIS

As informagoes trabalhadas até agora fornecem dicas importantes para compreensao do
fend6meno das interfaces e sua relevincia para as politicas puiblicas de uma forma geral.
Observou-se que existe ndo apenas um incremento na adogao destes mecanismos,
mas, também, uma diversificacao dos tipos adotados. Em especial, as evidéncias
sugerem que essa diversificagio ¢ tendenciosa para o caso das interfaces do grupo
coletivizado, dado ter este dltimo apresentado crescimento relativo de mais de 20% no
periodo considerado. Todavia, para além dessa visao geral de incidéncia longitudinal
das interfaces, vale a pena questionar se existe algum padrio em termos de tipos de
mecanismo empregado em relagdo, por exemplo, aos érgaos que os adotam. Em face da
mirfade de interfaces sendo estabelecidas entre Estado e sociedade ao longo dos anos,
serd que existe concentragao de tipos especificos em dados tipos de programas ou ainda

em determinados tipos de temdticas?

Como forma de equacionar a questao levantada, o segundo conjunto de
andlises das interfaces socioestatais tem por base uma perspectiva inferencial. Neste
caso, pretende-se o estabelecimento de associagao entre os tipos de interfaces e dois
substratos inferenciais especificos ligados aos programas desenvolvidos pelo governo
federal. Em primeiro lugar, toma-se por base uma classificagio segundo o cardter do
programa no rol da gestao publica, caracterizando-o ou como finalistico, referente ao
desenvolvimento e concretizagao de agbes determinadas, ou como programa de apoio,
referente aqueles conjuntos de atividades e servigos destinados a atuar como suporte e
subsidio a gestao das demais atividades do governo. Essa divisao ¢ importante porque
o tipo de programa tem peso relativamente significativo na andlise. Em geral, espera-
se que programas finalisticos tenham maior necessidade de contato com cidadaos e
grupos societdrios do que programas de apoio, por terem, estes Ultimos, cardter muito
mais administrativo e de suplemento as atividades desempenhadas pelo governo.
Nessa linha, nao ¢ dificil supor que programas finalisticos tenderao a concentrar tipos

especificos de canais de interface em comparagio a programas de apoio.
Em segundo lugar, adota-se uma classificagao em fun¢io de categorias temdticas

que se optou por criar aqui neste trabalho, a partir de uma andlise cuidadosa das

principais caracteristicas descritivas dos programas no Sigplan, servindo como chave
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analitica para cada um. As dimensdes temdticas criadas e suas principais caracteristicas

sao descritas no quadro 2.

QUADRO 2
Caracteristicas das classes tematicas estruturadas
Nome Sigla Descricdo
Protecdo e promogao social PS Politicas sociais tipicas (educacéo, salide e assisténcia) e servicos, projetos e agdes para promogéo e

garantia de direitos, protecao de minorias etc.

Desenvolvimento econdmico DE Programas que desenvolvem agdes de apoio, fomento, regulacéo, financiamento, entre outras, voltadas
para a promogao do desenvolvimento econdmico, ao setor produtivo, a organizagao do mercado e ao
estimulo ao crescimento econdmico.

Infraestrutura Inf Programas que incluem acdes voltadas para o desenvolvimento de infraestruturas nas diversas areas —
seja logistica e infraestrutura produtiva, estrutura e qualidade dos servicos publicos, infraestrutura urbana
e urbanizacdo, transporte, energia, telecomunicagées etc.

Meio ambiente e recursos MA Programas envolvendo iniciativas de prevencéo e conservacéo de recursos naturais — envolvendo
naturais pesquisa, regulacao, unidades de preservagao etc.

Fonte: Elaboracao propria.

A importincia da classificagao temdtica reside na possibilidade de organizar os
dados em torno de dimensoes especificas e que tenham sentido comum. O principal
questionamento, neste caso, consiste em saber se, por exemplo, programas ligados
ao eixo da Prote¢ao Social poderiam concentrar e desenvolver determinados tipos de
interfaces nao necessariamente semelhantes aqueles comumente encontrados no eixo
de infraestrutura. A corrobora¢ao de tal hipStese pode ensejar o desenvolvimento de

trabalhos avaliativos mais aprofundados ao longo da agenda de pesquisa ora proposta.

5.1 AS INTERFACES SOCIOESTATAIS POR CLASSES TEMATICAS DE
PROGRAMAS

Levando em consideragio as classes temdticas, obtemos uma distribui¢ao dos programas

tal como expresso no gréfico 5.

No caso da classe temdtica de Prote¢ao e Promogao Social, foi possivel categorizar
35,1% dos programas. (percentual que ¢ ligeiramente maior, de 32,5%, para o caso
da classe temdtica de Infraestrutura). Ao categorizarmos as classes de meio ambiente
e desenvolvimento econdmico, encontramos valores também semelhantes entre si,
com 16,4% e 16,1%, respectivamente. Com base nessas informagoes, vale a pena
checar a distribuigao das interfaces socioestatais ao largo de cada classe. Serd que,
necessariamente, programas ligados a classe de Prote¢dao Social tendem a adotar os

mesmos tipos de interfaces daqueles programas ligados a classe de meio ambiente,
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por exemplo? Essa concentra¢io de programas em torno de algumas classes implica

concentragao, também, de tipos especificos de interfaces socioestatais?

GRAFICO 5
Distribuicao percentual das classes tematicas por programas — 2002-2010

16,4%

m Protecdo e promocao social

m Desenvolvimento econémico

Binfraestrutura

= Meio ambiente

Chi2(3) 246,58
Pr 0,000**

Fonte: Sigplan (2010).

Notas: * Sig a NC 90% \ ** Sig a NC 95% \ *** Sig a NC 99%.

Como forma de avaliar a questdo, realizou-se o cruzamento das classes
temdticas e das interfaces socioestatais e, posteriormente, procedeu-se a uma andlise
de correspondéncia, para checar, graficamente, se algum padrio poderia emergir das
informagoes tratadas. A tabela 2 contém o cruzamento dos dados.

Os dados informados na tabela parecem sugerir de fato existir dado padrdo de
concentragio de tipos determinados de interface socioestatal a tipos determinados de
classe temdtica — e, portanto, aos programas ligados a estas classes. Se considerarmos,
por exemplo, o caso da classe de prote¢io e promogio social, fica evidente que maiores
proporgdes sao encontradas em torno das interfaces de discussao em conselho setorial

e discussao em conferéncias. A seu turno, quando verificamos essas mesmas interfaces
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para o caso da classe temdtica de infraestrutura, por exemplo, constatamos percentuais
signiﬁcativamente menores, mas que tendem a se concentrar em interfaces menos
frequentes no caso da protegao social, como audiéncia publica e consulta publica. A classe
temdtica de meio ambiente também parece apresentar dada concentragio em torno de
determinadas interfaces, sendo, mais especificamente, em torno de reuniao com grupos
de interesse e consulta publica. A dltima classe, de desenvolvimento econdémico, parece se

concentrar mais em torno das interfaces outros e discussio em conferéncias.

