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Resumo: Este trabalho tem como objetivo investigar o protagonismo do PT na trajetoria da
participagdo politica — destacando-se a participacgao social — no Brasil, verificando em que medida o
“modo petista de governar” — denominacdo conferida as administragdes publicas do partido - foi
determinante para a materializagdo de preceitos constitucionais relacionados a participagdo social e
para a sua implementacdo e consolidacdo nos ciclos de politicas publicas do Estado brasileiro.
Como expressao do protagonismo do PT em relacdo a consolidacdo da participacdo social, serd
analisado o Decreto 8.243/2014, responsavel por instituir a Politica Nacional de Participacdo Social
(PNPS) e o Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS). Esta analise argumentara sobre a
importancia da PNPS e do SNPS na consolidacdo da participacdo social na gestdo publica brasileira
e na sua conversdo em uma politica de Estado que tem como objetivo principal a construcao de uma
sociedade mais democréatica no que diz respeito ao acesso e a distribuicdo de seus bens sociais e
economicos. Para tal fim trés elementos serdo analisados: a) a participagdo social como um
principio programatico do PT; b) a participagdo social como uma marca do “modo petista de
governar’”; e ¢) a participacao social como um “método democratico de gestdao”.

1. Introducéo

O presente artigo tem como objetivo contribuir para uma analise do protagonismo do PT na
trajetoria da participacdo politica — destacando-se a participacdo social — no Brasil, verificando em
que medida o partido foi determinante para a materializacdo de preceitos constitucionais
relacionados a participacdo social e para a sua implementacdo e consolidacdo nos ciclos de politicas
publicas do Estado brasileiro.

Em primeiro lugar, sera realizado um breve balanco da participacao politica no Brasil ap6s o
estabelecimento da Constituicdo de 1988, destacando-se, além da consolidacdo e da estabilizacdo da
competicdo politica-eleitoral, o desenvolvimento e a ampliacdo de formas participativas e
deliberativas de democracia.

Em segundo lugar, sera analisado o protagonismo do PT na expansao e no fortalecimento da
participacdo social no Brasil. Argumenta-se que, ainda que diversos atores politicos e sociais devam
ser considerados para esta analise, o0 PT possui um papel central na efetivacdo das instituicdes
participativas no pais, sendo pioneiro ndo apenas na experimentacdo, mas também na
institucionalizacdo da participacdo social no ciclo de politicas publicas e nos programas
governamentais das administracGes publicas no territorio nacional. Neste enquadramento analitico,
se argumentara que a despeito das diversas transformacdes do PT, a participacdo social mantém-se
como um aspecto fundamental de seu programa politico, expressando-se no “modo petista de
governar” e na sua respectiva valorizacdo da participacdo social no decorrer de seu crescimento
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politico-institucional, consolidando-a, por fim, em um “método democratico de gestdao” a partir de
2003, com a chegada de Lula a Presidéncia da Republica.

Em terceiro e Gltimo lugar sera analisado o Decreto 8.243/2014, responsavel por instituir a
Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participacdo Social
(SNPS). O objetivo é demonstrar como a PNPS e o SNPS representam uma trajetdria de
amadurecimento da participacdo social e da democracia no Brasil, expressando tanto uma
abordagem metodoldgica e sistémica quanto o pioneirismo do PT em inovar em relacdo a
participacdo social, desta vez consolidando-a de uma politica e um método de governo a uma
politica e um método de Estado (Pogrebinschi, 2012b).

A analise da PNPS e do SNPS nao deixa de estar sujeita, todavia, as contingéncias proprias
dos processos politicos democraticos. Logo ap6s a sua institui¢do, foram encaminhados um Projeto
de Decreto da Camara dos Deputados e um Projeto de Decreto do Senado Federal, visando sustar o
Decreto 8.243/2014. Os resultados finais deste processo permanecem em aberto, o que néo
impedem o0s objetivos deste trabalho de contribuir para a compreensdo do processo de
amadurecimento da participacdo social e da democracia brasileira. Se esta sera consolidada como
um método e como uma politica de Estado dependera, em grande medida, das op¢es politicas e das
concepgdes democraticas de nossos representantes no Legislativo e do mandato presidencial de
Dilma Roussef.

2. Um Balanco da Participacéo Politica no Brasil p6s-1988

Com o reestabelecimento da democracia e a promulgacdo de uma nova Constituicdo
Federal, em 1988, dois aspectos podem ser identificados em relacdo a inclusdo e a participacdo
politica da populacdo: de um lado, a consolidacao e a estabilizacdo da competicdo politica-eleitoral
e, de outro lado, o desenvolvimento de formas participativas e deliberativas de democracia. No que
diz respeito a criacdo de inovacOes participativas, € um consenso, na literatura, de que a
Constituigdo de 1988 foi fundamental para o avango da participagdo social (Avritzer, 2013a: 11) e
para a criacdo, a expansao e o fortalecimento das instituicdes participativas no pais.

Em um balanco sobre a participacdo social no Brasil, Avritzer (2013a) destaca que o seu
processo de aprofundamento democratico € marcado por trés momentos: 1) a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, construida com um forte engajamento da sociedade civil e dos
movimentos sociais e responsavel por criar, de maneira inédita, instituicdes participativas em areas
de saude, planejamento urbano, meio ambiente e assisténcia social, entre outras areas; 2) a explosdo
da participacdo social nas administracdes municipais no decorrer dos anos 1990, inicialmente
através da participacdo nas areas de salde e nos planos diretores municipais e, posteriormente, pela
proliferacdo do Orcamento Participativo (OP), introduzido pelo entdo prefeito de Porto Alegre,
Olivio Dutra em 1989, e estendido para mais de 300 prefeituras entre 1989 e 2004 (Avritzer e
Wampler, 2005); 3) o despontamento das Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas (CNPP) a
partir de 2003, com a chegada de Lula a Presidéncia da Republica (Avritzer, 2013a: 11-12).

De maneira similar, Gurza Lavalle et al (2014), identificam trés ondas de implementacao das
instituicOes participativas no pais: 1) a primeira onda, ocorrida no decorrer da década de 90, diz
respeito a criagdo, consolidacdo e difusdo do OP no territorio nacional; 2) a segunda onda, ocorrida
a partir da consagracdo de mecanismos participativos estabelecidos pela Constituicdo de 1988, é
responsavel pela regulamentacdo dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas (CGPPs). Integrados
por representantes do Estado e da sociedade civil, os CGPPs asseguram a “gestdo compartilhada” e
a participacdo social nos processos de politicas publicas do Executivo; e 3) a terceira onda,
referente, também, a expansédo das Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas (CNPPs) a partir
de 2003 (Gurza Lavalle et al, 2014: 28-30).