TABELA 2
Percentual de classes tematicas por interface socioestatal — 2002-2010
Ouvidora Audiéncia Consulta Reunido Grupos Discussao em Discussdo em Outros
publica publica interesse conselho setorial conferéncias

Infraestrutura 37,6 42,8 33,0 26,4 19,9 11,9 23,9
Desenvolvimento econdmico 17,4 10,1 15,9 15,2 12,1 19,0 20,7
Protecdo e promogao social 36,5 31,5 30,8 339 51,0 52,4 37,5
Meio ambiente 84 15,6 20,3 24,5 17,1 16,7 17,9
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Chi2(18) 148,81***

Fonte: Sigplan (2010).

Nota: * Sig.a NC 90% \ ** Sig a NC 95% \ *** Sig a NC 99%.

Aos provdveis padroes encontrados na tabela, vale a pena checar com maior acuidade
as informagoes apresentadas. Neste caso, realizamos uma andlise de correspondéncia com
fins de verificar graficamente a distribui¢ao das interfaces socioestatais e sua relagio com
a distribui¢ao de classes temdticas. Segue o grifico que estima associago das varidveis e as

correlaciona em um mesmo plano cartesiano’ (grifico 6).

Ao localizarmos espacialmente as varidveis de interesse, parece ser possivel
confirmar as expectativas advindas da andlise dos dados das tabelas anteriores. A andlise
de correspondéncia localizou, em primeiro lugar, no quadrante superior direito, as
interfaces socioestatais consulta publica e audiéncia publica. Os valores gerados através
das combinagbes levaram a uma proximidade maior da classe temdtica de infraestrutura

a ambas as interfaces.

5. A tabela com as coordenadas especificas calculadas para as varidveis encontra-se no anexo B.
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GRAFICO 6

Plano espacial de associacdo entre classes tematicas e interfaces socioestatais
Dimension 2 (31,4%)
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Fonte: Sigplan (2010).

Em seguida, se olharmos o quadrante superior esquerdo, ¢ possivel supor
determinada relagao de proximidade entre a interface socioestatal reuniao com grupos de
interesse e a classe temdtica desenvolvimento econémico. Em terceiro lugar, o quadrante
inferior esquerdo parece concentrar as interfaces de cardter mais ampliado em termos
de publico-alvo, sendo estas as discussdes em conselhos setoriais e as discussdes em
conferéncias temdticas. Neste caso, localiza-se a classe temdtica de prote¢io e promogao
social. Por dltimo, o quadrante inferior esquerdo revela proximidade entre a interface
socioestatal ouvidoria e a classe temdtica de meio ambiente, muito embora seja razodvel
supor, também, proximidade dessa classe com o quadrante superior direito, relativo as

interfaces de consulta publica e audiéncia publica.

Se considerarmos apenas as classes temdticas dos programas, portanto, a andlise
realizada gera evidéncias suficientes para afirmar, como significAncia estatistica, que
a determinados tipos de programas tendem a corresponder determinados tipos de
interfaces socioestatais. Nao obstante, ¢ preciso levar em consideracao que os programas
também se diferenciam em funcao do seu cardter, isto é, de sua caracteristica como meio

ou fim. Neste caso, conforme visto linhas acima, assume-se a hipétese de que programas
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de apoio, por serem caracteristicamente mais administrativos e técnicos, necessitam de
menor contato com o publico-alvo do que os programas finalisticos e, por isso, tenderao

a ter tipos especificos de interfaces socioestatais que se ajustam a tal necessidade.

5.2 AS INTERFACES SOCIOESTATAIS POR CARATER DOS PROGRAMAS

Ao levarmos em consideragio, nessa linha, o cardter dos programas, bem como
correlacionando-os com suas respectivas classes temdticas, obtemos resultados também
interessantes do ponto de vista analitico, em especial no que tange a hipStese aventada.
A principal questdo que se trata aqui ¢ a de que, tomando em consideragio a relativa
concentragao de interfaces e classes temdticas observadas, serd que ela se mantém, ou
pelo menos mantém o padrao observado, caso seja acrescentada mais uma varidvel,
referente ao cardter dos programas? Para avaliar a questao, vale a pena iniciar com uma
descrigao simples dos dados, conforme se observa no gréfico 7.

GRAFICO 7

Percentual de programas com interfaces socioestatais segundo carater e tematica -
2002-2010
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Fonte: Sigplan (2010).
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O gréfico revela claramente que mais de 80% dos programas desenvolvidos pelo
governo federal, entre os anos 2002 e 2010, tinham cardter finalistico. Dentre estes,
a maioria, 39%, estd ligada a temdtica da protecao social, seguida pela temdtica de
infraestrutura, com 28%, a temdtica de meio ambiente, com 18% e, por fim, a temdtica
de Desenvolvimento econdmico, com 15%. Se olharmos o caso dos programas de
apoio, que constituem 18% do total, observamos que a maioria estd ligada a temdtica
de infraestrutura, com 37%, seguida da temdtica de desenvolvimento econdmico, com
26%, a temdtica de protecao social, com 23% e, por fim, a temdtica de meio ambiente,

com 14%.

A fim de checar a distribui¢do e as potenciais padronizagdes na distribuigao das
interfaces socioestatais, vale a pena abordar estes dados sob a ética dos préprios canais

de interlocugio. O gréfico 8 fornece dados neste sentido.

GRAFICO 8
Percentual de interfaces socioestatais por carater dos programas — 2002-2010
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Fonte: Sigplan (2010).
Notas: * Sig a NC 90% \ ** Sig a NC 95% \ *** Sig a NC 99%.

**** Teste de homogeneidade das categorias “Coletivizado” e “Néo coletivizado”, com chi2(1) .
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Os dados do gréfico parecem fornecer indicios ainda mais fortes em favor
da hipétese que estd sendo estruturada ao longo do texto. Em primeiro lugar, vale
notar que os resultados dos testes do qui-quadrado, tanto em relagao a aderéncia de
cada categoria (apoio ou finalistico), quanto em relagio 2 homogeneidade fornecem
evidéncias de haver significAncia estatistica nos resultados apresentados. A primeira
observagao que podemos fazer, levando em consideragao tais testes, é que o valor de
qui-quadrado para os programas finalisticos ¢ menor do que o valor encontrado nos
programas de apoio. Isso sugere fortemente que hd menor variabilidade no conjunto
de programas de finalisticos, caracterizando-o como mais homogénea em rela¢io ao

conjunto de programas de apoio.