Ainda que possuindo algumas diferengas em relacéo a estes trés momentos ou a estas trés
ondas de instituicdes participativas e de aprofundamento democratico, ambas as anélises
contribuem para os objetivos deste trabalho, identificando um percurso histérico construido apos a
Constituicdo de 1988 marcado pela introducdo, consolidacdo e expansdo das instituicGes



participativas. Destacam-se, neste percurso, trés instituicOes participativas estudadas em maior ou
menor grau pela literatura e que representam o desenvolvimento da participacéo social no Brasil: a)
0 Orcamento Participativo (OP); b) os Conselhos Gestores de Politicas Publicas (CGPPs); e c)
as Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas (CNPPs).

A primeira instituicdo participativa, o OP - amplamente estudado pela literatura sobre a
participacdo no Brasil —, implementada por uma prefeitura do PT, caracteriza-se como um
mecanismo onde a populacdo é convidada pelo Executivo a “participar do processo de elaboracdo
da peca orcamentaria que sera enviada a Camara de Vereadores pelo executivo municipal para ser
votada” (D’Avila, 2002: 23), permitindo que a populacdo local participe nas decisbes sobre a
alocacao dos recursos publicos destinados a obras de investimento. A despeito das transformacées
ocorridas no OP e das suas variagbes municipais, destaca-se que o carater desta primeira instituicdo
participativa experimentada no pais foi, sobretudo, local.

No decorrer da década de 90, o OP foi expandido para grande parte do territério nacional. Se
0 OP esteve fortemente conectado as administracGes locais do PT — entre os anos de 1989-2004,
100% dos grandes municipios (com uma populacdo superior a 100.000 habitantes) administrados
pelo partido adotavam o OP — deve-se realcar que esta instituicdo participativa foi introduzida por
prefeituras de diversas orientacfes partidarias - por volta de 2001, dois tercos das prefeituras que
adotavam o OP ndo pertenciam ao PT (Wampler, 2008: 67) -, tornando-se uma marca ndo apenas
dos governos petistas, mas do processo de aprofundamento da democracia em curso no Brasil.

A segunda instituicdo participativa, os CGPPs, foram introduzidos apds a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, em que sdo previstas instancias institucionais destinadas a garantia da
formulacdo conjunta do Estado e da sociedade nos ciclos de politicas publicas do Executivo
(Tatagiba, 2006; Pontual, 2008; Cohn, 2011). A partir de 1988, os CGPPs foram criados nos trés
niveis da federacdo, sendo organizados por areas tematicas — como educacdo, saude, meio
ambiente, entre outros — e, em sua grande maioria, regulamentados por Lei‘, que asseguram
principalmente a sua durabilidade e a sua expansao territorial. Cunha (2010) identifica também uma
constituicdo e um empoderamento dos CGPPs em nivel nacional — os Conselhos Nacionais de
Politicas Publicas - a partir do governo Lula .

A terceira instituicdo participativa sdo as Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas (CNPPs),
expandidas a partir do governo Lula. Apesar de ndo serem uma novidade na historia politica
brasileira, visto que o surgimento das CNPPs € datado de 1941, é apenas apés a promulgacdo da
Constituicdo de 1988 que as CNPPs passam a adquirir, progressivamente, contornos participativos e
deliberativos, passando a ter relevancia nas relacGes entre o Estado e a sociedade no Brasil
(Pogrebinschi e Santos, 2011: 262). Com o inicio do governo Lula, todavia, as CNPPs adquirem um
novo patamar frente ao desenvolvimento das politicas publicas (Pogrebinschi e Santos, 2011),
quando podem passar a ser definidas como:

“(...) espacos de discussdo ampla, nas quais 0 Governo e a sociedade, por meio de suas
mais diversas representacdes, travam um didlogo de forma organizada, publica e
transparente. Fazem parte de um modelo de gestdo publica participativa que permite a
construgdo de espacos de negociacao, a construgdo de consensos, 0 compartilhamento de
poder e a corresponsabilidade entre o Estado e a sociedade civil. Sobre cada tema ou area é
promovido um debate social que resulta em um balango e aponta novos rumos” (Governo
Federal, 2007 apud Souza, 2012 apud Ventura 2013).

Para Avritzer (2012), a potencializacdo das CNPPs torna-as, de fato, uma marca registrada
dos governos Lula. Pogrebinschi (2012a) destaca também que dentre 0s mecanismos participativos
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adotados durante os governos Lula — como os Conselhos Nacionais de Politicas Publicas, as mesas
de dialogo entre governos e movimentos sociais e as Ouvidorias Publicas -, as CNPPs seriam 0s de
maior relevancia e abrangéncia. Segundo Pogrebinschi e Santos (2011), o patamar conferido as
CNPPs durante os governos Lula pode ser verificado a partir de quatro aspectos: a) a sua amplitude,
envolvendo um ndmero cada vez maior de pessoas em suas etapas municipais, estaduais ou
nacionais, bem como nas conferéncias livres e nas conferéncias virtuais; b) a sua abrangéncia,
englobando um ndmero cada vez maior de temas e deixando de ser restrita as areas de saude - de
onde elas originaram-se -, assisténcia social e direitos humanos; c¢) a sua inclusdo, reunindo um
grupo cada vez mais diverso e heterogéneo de atores sociais; e d) a sua frequéncia, possuindo uma
maior periodicidade (Pogrebinschi et al, 2011: 262). Os numeros, de fato, ndo negam: 0s governos
Lula foram responsaveis por realizar 75% das CNPPs desde 1988, com uma meédia de 7,9 edigdes
por ano e envolvendo, no periodo 2003-2011, 7 milhdes de pessoas em todas as suas etapas®
(Pogrebinschi, 2012a: 2).

O caminho apontado pelas CNPPs ¢ de que, de um “experimentalismo democratico”
(Pogrebinschi et al, 2010), proporcionado pelo OP, e de consagracdo de mecanismos de
participacdo previstos pela Constituicdo de 1988, como os CGPPs, a este “novo impulso nacional”
(Ventura, 2013) com o despontamento das CNPPs, a participagdo social e as instituicoes
participativas vém sendo, consecutivamente, cada vez mais presentes no Brasil em suas trés esferas
da federacdo. Este breve balanco indica que o desenvolvimento das instituicOes participativas: a)
acompanhou uma trajetoria de ampliacdo da participacdo social, iniciada localmente durante a
década de 90 e expandida, progressivamente, para um contexto nacional, com as CNPPs; e b)
foram, em seu conjunto, introduzidas ou potencializadas por governos petistas e suas respectivas
administracdes. Nestes dois aspectos levantados, a hipdtese é de que a trajetoria da implementacéo,
do fortalecimento e da expansdo da participacdo social no Brasil ndo pode ser dissociada da propria
trajetéria do Partido dos Trabalhadores, do seu crescimento institucional e de sua consequente
importancia para a democratizacdo e para a consolidacdo da participacdo social no Estado
brasileiro.

3. O Partido dos Trabalhadores e a trajetdria da participacgdo social no Brasil

Este trabalho tem como objetivo analisar unicamente o lugar da participacdo social na
origem e na trajetoria do PT, sem deixar de, todavia, reconhecer as transformac@es recentes pelas
quais o PT passou (Hunter, 2006; Floriano, 2010; Singer, 2012). Esta analise relaciona-se a
afirmativa de Singer (2012), para quem:

“Pode-se dizer que, a grosso modo, que a presenca do PT no governo federal organizou-se
ao redor de dar materialidade aos preceitos da Constituicdo de 1988. Em ultima andlise, o
partido tem sido um instrumento de avancos na direcdo de um Estado de bem-estar social,
com aumento do emprego, transferéncia de renda para os mais pobres, e progresso na
construcdo de sistemas publicos de saude e de educagdo” (Singer, 2012: 122).

Em relacdo & organizagdo do PT ao redor de “dar materialidade aos preceitos da
Constituicdo de 1988”, destacam-se 0s esforgos do PT em efetivar as garantias constitucionais
relacionadas a participagdo social. Esta organizacdo ainda confunde-se com a propria fundagéo e
trajetdria do partido, que participou ativamente da redemocratizacdo do pais. Assim, a despeito de
todas as suas transformacoes, este trabalho pretende analisar como o aprofundamento democréatico
vivenciado no Brasil se relaciona a trajetéria do PT, demonstrando uma preocupacdo genuina do
partido com a participacdo social, expressa tanto em suas formulag@es partidarias quanto em suas
administracdes no Executivo. Nas proximas paginas, esta analise sera aprofundada a partir de sua
divisdo em trés partes: 1) a participacao social como um principio programatico do PT — baseada na
analise de documentos partidarios, destacando-se 0 Manifesto de Fundacdo do PT (1980), o Cddigo

* As informagdes sao da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. Disponivel em:
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de Etica do PT (2009), as resolugbes congressuais do PT (1991, 1999, 2007, 2010) e entrevistas
realizadas com os dirigentes partidarios Raul Pont °, Olivio Dutra®, Rui Falc&o’ e Luiz Dulci®; 2) a
participagdo social como uma marca do “modo petista de governar” — que serd analisada com base
nas experiéncias petistas em suas administracfes publicas, de documentos, de formulacdes
partidarias, da literatura académica especializada e das entrevistas aos dirigentes partidarios
supracitados; e 3) a participagdo social como um “método democratico de gestdo” — que tera como
principal objetivo uma andlise da participacdo social apos 12 anos de administracfes do PT no
Governo Federal.

3.1. A participacéo social como um principio programatico do PT

Pogrebinschi (2012a) sugere que, ao chegar ao Governo Federal, o PT concretiza principios
programaticos de participacdo social, através da criacdo e/ou expansdo de espacos institucionais de
participacdo da sociedade nas decisGes politicas e nos ciclos de politicas publicas do Estado
brasileiro, como afirmado no dia de sua fundacéo, no colégio Sion:

“O PT pretende ser uma real expressdo politica de todos os explorados pelo sistema
capitalista. Somos um Partido dos Trabalhadores, ndo um partido para iludir os
trabalhadores. Queremos a politica como atividade propria das massas que desejam
participar, legal e legitimamente, de todas as decisGes da sociedade. O PT quer atuar ndo
apenas nos momentos das eleicbes, mas, principalmente, no dia-a-dia de todos os
trabalhadores, pois s6 assim sera possivel construir uma nova forma de democracia, cujas
raizes estejam nas organizagdes de base da sociedade e cujas decisfes sejam tomadas pelas
maiorias” (Manifesto de Fundacdo do PT, 1980) °.

A participacdo social como um principio programatico do partido é marcada por duas
caracteristicas: 1) pela defesa da democracia e da participacdo como um valor intrinseco as politicas
desenvolvidas pelas administragdes petistas, sendo um elemento constitutivo do que Daniel (1988)
denomina de “gestdo democratica” e do processo de efetivacdo dos direitos garantidos pela
Constituicdo de 1988; 2) a ndo valorizacdo dos processos politicos eleitorais em detrimento de
outros processos participativos ou deliberativos de democracia, ou vice e versa, através do
entendimento de que a relacdo entre a representacao e a participacdo deve ser de coexisténcia, e ndo
de excluséo.

Em relacdo a sua primeira caracteristica, sdo diversos 0os documentos partidarios, tais quais o
Manifesto de Fundacdo, que destacam a participacdo social como norteadora das experiéncias
politicas do partido. Como reafirmado por Benevides (2011), a concepcdo de democracia do PT
implica ndo apenas na democracia politica, ou seja, nas formas de participacdo indireta e direta de
democracia, mas também na “democracia social”, que tem o dever de efetivar direitos sociais,
econdmicos e culturais. No mesmo sentido, Pont (2003: 25) considera que, para o PT, a conquista
do socialismo € indissocidvel a democracia, sendo ambos interesses sociais e histéricos que
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fundamentam o projeto politico-partidario do PT. Como colocado por Rui Falcdo, presidente do PT
(2011 - Atual):

“Tudo isso tem uma base ainda ndo teorizada, digamos assim, sobre a importancia da
participacdo popular. O socialismo seréa obra de milhares ou ndo sera. Tudo isso esta na raiz
da participacdo popular, e quando nés ganhamos as primeiras eleicbes municipais, ja tinha
um principio de assembleismo, ouvir o povo para tudo (...) entdo nés sempre fomos muito,
digamos assim, fecundados pela ideia de que um partido como o PT, nos seus governos tem
que ter compromissos populares” (Entrevista concedida por Rui Falcéo, 2014).

Em relacdo a sua segunda caracteristica, destaca-se que, tanto Celso Daniel, lideranca
histérica do PT e prefeito da cidade de Santo André (SP) por trés mandatos (1989-1992; 1997-2000;
2001-2002), uma das primeiras administragdes municipais petistas, quanto Benevides defendem a
necessidade de articulacdo entre a democracia representativa com canais de democracia direta.
Notar-se-4, posteriormente, que o sucesso eleitoral do PT conduziu ndo apenas a implementacédo de
instituicdes participativas, efetivadas através de mecanismos de gestdo com contornos participativos
e deliberativos, mas também ao fortalecimento e a multiplicacdo das proprias instancias de
representacdo politica e a diversificacdo das formas de representacdo politica (Reis, 2014;
Pogrebinschi e Santos, 2011). Ambas as caracteristicas estdo presentes também nos documentos
partidarios, podendo ser exemplificadas pelos seguintes recortes:

“Desde o nivel local até o nacional, ¢ preciso fortalecer os canais de participacdo, de
maneira associada as instituicdes da democracia representativa” (II Congresso Nacional do
PT, 1999: 54).