A segunda observagio que se pode fazer é que, se observarmos apenas os
programas de apoio, veremos que hd maior concentra¢io de interfaces que sugerem
contatos pontuais com os individuos envolvidos nos processos decisérios especificos,
bem como com grupos determinados. E sintomdtico, por exemplo, que os tipos mais
frequentes de interface se refiram aos formatos outros, com 19,6%, ouvidoria, com
22,3%, reuniao com grupos de interesse, com 31,7% e, por fim, consulta publica,
com 7,2%. Estes canais oferecem oportunidades tanto pontuais, quanto especificas, de
contato entre Estado e sociedade, geralmente em fungdo de interesses especificos dos
agentes, como a reclamagio de individuos através dos servigos de ouvidorias, ou, ainda,
a negociagao com grupos de interesse determinados acerca de preferéncias e questoes

particulares.

Se observarmos, a seu turno, o grupo de programas finalisticos, parece de
fato haver uma diferenga a ser notada. Nesse caso, a frequéncia de interfaces que
ensejam contato mais constante e ampliado com os cidadios ¢ relativamente maior
do que aqueles tipos mais frequentemente encontrados nos programas de apoio. Se
pegarmos, por exemplo, o percentual das categorias conselhos setoriais e conferéncias,
j& contabilizamos 25% da subamostra de programas finalisticos. Além disso, pode-se
notar que o percentual daquelas interfaces mais frequentemente encontradas no grupo
de programas de apoio ¢ sempre relativamente menor nos programas finalisticos. As
reunibes com grupos de interesse, por exemplo, concerniam a 31,7% dos programas de
apoio, mas constituem 25,2% no caso dos programas finalfsticos. Mesmo movimento

de queda pode ser observado nos casos das ouvidorias e da categoria outros.
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Estas observagoes podem ser mais bem refinadas se considerarmos as categorias
analiticas de interfaces coletivizadas e nao coletivizadas, tal como disposto no quadro
1. Nesse caso, podemos perceber que o percentual de interfaces coletivizadas no grupo
de programas de apoio, de 27,3%, ¢ menor do que aquele do grupo de programas
finalisticos, de 40,7%. O teste qui-quadrado, visto na tltima coluna da tabela correlata
do gréfico, forneceu evidéncias suficientes para afirmagio de que essa diferenca tem

significAncia estatistica.

5.3 A INCIDENCIA DE INTERFACES SOCIOESTATAIS POR TIPO, CLASSE
TEMATICA E CARATER DOS PROGRAMAS

J4 é possivel, portanto, notar certas diferengas em termos de tipos de interface como
fungao do cardter dos programas desenvolvidos pelo governo. Grosso modo, parece que
programas de apoio tendem a concentrar interfaces de caracteristicas mais pontuais
e cerceadas a grupos determinados, ditos nao coletivizados, ao passo que programas
finalisticos parecem concentrar mais interfaces que suscitam contatos mais delongados
e de cardter mais coletivizado. Isso sugere fortemente um maior aprofundamento no
cruzamento dos dados, especialmente levando em consideragao a distribuigao em
torno das temdticas elegidas pelos programas como base de seu desenvolvimento. Esse
padrdo sugerido para o caso dos tipos de programas leva a crer na possibilidade de
existéncia de dado padrao também para o caso do eixo temdtico geral ao qual se ligam.
O grifico 9 fornece um panorama dessa questdo, realizando um cruzamento das trés
varidveis tomadas como base de andlise: o cardter do programa, a temdtica e interfaces

socioestatais.

As informagbes do gréfico sao significativas do ponto de vista da compreensio da
distribui¢ao dos tipos de interface pelas temdticas e cardter dos programas, tendo por
base uma perspectiva comparativa. Os valores foram ajustados segundo uma mesma
escala de mensuragao, especialmente no que tange 4 ponderagao relativa dos totais.
Além disso, foi realizado teste de homogeneidade para as categorias “coletivizado”
e “nao coletivizado” com base no cardter dos programas e para cada classe temdtica,
bem como tomando em consideragio a amostra geral, sem separacio pelo cardter dos
programas. Por fim, foi feito um teste qui-quadrado geral com base em toda a amostra,
sem considerar classes ou cardter dos programas. Com excegiao da categoria nao
coletivizada, calculada para os programas de apoio, todos os testes foram significativos

a um nivel de confianca de 95%, fornecendo evidéncias suficientes para afirmarmos
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que as diferengas encontradas entre os percentuais de cada interface socioestatal sao

estatisticamente significativas.

GRAFICO 9
Percentual de interfaces segundo carater e tematica dos programas — 2002-2010
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Apoio Finalistico Categorias**** Dimensges™****
Coletivo Ncoletivo Coletivo Ncoletivo Coletivo Ncoletivo
Chi2(3) 12,4 6,5 27 12,3 20,2 9,9 7,98
Pr 0,006*** 0,090 0,000%** 0,006*** 0,000%** 0,019**

Fonte: Sigplan (2010).
Notas: * Sig a NC 90% \ ** Sig a NC 95% \ *** Sig a NC 99%.
**** Aderéncia do valor total das categorias “Coletivizado” e "Nao coletivizado™'.

***** Teste de homogeneidade das dimensdes tematicas para as categorias “Coletivizado” e “N&o coletivizado”, com chi2(1).

Se olharmos apenas os programas de apoio, parece haver uma distribui¢ao dos canais
de interface cujos desenhos remetem a uma perspectiva de contato mais particularizado e
pontual, seguindo o esquema de mensuragio ilustrado no grafico 3. Nesse caso, sobressaem
os programas ligados as temdticas desenvolvimento econémico e infraestrutura, os quais
contam, em suas respectivas composi¢oes, com maior percentual relativo de programas cujas
interfaces sao delineadas exatamente por estas caracteristicas. Por outro lado, considerando
apenas os programas finalisticos, parece haver maior concentragio de interfaces caracterizadas
por maior grau de periodicidade, assim como tratamento de interesses coletivizados. Nesse
caso, nao ¢ dificil notar que sobressai, em especial, a temdtica de prote¢do social, a qual

concentra o maior volume percentual de programas nesse sentido.
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O que essas informagdes sugerem fortemente ¢ que, além de uma concentragio de
determinados tipos de interface segundo classe temdtica tratada, parece haver, também,
concentragdo em termos de cardter dos programas, finalisticos ou de apoio. Programas
de apoio, afins a temdticas como infraestrutura e desenvolvimento econémico, parecem
concentrar mais interfaces nao coletivizadas, que ensejam contato do Estado com individuos ou
pequenos grupos de individuos dotados de interesses muito bem localizados, com negociagoes
estruturadas e direcionadas especialmente para o seu tratamento. J4 no caso de programas
ligados as temdticas de meio ambiente, mas, principalmente, de protecao social, parece haver
maior concentragio relativa de interfaces que tendem a ensejar exatamente o contrdrio, isto &,
a presenga, no Estado, de estruturas para tratamento de assuntos que envolvem a coletividade,

através da negociagao com grupos e individuos diversos da sociedade civil.