“Secdo II
Do exercicio de mandatos junto ao Executivo e ao Legislativo
Art. 14.

()

Il - busca do aperfeicoamento do sistema politico e dos mecanismos do exercicio da
democracia, combatendo toda e qualquer forma de distor¢do nos sistemas de representacdo
e votacdo, particularmente a influéncia do poder econdmico nos processos eleitorais;

(...). (Codigo de Etica do PT, 2009: 18).

E importante analisar, também, como este principio é evidenciado nas administracées
petistas, pois, tratando-se de um partido que se disp0s a ter uma forte presenca institucional, a sua
interacdo com o Estado € fundamental para uma melhor compreensdo de sua trajetoria. Reis (2014)
considera que ao analisar partidos politicos bem-sucedidos eleitoralmente, para além das analises de
seus documentos, € importante compreender as condi¢Bes ex-post sobre aquilo que o partido se viu
compelido a fazer. Neste caso, sobre a relacdo do PT com o Estado, definidora do que ficara
conhecido como o “modo petista de governar”.

3.2. A participac¢io social como uma marca do “modo petista de governar”

O “modo petista de governar” € o conceito pelo qual as administra¢des petistas no Executivo
passaram a ser reconhecidas. As pesquisas relacionadas a compreensdo do conceito vém,
primeiramente, do proprio PT, e da necessidade de que o partido entenda melhor o papel de sua
atuacdo institucional e os desafios a ela colocados, sendo posteriormente incorporada no ambiente
académico, que vém continuamente buscando compreender o “modo petista de governar”.

Em relacdo as pesquisas realizadas pelo proprio PT, destaca-se a criacdo da Secretaria
Nacional de Assuntos Institucionais (SNAI-PT) do Instituto Nacional de Administracdo e Politicas
Pablicas (INAPP-PT), voltados para a articulacéo politica e para a elaboracdo de politicas publicas
das administragdes do PT. O livro “O Modo Petista de Governar” (1992), organizado por Jorge



Bittar'® e pela SINAI-PT, é a primeira sintese sobre a atuacdo do PT nas administragdes municipais,
estabelecendo também as orientagdes para as suas praticas participativas e para as suas politicas
publicas:

“Pela instituicdo do direito a participagdo, combinando elementos da democracia
representativa aos da democracia participativa, aprofundando as formas de controle
da sociedade sobre a prefeitura, como aquelas desenvolvidas, em todas as prefeituras
petistas, por ocasido do orgamento municipal através de conselhos, audiéncias
publicas e plendrias de bairros (grifo meu)”. (Bittar, 1992: 25).

A participagdo social, segundo Bittar (1992), norteia toda a atuacdo do “modo petista de
governar” e os diversos processos de politicas publicas desenvolvidos por suas administracdes, seja
em Assisténcia Social e Educacdo ou em Meio Ambiente e Esporte e Lazer, por exemplo. Para
Bittar, a participagao popular como principio do “modo petista de governar” significa “buscar na
sociedade civil e na cidadania os fundamentos do governo democratico e das politicas publicas”
(Bittar, 1992: 209). E marcante, também nesta trajetoria, o reconhecimento do PT da importancia
dos procedimentos formais de competicdo — o processo eleitoral com base no sufragio universal -,
mas afirmando sempre, que o “modo petista de governar” baseia-se principalmente na busca pela
participacdo politica dos cidaddos e das cidadas permanentemente.

Em relacdo as reflex6es académicas, destacam-se 0s estudos sistematicos de Samuels (2004;
2008; 2009; 2011) em relacdo ao “modo petista de governar” e a sua relagdo com a trajetoria da
democracia. Para o autor, o “modo petista de governar” deve ser compreendido pela articulacdo de
trés pilares: 1) o fortalecimento das relagdes entre Estado e sociedade; 2) a reducdo das
desigualdades sociais e econdmicas; e 3) o aperfeicoamento do Estado de direito — “improving the
rule of law” (Samuels, 2011: 4).

Identifica-se esta incipiéncia da participacao social no modo petista de governar, de forma
mais rudimentar, nas primeiras administracbes do PT, como a da cidade de Icapui, administrada
pelo PT durante o periodo da redemocratizacdo (1985-1988) *:

“Nessa historia de pioneiro, tem aquela cidade do Ceara, como é que chama (...). Icapui. O
primeiro prefeito nosso prestava contas numa parede de uma casa toda pintada de branco
com um risco no meio, receitas versus despesas, e todo més mudava aquilo, prestando
contas para a populagdo” (Entrevista concedida por Rui Falcdo, 2014).

Durante a década de 90, destaca-se o OP como a primeira instituicdo participativa
introduzida pelo PT em suas administragdes municipais, tornando-se uma referéncia sobre como
efetivar o principio da promocdo da participacdo social (Bezerra, 2014), ou o pilar do
fortalecimento das relagdes entre Estado e sociedade (Samuels, 2011), proprios do “modo petista de
governar”. Este norteamento torna-se notavel pelas palavras de Olivio Dutra:

“O Orgamento Participativo ¢ também uma espécie de escola provocadora, onde todos nos
aprendemos. N&o tem o professor e o aluno, todos somos ao mesmo tempo professores e
alunos, mas bueno, é um projeto de vida, ndo é uma coisa eleitoreira, passageira, episodica.
Eu penso que a democracia, seja aqui, ali ou acol, sé se realiza como algo, digamos, que é,
como um valor insubstituivel, se ela se realizar na vida das pessoas. Entdo 0s espacos
conquistados através do Orcamento Participativo sdo possibilitadores desta assumpcao pela
pessoa, através do protagonismo, de criar a possibilidade de um mundo melhor, de um
mundo mais justo, igualitério, fraterno (...) Ele cria também solidariedade, que é um valor
também fundamental para a convivéncia humana”. (Entrevista concedida por Olivio Dutra,
2014).