Como forma de localizar graficamente essa hipdtese e facilitar sua avaliagio,
procedeu-se a uma andlise de correspondéncia entre classes temdticas e interfaces
socioestatais, tomando por base o cardter dos programas. Logo abaixo sao apresentados
dois gréficos: o primeiro relativo aos programas finalisticos e o segundo relativo aos
programas de apoio® (grdfico 10).

GRAFICO 10

Plano espacial de associacdo entre classes tematicas e interfaces socioestatais, por
carater dos programas
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Fonte: Sigplan (2010).

6. As tabelas de coordenadas dos testes seguem no anexo B.
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Ao analisarmos os grdficos, percebemos haver diferengas, mas, em especial,
também algumas semelhangas que parecem corroborar as suposigoes realizadas
acima com base na andlise dos grificos anteriores. Em primeiro lugar, parece que,
a0 acrescentarmos a varidvel de cardter dos programas, houve uma variagio maior
das interfaces localizadas como nao coletivizadas do que aquelas localizadas como
coletivizadas. Se considerarmos a interface de protegao social, por exemplo, vemos
que ela se localiza nos quadrantes inferiores, prementemente associada a mecanismos
como discussoes em conselho setorial e discussoes em conferéncias. A seu turno,
quando analisamos as demais interfaces, parece que elas se distribuiram em quadrantes
relativamente opostos no plano. Se considerarmos as temdticas de desenvolvimento
econdémico e infraestrutura, por exemplo, notamos que elas consistentemente se
localizam nos quadrantes superiores, associadas a mecanismos como consulta publica,

audiéncia publica e reunido com grupos de interesse.

Nao édificil perceber que tende a surgir dado padrao em relagao a tipos de interface,
classe temdtica e cardter dos programas. Embora de grande relevincia, nao ¢ possivel
dizer que esta dltima varidvel, em especial, tenha causado significativas transformagoes
nas distribui¢des se compararmos o grifico 10 com o grifico 6, que nao trata dessa
varidvel. O que parece emergir, todavia, ¢ uma concentragio de interfaces classificadas
como “coletivizadas” em torno de classes temdticas como protegao social, infraestrutura e
desenvolvimento econémico, deixando de corroborar a hipétese inicial de que estas duas

tltimas classes estariam muito mais ligadas a interfaces ditas “nao coletivizadas”.

N3o obstante, essa discrepancia pode ser explicada pelo fato de que as interfaces
consulta publica e audiéncia publica, componentes da categoria coletivizada, sao tipos
bastante utilizados por estas classes temdticas. A temdtica de meio ambiente parece
estar consistentemente ligada a interface reuniao com grupos de interesse e isso pode
ser explicado como fungao das problemdticas que sao tratadas na drea, como conflitos
de terra, manejo de pesca, manejo de rios, construgao de barragens, dentre outros, as
quais demandam contato direto e objetivo do governo com os individuos diretamente

afetados, como forma de resolver e/ou amenizar os conflitos dai decorrentes.
Os dados apresentados até este momento fornecem evidéncias suficientes para

breve sintese acerca da relagao entre interfaces socioestatais e os programas do governo

federal, tomando por base aqueles desenvolvidos entre 2002 e 2010. Em primeiro
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lugar, podemos dizer que o niimero de mecanismos nio sé tem aumentado, mas,
também, diversificado ao longo do tempo. Segundo, parece que determinadas temdticas
de programas tém associagao maior com determinados tipos de interfaces, como
acabamos de ver. Por fim, em terceiro lugar, foi possivel notar que essa prépria varigvel
“temdtica dos programas” tem um peso relativamente maior do que a varidvel “cardter
dos programas” no estabelecimento do grau de associagao observado entre mecanismos
e temdticas. Programas finalisticos e de apoio tém associa¢oes diferenciadas aos tipos
determinados de interfaces socioestatais, mas parece que essa associagao nao transmuda

significativamente se compararmos ambos os grupos, como visto no gréfico 10.

6 INCIDENC_IA DE INTERFACES SOCIOESTATAIS SEGUNDO A
PERCEPCAO DOS GESTORES

Sabemos, enfim, que hd imbricacbes especificas das interfaces nos programas do
governo federal que merecem atengao por parte dos pesquisadores da drea e que nao se
resumem ao conceito de participa¢do social usualmente adotado na literatura correlata.
O que nio sabemos ainda, ndo obstante, concerne ao significado da presenca destes
mecanismos no dmbito de desenvolvimento dos programas. Existe um conjunto de
inquietagbes que merecem ser trabalhadas nessa linha, e a mais premente delas consiste
em saber nio apenas do crescimento das interlocu¢des entre Estado e sociedade, mas,
principalmente, do que tal fato representa para o desenvolvimento dos programas, isto
¢, dos principais tipos de impactos e/ou influéncias que a presenga dos mecanismos
de interlocugio pode causar neste processo. E possivel dizer que eles influenciam o
desenvolvimento dos programas? E possivel determinar em qual sentido? Ou, ainda, ¢

possivel mensurar o quanto essa influéncia ¢ exercida?

Como forma de equacionar estas questdes, a presente seao realiza uma primeira
abordagem & temdtica dos impactos e influéncias das interfaces socioestatais no
desenvolvimento de programas de politicas publicas, tomando por base o objeto aqui tratado,
os programas desenvolvidos pelo governo federal entre 2002 e 2010. A avaliagao dos efeitos
de determinado fenémeno ¢ tarefa complexa do ponto de vista da manipulagio de dados e
informagdes, especialmente no caso das ciéncias sociais, porque implica, basicamente, atribuir
determinados tipos de ocorréncias a presenga ou nao de determinados tipos de varidveis. Este
elo causal ¢ de dificil estabelecimento se pensarmos que, na verdade, o experimento se dd em

condi¢des nao controladas e existe, no geral, uma mirfade de outros tipos de varidveis que
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concorrem para estruturar o fenémeno observado. Por este motivo, os dados coletados no
Sigplan concernentes a esta temdtica permitem uma breve aproximagio do fenémeno sob o
ponto de vista analitico porque lidam com a percepgao dos gestores no tocante a avaliagao

dos efeitos e importincia das interfaces para os resultados dos programas.