19 Vereador (1992-1999) do Rio de Janeiro e Deputado Federal do Rio de Janeiro (1999-2014) pelo PT.

' |capui consagrou-se, apds a eleicéo de José Airton Teixeira para a Prefeitura do Municipio, em 1985, como uma das
primeiras cidades governadas pelo PT. Disponivel em: http://www.dedeteixeira.org.br/imprimir.asp?id=84. Acesso em
12/10/2014.



http://www.dedeteixeira.org.br/imprimir.asp?id=84

Posteriormente, foram disseminadas diversas outras experiéncias, destacando-se, além do
OP, os CGPPs que, apesar de ndo possuirem o destaque ou a aten¢ao conferida ao OP pelo “modo
petista de governar”, sdo destacados como espacos de cogestdo importantes para a producio de
politicas publicas. Como realca Dirceu (1999), as prefeituras petistas da década de 90 tiveram como
objetivo “democratizar o Estado no modo de governar mediante controle social do orgamento, da
participacao popular, da inversao de prioridades e da transparéncia” (Dirceu, 1999: 18).

Com as parcas experiéncias de participagdo nos governos estaduais de uma maneira geral *?,
podemos identificar a participagdo social como uma marca do “modo petista de governar” ao
analisarmos a experiéncia do PT no Governo Federal, sob Lula e Dilma. A vitéria de Lula, em
2002, e amalgamada pela expectativa de que sejam efetivados os principais elementos presentes no
“modo petista de governar”, em especial, para os objetivos deste trabalho, para que o PT efetive,
nacionalmente, o que as suas administragdes construiram em suas esferas subnacionais no decorrer
da década de 90: mecanismos democraticos e instituicbes participativas. Ainda que esta trajetoria
ndo seja linear, cabe realcar, sobre o PT:

“Ele, como ¢ o partido que mais experimentou , é o partido que mesmo ndo fazendo de
maneira uniforme, semelhante, idéntica em todos 0s governos municipais ou estaduais que
ele pratica, ao menos ndo é o partido que se envergonha de defender a tese. Os outros
partidos nem a tese defendem, estdo todos subordinados a Idgica da ordem estabelecida.
Vai em um debate na Assembleia Legislativa, na Camara de Vereadores, a direita, o centro,
t4 todo mundo ali... pra eles a democracia é isto, a democracia € ter a Camara, tem a
Assembleia, eleger o prefeito, isso é a democracia. Portanto eles nem se preocupam, para
eles a institucionalidade atual é a ideal. No PT ainda se resiste né, infelizmente ja tem uma
boa parte do PT que ja ta capturada por isso...” (Entrevista concedida por Raul Pont, 2014).

No Governo Federal, neste entendimento, identifica-se que o PT buscou dar seguimento a
sua trajetoria pioneira relacionada a introducdo de instituicdes participativas no Executivo,
apontando que o despontamento da participacdo social nos governos Lula e Dilma concretizam
principios programaticos do PT e promovem a participagdo social prevista pelo “modo petista de
governar”. Este novo e importante passo é fundamental para compreendermos o patamar atual do
pais em relacdo a participacao social.

3.3. A participacio social como um “método democratico de gestio”

A participagdo como um “método democratico de gestdo” ¢ um termo recuperado de uma
fala de 2010, do entdo ministro da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica — 6rgédo
responsavel pela articulacio do governo com a sociedade civil e pela implementacdo de
mecanismos de participacdo — Luiz Dulci. A ideia da participacdo como um “método democratico
de gestdo” consiste na institucionalizacdo e na integracdo dos mecanismos de participagdo social no
desenvolvimento das politicas publicas do Governo Federal.

A institucionalizacdo da participacdo social em escala nacional vem sendo gestada desde a
chegada de Lula a Presidéncia da Republica, com a potencializagdo de diversos mecanismos
participativos. Ventura (2013: 41) ira destacar trés grupos de mecanismos que foram impulsionados
nacionalmente: a criacdo de instrumentos de dialogo entre o governo e a sociedade, com um
destaque para a criacdo de 84 ouvidorias publicas nos trés primeiros anos de governo Lula, a
utilizacdo de audiéncias publicas e a criagdo de mesas permanentes de didlogos entre governo e
sociedade civil; a constituicdo, a potencializacdo e o fortalecimento dos Conselhos Nacionais de
Politicas Publicas; e as Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas.

Desta maneira, deve-se notar que a institucionalizacdo da participacdo social passa pelo seu
estabelecimento como um requisito para a gestdo puablica. Transforma-la em um meétodo diz

12 £ notavel a incapacidade de producéo de experiéncias bem-sucedidas de participago social nos governos estaduais
do Brasil. As suas causas e consequéncias devem ser analisadas com cuidado em uma futura e interessante agenda de
pesquisa sobre os impactos diferenciados do “experimentalismo democratico” brasileiro nas trés esferas da federagao.



respeito a uma determinada légica pela qual a democracia deve desenvolver-se, dando um passo a
frente em seu processo de experimentacdo e garantindo que a participacdo social consolide-se como
um método fundamental nos ciclos de politicas publicas e nos programas desenvolvidos pelo Estado
brasileiro (Pogrebinschi, 2012a: 11).

“Mais do que tornar as politicas publicas abertas a uma construgdo coletiva entre governo e
sociedade civil através da participacdo, o governo Lula, ao impulsionar o processo de
institucionalizacdo de diversas instancias participativas, fez da propria participacdo uma
politica publica. Para além de um meio passivel de realizar os fins necessarios ao
desenvolvimento do Estado brasileiro baseado na promoc¢do da igualdade e da inclusdo
social, os dois mandatos de Lula revelaram a participagdo como um fim em si, um objetivo
politico e social que pode ser perseguido conjuntamente pelo Estado e pela sociedade de
modo a aperfeigoar e aprofundar a democracia no Brasil” (Pogrebinschi, 2012a: 4).

Como Pogrebinschi (2012a, 2012b) destaca, esta nova relacdo entre o Estado e a sociedade
implicam fundamentalmente em um método pelo o qual poderdo ser efetivados fins sociais, estando
em consonancia com os proprios documentos da SGPR, onde destacam que a participagdo social e a
aproximagdo entre o Estado e a sociedade contribuem para o fortalecimento da democracia, para o
“crescimento econdmico com justa distribuicdo de renda” (SGPR, 2010) e para “transformar a
participagdo em politica de Estado e em método de governo” (SGPR, 2011: 7).

Nesta perspectiva metodoldgica da participacdo, os governos Lula foram vitoriosos
justamente por terem promovido, de maneira articulada, dois dos pilares do “modo petista de
governar” que dizem respeito ao entendimento de que meios e fins democraticos sdo unos e
inseparaveis: 1) o fortalecimento dos vinculos entre o Estado e a sociedade e 2) a reducéo das
desigualdades sociais e econdmicas (Samuels, 2011: 30). Esta dupla caracteristica do papel da
participacdo social nas administracbes do PT no Governo Federal, além de demarcarem claramente
uma abordagem metodoldgica, contribuem para o desenvolvimento de uma abordagem sistémica da
democracia. Como observado por Pogrebinschi:

“Ao alcangar o governo federal, o PT esboca o método que lhe permitiria efetivamente
cumprir seu ‘compromisso com a democracia plena e exercida diretamente pelas massas’,
criando espagos institucionais para as ‘massas que desejam participar, legal e
legitimamente, de todas as decisdes da sociedade’, e praticando a politica como uma
atividade que se exerce nio apenas nos momentos das elei¢oes” (Pogrebinschi, 2012a: 5).

Esta perspectiva de exercicio amplo da democracia por todos que desejarem participar dos
processos decisorios de politicas publicas, expressas na participagdo como “método democratico de
gestdo”, esta presente também nos documentos do PT, que tem resolugdes que apontam para, a
constru¢do de “um sistema federal de democracia participativa” (III Congresso Nacional do PT,
2007: 46-7) e o “fortalecimento da participagdo popular, com maior integra¢do entre mecanismos de
democracia participativa locais e estaduais com o sistema nacional, dando énfase as conferéncias
nacionais para subsidiar politicas publicas e iniciativas do Legislativo” (IV Congresso do PT, 2010:
15) e da SGPR (2010, 2011). Portanto, percebe-se a manuten¢do de uma articulagdo profunda entre
0 programa politico do PT e as suas experiéncias administrativas, em que, neste caso, as suas
resolugdes sdo traduzidas nas propostas de aperfeicoamento da participacdo social no Governo
Federal.

Com a institucionalizacdo das instituicdes participativas no decorrer dos governos Lula, 0s
governos Dilma, em consonancia as propostas do PT citadas no pardgrafo anterior, teve como
objetivo aperfeicoar este processo, através da integracdo e da regulamentacdo das instituicdes
participativas e do desenvolvimento de um Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS). A
elaboracdo do SNPS foi a principal tarefa do Departamento de Participacdo Social da SGPR durante
0 governo Dilma — que sera analisada no proximo capitulo -, devendo ser entendido a partir de uma
trajetdria de amadurecimento da participacdo social e de sua consolidacdo nas administracGes
publicas do pais, oficializando, ainda, a participacdo social como constituinte da construcdo do
Estado brasileiro e visando regulamentar a participagao como um “método democratico de gestao”



(Pogrebinschi, 2012a, 2012b), expressdo substantiva da sua valorizacdo e da trajetdria politica
institucional do Partido dos Trabalhadores.

4. A Politica Nacional de Participacéo Social e o Sistema Nacional de Participagdo
Social

4.1. Origens e desenvolvimento da PNPS e do SNPS

Em 23 de maio de 2014, a Presidenta Dilma Roussef assinou, durante a Arena de
Participacdo Social e a 5% edicdo do Prémio de Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM)
13 0 Decreto 8.243/2014, que institui a Politica Nacional de Participagdo Social o Sistema Nacional
de Participacao Social, publicado no Diario Oficial da Unido em 26 de maio de 2014 e entrando em
vigor nesta mesma data.

Acompanhando também o desenvolvimento e a potencializacdo destas instituicGes
participativas, bem como o crescimento institucional do PT — reconhecido pelo seu pioneirismo no
fortalecimento das instituicbes participativas nas administragdes publicas brasileiras -, com a
chegada de Lula e do PT a Presidéncia da Republica, em 2003, a participacdo social adquire um
papel central no ciclo de politicas publicas do Governo Federal. Destaca-se que em 2003, a0 mesmo
tempo em que as instituicdes participativas eram introduzidas ou potencializadas, o
desenvolvimento de um sistema de participacdo social ja fazia parte dos debates politicos do
Governo Federal, como evidenciado nas edi¢des do Foruns do Planalto destinado a discussdo da
participacdo social nos governos Lula e Dilma.

O Foruns do Planalto é um evento que desde 2003 reGne periodicamente servidores da
Presidéncia da Republica, com o objetivo de avaliar e debater sobre as politicas puablicas
desenvolvidas pelo Executivo. Desde a sua segunda edicdo, destaca-se o debate em torno de uma
proposta de desenvolvimento de um sistema nacional de participacéo social.

O 2° Foéruns do Planalto, apresentado pelo entdo ministro da SGPR Luiz Dulci, teve como
objetivo debater “O Plano Plurianual (PPA) e a Participacdo Social no Governo”. Em sua palestra,
Dulci destaca que o processo de participacdo social no PPA faz parte de um investimento do
governo Lula em criar uma nova relacdo do Estado com a sociedade civil, baseada na ideia de seria
necessario “planejar o Brasil ouvindo a sociedade” (Dulci, 2003: 15).

O principal desafio, segundo Dulci, seria “fazer com que o cidaddo néo se afaste da politica;
com que os cidaddos e as cidadds ndo se alienem das decisGes politicas, ndo fiquem alheados dos
processos de decisdo; que ndo participem apenas dos periodos eleitorais” (Dulci, 2003: 5). Dentro
deste desafio, destacam-se duas afirmagdes: de que o objetivo da participacdo popular no governo
Lula ndo seria criar formas participativas de democracia alternativas ou concorrenciais ao
Congresso Nacional, mas que, pelo contrério, havia um entendimento do Governo Federal de que a
participacdo social é enriquecedora & prépria representacdo politica (Dulci, 2003: 6); e de que a
qualidade das mudangas sociais, no governo Lula seria dependente da participacdo e do
engajamento da sociedade, em que quanto maior o engajamento maior a qualidade das mudancas e
da democracia (Dulci, 2003: 12). O papel conferido a participacao social pode ser analisado a partir
do compromisso com o governo em garantir que 0s mecanismos de participagdo social sejam ndo s
introduzidos ou potencializados, mas também integrados, através da construcdo de um sistema de
participacéo social:

“Aqueles que ja tinham um dinamismo forte foram mantidos e potencializados; os que
tinham, os que demandavam uma reforma, uma revisdo, estdo experimentando esse
processo... Agora estamos vivendo as conferéncias, conferéncias da cidade, conferéncias
de meio ambiente, conferéncias da saude... Entdo na verdade ¢ uma soma de mecanismos

3 0 Prémio de Objetivos de Desenvolvimento do Milénio tem como objetivo reconhecer as 30 melhores praticas de
gestdo municipal e de projetos sociais que contribuem para o alcance das metas do milénio. Informag&o disponivel em:
http://www.pnud.org.br/Noticia.aspx?id=3862. Acesso em 03/11/2014.
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para a participacdo social, que nés pretendemos que se torne aos poucos um sistema de
participacdo da sociedade civil, na defini¢do das politicas ptblicas” (Dulci: 2003: 12).