Aanilise ensejada nessa linha, de cunho qualitativo com base nos dados do Sigplan,
pode fornecer dicas, todavia, acerca do grau de relevincia das interfaces, porque lida
com a percepgio de individuos que nio apenas estdo inseridos, mas, principalmente,
administram os programas aventados. A questao que, no Sigplan, indaga acerca da
relevincia dos mecanismos para os resultados dos programas foi formulada assim:
“Quais foram as contribui¢des da participagdo para os resultados do programa?” Os
gestores puderam respondé-la livremente, redigindo acerca de suas opinides quanto a
questao. No total, foram obtidas 1.370 respostas, distribuidas entre os anos de 2004
e 2008, o que, considerando somente este periodo, bem como somente o universo
de programas nos quais a participagdo social ¢ incentivada, perfaz um percentual de

aproximadamente 98% de respostas vilidas.

Se levarmos em consideragio os argumentos dos gestores em relacio aos efeitos das
interfaces, podemos encontrar um padrio analitico relevante. Em especial, ¢ possivel,
através da leitura dos argumentos aventados e expostos, classificar as afirmagoes dos
gestores em pelo menos trés tipos diferenciados. O quadro 3 conforma estes trés tipos
de classificagao e exemplos de argumentos apresentado pelos gerentes de programas

federais que ilustram e refor¢am a consisténcia analitica de cada qual.

O quadro exibe informagoes claras que respaldam a criagao dos trés grandes grupos
classificatérios de argumentos de importincia da participagdo social. Em primeiro lugar,
o grupo de transparéncia, legitimidade e garantia de regras mais claras, conforma aqueles
tipos de argumentos que definem a participagao social como incentivadora de maior
transparéncia e abertura nas agoes desenvolvidas pelo governo, especialmente através da

garantia de existéncia de regras decisérias e de inclusao mais claras.

Logo em seguida, temos o grupo de corregio de rumos e metodologias dos
programas’, que congrega argumentos muito mais ligados 2 importancia da participagao
como norteadora dasagdes a serem empreendidas pelo governo, especialmente no tocante

aos processos de planejamento e desenho de estratégias de intervengdo. Em dltimo
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lugar, temos o grupo “Fiscaliza¢io e controle”, que estd mais ligado aos argumentos de

gestores percebem a participa¢ao como instrumento efetivo de diagndstico e controle

das agbes do governo. Neste sentido, a participagdo tem um cardter muito menos

propositivo e muito mais reativo.

QUADRO 3

Classificacdo dos argumentos e percepgdes dos gestores

Classificacao

Argumento ilustrativo

Orgédo

Programa

Argumento

Transparéncia/legitimidade
/garantia de regras mais
claras

Secretaria Especial dos
Direitos Humanos

Assisténcia a Vitimas e a
Testemunhas Ameacadas

Maior transparéncia e legitimidade nas deliberacdes dos
conselhos deliberativos; maior agilidade na execucdo de recursos
por parte das entidades gestoras.

Ministério da
Previdéncia Social

Previdéncia
Complementar

Estabelecer regras mais claras e adequadas a necessidades dos
agentes do sistema, cujo objetivo é o pagamento de beneficio
previdenciario aos participantes, como mecanismo de protecdo
social ao trabalhador.

Ministério da Salde

Gestao da Politica de
Saude

A melhoria nos processos de pactuacdo para a implementagdo
do SUS e a construcdo de uma nova proposta de Pacto de
Gestao.

Ministério da Educacéo

Desenvolvimento da
Educacdo Especial

A participacéo de grupos representativos das pessoas com
deficiéncias tem contribuido para nortear o planejamento das
acdes do Programa, possibilitando maior eficiéncia na execugao
e melhoria dos resultados, no atendimento as demandas da
sociedade.

Correcdo de rumos
e metodologias dos
programas

Ministério das Cidades

Descentralizagdo dos
Sistemas de Transporte
Ferroviario Urbano de
Passageiros

A continua adequacao da programacéo de execugdo das agoes
de forma a tornd-la mais eficiente e eficaz, bem como para
elevar os beneficios advindos de sua realizagdo.

Ministério do Meio
Ambiente

Zoneamento Ecoldgico-
Econémico

Aprimoramento dos instrumentos de deteccéo dos problemas

e necessidades envolvidas, contribuindo para otimizar os
resultados, diminuir o tempo de diagnésticos e criar as condicées
de implementacéo das acdes pactuadas.

Ministério da Salde

Assisténcia Farmacéutica
e Insumos Estratégicos

Enriqueceu o programa na medida em que apresentou os
principais problemas enfrentados na gestédo da assisténcia
farmacéutica estadual e municipal e trouxe a luz a necessidade
de constante investimento no setor para a melhoria dos servicos
de salde.

Ministério da
Agricultura, Pecudria e
Abastecimento

Conservagao e Uso
Sustentavel de Recursos
Genéticos

Incorporacdes de sugestdes na elaboracdo de instrumentos
de selecdo de projetos voltados a promogdo do uso
comunitario da biodiversidade e da conservacdo dos recursos
genéticos, resultando num processo de selecdo de entidades
representativas de classe dos agricultores familiares e de
comunidade locais.

Fiscalizacdo e controle

Ministério da ! Orientada a fiscalizacdo em funcdo de dentncias de
) . Qualidade de Insumose . ) - L L

Agricultura, Pecudria e . - irregularidades, atingindo o objetivo de disponibilizar ao

. Servicos Agropecuarios h Lo . -
Abastecimento agricultor/pecuarista insumos com a qualidade exigida.
Ministério do Desenvolvimento A participacéo de entidades representativas dos trabalhadores
Desenvolvimento Sustentavel na Reforma  rurais tem sido de fundamental importancia na formulacao, na
Agrario Agréria implementacdo e no monitoramento e avaliagdo do Programa.

Indenizagdes e A participagdo social visa 0 acompanhamento do cumprimento

Ministério da Pensdes Especiais de da legislacdo que rege os beneficios.

Previdéncia Social

Responsabilidade da
Unido

Ministério da Fazenda

Desenvolvimento do
Mercado de Valores
Mobilidrios

Aprimoramento dos atos normativos publicados pela autarquia,
a adogdo de acbes de fiscalizacdo decorrentes de dentincias
efetuadas pelo ptblico em geral, com a instauragdo, em varias
oportunidades, de processos administrativos sancionadores e
consequente aplicacdo de penalidades.