E notavel, nesta frase de Dulci, 0 outro tratamento conferido & estes mecanismos de
participacdo social a partir do Governo Lula, seja pela sua revisdo ou pela sua potencializagao,
como no caso das Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas (Avritzer, 2013b; Pogrebinschi,
2012a, 2012h, 2013a, 2013c; Ventura, 2013). Este papel conferido aos mecanismos de participacéo
e 0 compromisso com a participacdo social ndo sdo de responsabilidade exclusiva da SGPR,
possuindo centralidade nas acGes do Governo Federal em sua totalidade. As diversas CNPPs e 0s
Conselhos Nacionais de Politicas Publicas, por exemplo, estdo ligados a ministérios distintos, de
acordo com a sua temaética, e demonstram haver de fato uma transversalidade em relacdo as
politicas pablicas de participacéo social desenvolvidas a partir do governo Lula.

Em 2009, a proposta de construgdo de um sistema ja fazia parte da agenda presidencial,
integrando um projeto de “Consolidagdo das Leis Sociais” que Lula enviaria ao Congresso
Nacional. Apesar da ideia de desenvolvimento de um sistema de participacdo ja estar presente no
inicio do governo Lula, a proposta da CLS acabou ndo saindo do papel, e os seus dois mandatos
foram dedicados especialmente & potencializacdo das instituicdes participativas - como observado
no capitulo anterior deste trabalho — deixando-a sob encargo de sua sucessora, a presidente Dilma
Roussef **. Com a sua consolidacdo, em que é possivel afirmar uma opgdo metodoldgica pela
participacdo social, o governo Dilma deu continuidade as acdes de potencializacdo e consolidacdo
das instituicOes participativas, dedicando-se, principalmente, ao desenvolvimento da PNPS e do
SNPS. A construcdo de um sistema justifica-se, por exemplo, na seguinte argumentacao:

“Qual era a ideia de sistema, porque muita gente falava assim, conferéncia ¢ uma coisa, ‘ah
as conferéncias’, mas esquecia os conselhos, as mesas permanentes de negociagdo, as
ouvidorias (...) sabe, como canais de interlocu¢do com a sociedade. E outros canais novos
(...) além dos representantes dos conselhos eleitos, dos gestores de participagdo, dos
assessores de participagdo, do forum, esse férum era dos (...) das pessoas que estavam
responsaveis pela participacdo em cada ministério.. entdo o que a gente estava chamando de
sistema era mais ou menos isso, sistema em que sentido, garantir uma interface entre essas
coisas” (Entrevista concedida por Luiz Dulci, 2014).

Em 2011, com o inicio do governo Dilma, Dulci foi substituido pelo atual ministro da
SGPR, Gilberto Carvalho. Dando continuidade as reflexdes governamentais sobre a participacdo
social, em sua palestra no 28° Féruns do Planalto em 2011, no primeiro ano de governo Dilma,
intitulada “Participagdo social e governo: op¢ao metodoldgica do governo Dilma” > carvalho
realiza um apanhado histérico da participacdo social no Brasil, realcando dois aspectos de seu
amadurecimento, ja indicados neste trabalho como determinantes para o desenvolvimento de formas
participativas e deliberativas de democracia: a) a promulgacdo de uma Constituicdo Federal
“participativa e cidada” em 1988; b) a vitéria de Lula em 2003, quando as “portas democraticas
foram abertas como nunca antes na historia deste pais”, ¢ a mudanga da maneira pela qual o
Governo Federal passou a compreender a participacdo social.

Neste processo de amadurecimento destaca-se, também, a realizagdo do 1° Seminario de
Participacdo Social, ocorrido em outubro de 2011, em que o governo e a sociedade civil se reuniram
para pensar formas de aprofundamento institucional da participacao social no pais. Em seu relatorio

Y Ver “Consolidagdo das Leis Sociais fica para Dilma”. Disponivel em:
http://brasil.estadao.com.br/noticias/geral,consolidacao-das-leis-sociais-fica-para-dilma-imp-,646379. Acesso em
28/11/2014.

' Diferentemente do 2° e do 4° Féruns do Planalto, a sua 282 edi¢do ndo possui um relatério contendo a transcrigio da
intervencdo do palestrante. Neste caso, a analise foi realizada pela sua disponibilizagdo em formato de video.
Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=bBSdX2y 5zI. Acesso em 04/11/2014.



http://brasil.estadao.com.br/noticias/geral,consolidacao-das-leis-sociais-fica-para-dilma-imp-,646379
https://www.youtube.com/watch?v=bBSdX2y_5zI

1% destaca-se a realizagio da mesa “Participa¢do e Cidadania: Novos Horizontes e Desafios”,
apresentada pelo Diretor do Departamento de Participacdo Social da SGPR, Pedro Pontual, e tendo
como objetivo divulgar uma versdo provisoria e sujeita a modificacbes daquilo que ja era
reconhecido como um Sistema Nacional de Participacéo Social.

Pontual reforga que o conceito de sistema passa por dois processos 0s quais 0S mecanismos
participativos devem ser submetidos: a sua interdependéncia, em que sdo aprofundadas as
articulagOes entre as diferentes interfaces das instancias de participacdo, e a sua integracdo, em que,
em conjunto ao processo de interdependéncia 0s mecanismos participativos sdo acionados em uma
perspectivada integrada, compartilhando objetivos comuns e contribuindo para o fortalecimento da
democracia (Relatério do 1° Seminario de Participacdo Social, 2011: 17).

Apo6s o 1° Seminario de Participacdo Social, e sob responsabilidade, coordenacdo e
supervisdo do Departamento de Participacdo Social da SGPR, a PNPS iniciou 0 seu processo
definitivo de elaboracéo, desenvolvimento e implementagdo. A instituicdo de uma politica nem
sempre esteve presente na proposta do governo, e ocorreu apds um debate interno do governo,
através da criacdo, em 2011, de uma Sala de Situagdo'’, onde foi estabelecida uma diferenciacdo
conceitual entre a PNPS e 0 SNPS: a PNPS diria respeito as diretrizes e as orientacdes gerais para a
participacdo social, e 0 SNPS deveria abordar a institucionalizagio e a articulagdo dos mecanismos
participativos no Governo Federal e na sua relacdo federativa com 0s governos estaduais e
municipais.