Fonte: Sigplan (2010).
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Ao levarmos em consideragio a distribui¢io dos tipos de argumento de
efetividade da participagao social ao longo dos quatro eixos temdticos estruturados no
tépico anterior, encontramos resultados significativos do ponto de vista avaliativo da

participa¢do. A tabela 3 fornece informagoes nessa linha.

TABELA 3

Percentual ponderado de incidéncia de canais de interface por grupo tematico

(Em %)

Protecdo social Meio ambiente  Desenvolvimento econdmico Infraestrutura

Transparéncia/legitimidade/garantia de regras mais claras 42 38 32 27
Correcao de rumos e metodologias dos programas 22 29 43 45
Fiscalizacdo e controle 36 33 25 28
Total 100 100 100 100

Fonte: Sigplan (2010).

A tabela foi construida levando em consideragio, dentre cada eixo temdtico
construido, o percentual de programas cujos argumentos acerca da efetividade
da participagao social se encaixavam em determinado grupo geral de argumentos
construido. Primeiramente, vale observar que a drea de protegao social foi constatada
como aquela com maior grau de participagao social relativa, conforme visto na tabela 2. O
que podemos observar é que os gestores percebem que essa participagio gera resultados
muito mais no campo de transparéncia/legitimidade/garantia de regras mais claras e
no de fiscalizagao e controle, ambos com, respectivamente, 42% e 36%, do que no
campo da corregao de rumos e metodologias dos programas. Isso quer dizer que hd uma
perspectiva muito significativa de controle por parte da sociedade civil, mas, pode-se
dizer, uma perspectiva relativamente menor em termos de proposigao e sugestoes de

rumos de agao.

Em segundo lugar, ao olharmos o eixo de meio ambiente, observamos também
resultados interessantes do ponto de vista analitico e que se comportam de maneira
semelhante aqueles do eixo de protecao social, muito embora contando com variagoes
nos percentuais. Neste caso, os percentuais dos grupos de transparéncia/legitimidade
e fiscalizagdo e controle caem para, respectivamente, 38% e 33%, ao passo que aquele
relativo a corre¢o de rumos sobe para 29%. Uma pressuposi¢ao bdsica neste sentido
seria dizer que, na verdade, em comparagao com o eixo de politicas sociais, a participagao
social no campo de meio ambiente tende a ter um cardter mais propositivo e menos

fiscalizador.

46




Texto para

Discussao Participacdo social como método de governo? Um mapeamento das “interfaces socioestatais” nos
programas federais

O terceiro eixo temdtico com o qual lidamos corresponde aquele de programas
ligados ao desenvolvimento econdmico e, neste caso, observamos um comportamento
com maior diferenciagao até entao. A percepcao dos gestores deste eixo é de que a
participagdo tem efetivos relativamente fracos em termos de fiscalizacio e controle das
agoes, com apenas 25% de casos. Nessa mesma linha, o percentual também ¢ baixo no
que tange aos argumentos de transparéncia/legitimidade, com 32%. Sobressai, assim,
com 43%, a percep¢io de que a participagao tem efeitos de sugestao para corregiao
de rumos e metodologias dos programas aventados. O dltimo eixo, de infraestrutura,
apresenta percentuais ligeiramente diferenciados. Neste caso, também sobressai o
cardter sugestivo da participa¢ao, com um percentual de 45% para o grupo de corregao
de rumos e metodologias de agao. Nao obstante, o percentual de fiscalizagao e controle
¢ um pouco maior, com 28%, ao passo que aquele referente ao grupo de transparéncia/
gestao é um pouco menor, com 27%. Além da classificagio em torno dos eixos temdticos,
podemos nos voltar, também, para nossa principal varidvel de interesse e analisar sua
distribuigao em fungio dos tipos de argumento de contribuigao desses préprios canais.

O gréfico 11 fornece indicagdes nessa linha.
GRAFICO 11
Percentual de canais de interface segundo argumentos de contribuicao
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Fonte: Sigplan (2010).
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Uma primeira andlise do grdfico revela determinado padrao de concentragio de
certos tipos de interface a certos tipos de contribui¢ao destes canais. No caso do argumento
de fiscalizagdo e controle, por exemplo, a andlise da percepgio dos gestores revela que a
frequéncia maior ocorre em interfaces como discussao em conselho setorial, com 19,7%
e Reunibes com grupos de interesse, com 17,2%. Parece, neste caso, haver certo cardter
duibio da presenga frequente de dois mecanismos de caracteristicas diversas, tais como os
dois elencados, o que pode ser, grosso modo, explicado pelo fato de que, a0 compararmos
os argumentos com as temdticas, na tabela 2, percebemos que a fiscalizagao é que congrega
distribui¢do mais homogénea comparada as outras duas. Assim, temos percentuais
significativos, por exemplo, tanto para temdtica de protecio social (a qual, conforme
constatamos linhas acima, tende a concentrar interfaces de caracteristicas mais coletivizadas
e mais regulares), quanto para a temdtica de infraestrutura (a qual, conforme também jd
vimos, concentra interfaces especificas, notadamente de caracteristicas opostas a estas). Essa
mesma l4gica analitica pode ser utilizada para compreensao dos dois demais substratos.
No caso do argumento de corregdo de rumos, a tabela 2 revela maior concentragao de
programas ligados as temdticas de infraestrutura e desenvolvimento econémico, as quais, a
seu turno, tendem a concentrar interfaces do tipo pontuais e ligadas a interesses especificos.
Jd no caso do argumento de transparéncia e legitimidade, constatou-se maior concentragao
de programas ligados as dreas de protegdo social e meio ambiente, os quais, por sua vez,

tendem a concentrar interfaces do tipo mais coletivizadas e regulares.

De maneira geral, o que estas informagdes sugerem fortemente é que a percep¢ao
dos gestores quanto aos efeitos das interfaces segue certo sentido de variagio 4 medida
que caminhamos de searas mais coletivizadas para searas menos coletivizadas. Nas searas
constatadas como mais coletivizadas, sendo os eixos de participa¢ao social e meio ambiente,
parece que, segundo os gestores, a interlocugio traveste-se de um cardter muito mais
fiscalizador, controlador e de exigéncia de regras decisérias claras, do que de um cardter
propositivo, de diagndstico situacional e de sugestao de novos rumos e metas de agdo. J4 nas
searas constatadas como menos coletivizadas, sendo os eixos de desenvolvimento econdmico
e de infraestrutura, observa-se que hd dada inversao na percepgao de seus respectivos gestores
em relagio aqueles das searas anteriores. Neste caso, parece que a interlocu¢io adquire um
cardter muito mais propositivo, de diagnéstico situacional e sugestao de rumos e metodologias,
com uma queda significativa no seu grau e potencial de fiscalizagdo, controle e exigéncia de
transparéncia de agdes. Como forma de ilustrar essa observago, procedeu-se a uma andlise de

correspondéncia, de maneira a localizar espacialmente as varidveis consideradas (gréfico 12).
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GRAFICO 12
Plano espacial de associacao interfaces socioestatais e caracteristica dos programas
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Fonte: Sigplan (2010).

A anilise de correspondéncia revelou associagdes entre as varidveis que parecem
sugerir corroboragio das afirmagdes feitas. Podemos observar que, por exemplo, hd
maior associagao entre interfaces como conselhos e atividades de fiscaliza¢io, entre
conferéncias e atividades de transparéncia e aumento de legitimidade dos programas, e
entre interfaces como audiéncias piblicas, reunides com grupos de interesse e ouvidorias
e atividades de corre¢iao de rumos e metodologia de programas. Estes resultados de
andlise sugerem que tipos de interfaces nao apenas estao associados as dreas de politicas
(como visto, por exemplo, no caso das conferéncias e dos conselhos e a drea de politicas
sociais), mas também estdo associados a tipos distintos de contribuicoes (fiscalizagao/
controle, legitimidade/transparéncia, e corre¢do de rumos) avaliadas a partir da
percepgao dos gestores. Tais associagdes indicam, portanto, que, pelo menos nesta
tltima década, os diferentes tipos de interfaces socioestatais tém sido mobilizados para
cumprir fungdes especificas e nao genéricas. Por exemplo, conferéncias nao tém sido
mobilizadas para realizar fun¢des de controle nem discutir alteragdes em projetos de
intervengoes especificas (como obras de infraestrutura). Da mesma forma, audiéncias
publicas tém se dedicado mais a proporcionar debate em torno de projetos e agoes
pontuais e nio para discussao de diretrizes gerais para o planejamento das politicas.

Finalmente, os conselhos tém sido vistos e mobilizados para cumprir uma fungio,
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fiscalizagao e controle, que provavelmente mecanismos como conferéncias e audiéncias

nao seriam capazes de realizar de forma continuada e sistemdtica.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Nas tltimas décadas, o ambiente politico-democrdtico do pais foi marcado por ampla

disseminagao de formas de interagdo e colabora¢ao de cidadaos, grupos da sociedade e

atores privados na formulagao, implementa¢io e monitoramento de politicas publicas.

O presente estudo se dedicou a realizar um mapeamento analitico da evolugio,

distribuig¢do e incidéncia de interfaces socioestatais nos programas federais. As andlises

realizadas permitem conclusoes em quatro diregoes:
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1)

2)

3)

Em primeiro lugar, percebeu-se um crescimento relevante em termos do
ndmero de interfaces socioestatais nos programas e érgaos do governo federal.
Ainda que houvesse, j4 em 2002, um percentual relevante de programas
nessa linha, nota-se incremento consistente ao longo da década na adogao de
formas de interlocugdo, chegando a quase 90% dos programas com pelo
menos uma forma de interface socioestatal. Esse aumento ao longo do tempo
foi observado tanto no que diz respeito a adogao de interfaces por 6rgaos
que anteriormente nao a praticavam, como também pelo incremento nos
programas de érgaos que desde o inicio da década j4 incentivavam formas de

intera¢ao com a sociedade.

Em segundo lugar, tornou-se bastante visivel a consolidagio de uma
diversificagdo e variabilidade dos formatos de interface socioestatal (formas
mais coletivizadas ou individualizantes) que se consolidaram na tltima
década, envolvendo as ouvidorias, reunides com grupos de interesse (como as
mesas de didlogo e outras experiéncias mais pontuais), audiéncias publicas,
consultas publicas, conselhos, conferéncias, e outros (envolvendo comités
diversos, sitios de internet, agdes de transparéncia e atendimento ao cidadao,

entre outros).

Em terceiro lugar, observou-se certo padrao de associagio entre tipos de interface

socioestatal e dreas temdticas de politicas piiblicas e o cardter (finalistico e de
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apoio) dos programas. Enquanto interfaces como conselhos e conferéncias
apresentaram maior vinculo relativo aos programas da drea de prote¢ao e
promogao social, audiéncias e consultas publicas e reunides com grupos de
interesse apresentaram-se mais associadas as temdticas de desenvolvimento
econdmico e infraestrutura. Quanto ao cardter dos programas, enquanto
formas mais individualizadas de interface apresentaram-se mais vinculadas
aos programas de apoio, nos programas finalisticos observou-se maior

diversificagao das formas de interface empregadas.

4) Por fim, a quarta conclusio possivel diz respeito A percepcio dos gestores
sobre os papéis desempenhados e a contribuicio das interfaces para a gestio
dos programas. Ao passo que nas dreas social e de meio ambiente, gestores
perceberam as interfaces socioestatais como importantes para a garantia
de transparéncia e legitimidade das agoes e para a fiscalizagiao e controle
dos programas, nas dreas de desenvolvimento econémico e infraestrutura
prevaleceu o papel de corre¢ao de rumos e metodologias dos programas.
Detectou-se também que esta percepgio sobre os papéis e contribuigoes
alinhava-se com tipos especificos de interface. Enquanto conselhos e
conferéncias apresentavam-se associados ao aumento de legitimidade,
transparéncia e controle, audiéncias e consultas publicas, assim como as
reunides com grupos de interesse, demonstraram maior aproximagao com a

funcio de corre¢ao de rumos e metodologias dos programas.

As constatagdes acima resumidas permitem uma interpretagio mais geral sobre
a evolucio e consolidagao das relagoes Estado-sociedade no Brasil nas dltimas décadas.
Tendo em vista 7) o adensamento quantitativo das interfaces socioestatais nos programas
federais ao longo dos anos; 77) suas variedades de tipos e formas; 777) os padroes de
distribuigao/especializagao observados entre tipos de interfaces e tipos de programa; e
iv) os distintos papéis e contribui¢des que estas podem ter na gestio dos programas,
percebe-se a emergéncia de uma “ecologia” das relagoes Estado-sociedade no Brasil. A
ideia de ecologia remete a percepgao de um sistema complexo, composto por partes/
unidades diferencidveis (tipos) que tendem a desempenhar fungoes especificas (papéis)
e naturalmente se associar as estruturas e ambientes (dreas temdticas) nas quais sua
contribui¢ao faga sentido e seja necessdria. Assim, as evidéncias produzidas sugerem

que vem se conformando gradualmente no Brasil, ao longo das tltimas décadas, uma
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ecologia da participagao social, em que diferentes interfaces viabilizam o contato entre
Estado e sociedade em diferentes politicas pablicas para o cumprimento de diferentes
objetivos e papéis. Isto ¢, diferentes instrumentos e mecanismos possuem diferentes

vocagdes e potenciais para interferirem na gestao das politicas publicas.

Acredita-se que estas conclusdes e interpretagdes oferecem uma perspectiva
util para reflexdes atuais sobre a conformagio de um sistema ou politica nacional de
participagdo social. O presente mapeamento das interfaces socioestatais nos programas
federais abre também uma agenda de pesquisa a ser explorada sobre as relagdes entre a
burocracia, suas estruturas e a¢des, e a necessdria democratiza¢io das politicas publicas

no Brasil.
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ANEXO A

Matriz de correlacdo 6rgaos e interfaces socioestatais

Total de Programas com Total de Programas com
programas interfaces socioestatais programas interfaces socioestatais
2002 N % 2009 N %

Advocacia-Geral da Unido 1 1 100,0 1 1 100,0
Ministério do Trabalho e Emprego 10 8 80,0 9 9 100,0
Ministério do Desenvolvimento Agrario 8 6 75,0 9 9 100,0
Ministério do Turismo 3 2 66,7 2 2 100,0
Ministério da Cultura 10 5 50,0 9 9 100,0
Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca 5 2 40,0 2 2 100,0
Ministério da Educacéo 13 5 38,5 7 7 100,0
Controladoria-Geral da Unido 4 1 25,0 1 1 100,0
Ministério da Satde 24 23 95,8 13 12 92,3
Ministério do Meio Ambiente 23 15 65,2 13 12 92,3
Secretaria Especial dos Direitos Humanos " 4 36,4 " 10 90,9
Ministério das Cidades 14 8 57,1 10 9 90,0
Ministério dos Transportes 20 5 25,0 " 9 81,8
Ministério das Relacdes Exteriores 10 7 70,0 5 4 80,0
Ministério da Justica 13 8 61,5 10 8 80,0
Ministério da Previdéncia Social 10 5 50,0 5 4 80,0
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao 15 7 46,7 5 4 80,0
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 10 5 50,0 9 7 77,8
Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e 13 6 46,2 9 7 77,8
Comércio Exterior

Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres 3 1 33,3 4 3 75,0
Ministério do Esporte 7 2 28,6 4 3 75,0
Ministério da Fazenda 13 8 61,5 10 7 70,0
Ministério das Comunicacoes 6 4 66,7 3 2 66,7
Ministério da Integragdo Nacional 16 7 43,8 8 5 62,5
Gabinete da Presidéncia da Republica 10 1 10,0 10 6 60,0
Ministério da Defesa 26 13 50,0 4 2 50,0

Fonte: Sigplan (2010).
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ANEXO B
Tabelas de coordenadas dos graficos 6, 10 e 12

Categoria Overall Dimension_1 Dimension_2

Mass Quality % inert Coord Sqcorr Contrib Coord Sqcorr Contrib
0Ogaos
PS 0,291 0,979 0,363 0,248 0,953 0,621 —-0,387 0,026 0,030
MA 0,155 0,002 0,109 0,016 0,001 0,000 0,013 0,001 0,000
Inf 0,379 0,957 0,213 0,620 0,340 0,130 0,118 0,617 0,420
DE 0,176 0,990 0,314 -0,505 0,441 0,249 0,650 0,549 0,550
Interfaces
Ov 0,208 0,970 0,271 0,572 0,779 0,379 -0,328 0,192 0,166
AP 0,100 0,762 0,167 0,612 0,699 0,209 0,212 0,063 0,033
CP 0,071 0,992 0,028 0,155 0,188 0,010 0,371 0,804 0,072
Rgi 0,280 1,000 0,167 0,235 0,286 0,086 0,428 0,714 0,379
Dcs 0,181 0,894 0,255 -0,487 0,521 0,238 0,476 0,373 0,303
Dcf 0,016 0,939 0,047 -0,764 0,634 0,053 —-0,612 0,305 0,045
Ot 0,144 0,218 0,065 0,178 0,216 0,025 -0,021 0,002 0,000
Classes
DE 0,289 0,725 0,126 0,189 0,178 0,037 0,389 0,547 0,216
Inf 0,325 0,629 0,100 0,113 0,090 0,015 0,325 0,539 0,169
MA 0,143 0,993 0,448 -1,123 0,874 0,646 -0,486 0,119 0,167
PS 0,242 0,998 0,326 0,590 0,560 0,302 0,612 0,438 0,448
Interfaces
Ov 0,223 0,933 0,194 0,611 0,931 0,298 0,034 0,002 0,001
AP 0,074 1,000 0,070 -0,126 0,036 0,004 0,762 0,963 0,213
CcP 0,072 1,000 0,179 0,128 0,014 0,004 1,251 0,986 0,553
Rai 0,278 1,000 0,361 -0,761 0,967 0,576 -0,166 0,033 0,038
Dcs 0,146 0,784 0,068 0,095 0,042 0,005 0,470 0,743 0,159
Dcf 0,001 0,902 0,001 -0,409 0,457 0,001 0,474 0,445 0,001
Ot 0,206 0,624 0,127 0,390 0,535 0,112 0,187 0,089 0,036
Classes
DE 0,131 0,271 0,144 0,171 0,080 0,019 0,326 0,191 0,106
Inf 0,285 0,994 0,417 0,694 0,988 0,687 0,071 0,007 0,011
MA 0,181 0,865 0,247 0,451 0,448 0,185 0,537 0,417 0,398
PS 0,403 0,998 0,191 0,232 0,341 0,109 0,398 0,656 0,485
Interfaces
Ov 0,206 0,884 0,281 -0,613 0,828 0,387 -0,196 0,056 0,060
AP 0,105 0,795 0,182 —-0,678 0,794 0,240 0,036 0,001 0,001
CP 0,071 0,615 0,022 -0,053 0,027 0,001 0,302 0,588 0,049
Rai 0,278 0,952 0,119 0,211 0,314 0,062 0,371 0,638 0,292
Dcs 0,186 0,965 0,222 0,415 0,435 0,161 -0,566 0,530 0,455
Dcf 0,019 0,999 0,055 0,758 0,601 0,055 —0,761 0,399 0,084
Ot 0,135 0,589 0,120 0,372 0,465 0,093 0,237 0,124 0,058

Fonte: Sigplan (2010).
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