A PNPS, como expresso no decreto, passa a ser entdo a politica responsavel por estabelecer
0s principios e as diretrizes gerais da regulamentacdo da participacéo social, bem como coordenar a
implementacdo do SNPS:

“A Politica Nacional explicitara os principios e diretrizes gerais da participagdo social que
incidirdo sobre a gestdo governamental como um todo e definird o papel do Estado como
agente promotor do direito humano a participacéo;

O Sistema Nacional de Participacdo Social se concretizard no conjunto de medidas
institucionais de articulagdo e fortalecimento dos instrumentos e mecanismos de
%articipac;éo ja existentes e sua interface com as novas formas e linguagens participativas”

A PNPS e o SNPS foi desenvolvida a partir de trés espacos: 1) no ambito do Governo
Federal, a PNPS e 0 SNPS se articularam, em sua fase de desenvolvimento, a partir dos seguintes
espacos, além da Sala de Situacdo: FOorum Governamental de Participacdo Social (FOGOPS);
Reunibes de Secretdrios Executivos de Conselhos e Forum Interconselhos; Comissdes
Organizadoras das Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas; Forum das Ouvidorias; Pesquisas;
Redes de Movimentos Sociais e ONGs; 2) no ambito federativo, através do Compromisso Nacional
pela Participacdo Social (CNPS), estabelecido entre os governos federal, estaduais e municipais e
que prové as diretrizes para que a participacdo social seja efetivada como um método de governo e
para que 0s mecanismos e as instancias de didlogo entre o Estado e a Sociedade Civil sejam
fortalecidos; e 3) no ambito da Sociedade Civil, através de um mecanismo virtual de participagédo
social, o Participa.br '°, em que a PNPS, 0 SNPS e 0 CNPS estiveram sob consulta publica para que

1° O relatério foi produzido pelo Centro Brasileiro de Anélise e Planejamento em parceria com o Niicleo Democracia e
Acéo Coletiva (NDAC) da Universidade de So Paulo. Disponivel em:
http://gestaocompartilhada.pbh.gov.br/sites/gestaocompartilhada.pbh.gov.br/files/biblioteca/arquivos/i_sem_nacional p
artic_social_relatorio_final.pdf. Acesso em 05/11/2014.

17 A Sala de Situacdo é um espaco interministerial que tem como objetivo subsidiar os debates para a elaboracao de uma
determinada politica publica a ser desenvolvida pelo Executivo.

8 Documento da SGPR: “A Participagdo Social como método de governo”. Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/reunio%20secretrios%20estaduais%20poltica%20e%20si
stema%20nacional%20de.pdf. Acesso em 03/11/2014.

9 Todas as informagdes aqui apresentadas tem como fonte o sitio do Participa.br. Ver: www.participa.br. Acesso em
05/11/2014.
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pudessem ser enviados comentarios em relacdo ao texto do Decreto 8.243/2014 e do CNPS —
precisamente entre os dias 18 de julho e 6 de setembro de 2013.

4.2. O Decreto 8.243/2014

O Decreto 8.243/2014, que institui a PNPS o SNPS, é fruto de um longo processo de
amadurecimento e de aprofundamento democrético, em especial pelo Governo Federal, que durante
pelo menos 10 anos — no 2° Foruns do Planalto, em 2003 — vém desenvolvendo a partir de suas
experiéncias na administracdo publica um sistema de participacdo, o que culminou na PNPS e
principalmente no SNPS.

O Decreto 8.243/2014 tem como objetivo desenvolver uma nova relagdo entre o Estado e a
Sociedade Civil, regulamentando a participacéo da Sociedade Civil % no ciclo de politicas ptblicas
elaboradas pelo Poder Executivo e oficializando a participagdo social como constituinte da gestéo
publica e da construcdo do Estado brasileiro. Como bem estabelecido em seu Artigo 1°:

“Art. 12 Fica instituida a Politica Nacional de Participacdo Social - PNPS, com o objetivo
de fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democréticas de dialogo e a atuacao
conjunta entre a administracdo publica federal e a sociedade civil.

Paragrafo unico. Na formula¢do, na execugdo, no monitoramento e na avaliagdo de
programas e politicas publicas e no aprimoramento da gestdo publica serdo considerados 0s
objetivos e as diretrizes da PNPS”. (Decreto 8.243/2014).

O Artigo 1° é responsavel pelas bases da PNPS e do SNPS, que serdo regulamentadas no
decorrer de seus 22 artigos. Dentre estes artigos, alguns serdo destacados e/ou analisados, visando
contribuir para um melhor entendimento do texto do Decreto 8.243/2014.

Destacam-se, das diretrizes contidas no Artigo 3°, responsavel por estabelecer e regular o
caminho pelo qual o decreto serd orientado, o texto dos paragrafos Il e Ill, em que é afirmada a
relacdo saudavel e frutifera que deve ser estabelecida entre as instincias da democracia
representativa e da democracia participativa da mesma maneira que constam como normas do
Decreto a promocdo da solidariedade, da cooperacgdo e do respeito a diversidade, visando construir
os valores da cidadania e de inclusdo social. Assim, valoriza-se simultaneamente, e de maneira
integrada, a articulacdo entre participacdo social e representacdo politica e a importancia da
participacdo social na promocéo de valores e na concretizacdo de ideais e fins sociais. Nas palavras
de Pedro Pontual:

“A participacdo, ela ndo ¢ uma finalidade por si propria, para nos ela ¢ uma finalidade, ela
se torna efetiva e portanto tem sua finalidade vinculada a efetivacdo de direitos, direitos
sociais, econdmicos, politicos, sociais, de inclusdo (..) N&o basta criar canais de

participagdo, € preciso que eles efetivem direitos e conquistas” (Entrevista concedida por
Pedro Pontual, 2014).

Destaca-se, do Artigo 4° os objetivos que demonstram a opgdo metodoldgica e sistémica
pela participacdo e pela sua consolidagdo em metodo de governo e de gestdo, em que se almeja
promover e consolidar 0s mecanismos participativos integrando-os as trés esferas da federacdo e ao
mesmo tempo desenvolvendo-os e implementando-os nos ciclos de planejamento e or¢camento. Se
formos resgatar os debates sobre a origem e o desenvolvimento da PNPS e do SNPS, estes objetivos
se relacionam aos dialogos estabelecidos entre o Governo Federal e a Sociedade Civil, em que ja se
colocava a necessidade de que a participacdo social fosse exercida nos centros de decisdo politica
nacional e incidisse nas decisdes sobre as politicas macroeconémicas e de infraestrutura (Relatorio
do 1° Seminério de Participacdo Social, 2011: 57).

2 Segundo o Decreto 8.243/2014 entende-se, como Sociedade Civil: “o cidaddo, os coletivos, 0s movimentos sociais
institucionalizados ou ndo institucionalizados, suas redes e suas organizagdes”. Destaca-se, do texto, a definicdo de
Sociedade Civil tanto enquanto individuo bem como enquanto coletivo. O conceito de Sociedade Civil abarca,
comumente, apenas coletivos, e esta definicdo do Decreto pode inaugurar um periodo interessante de participagdo
individual em alguns mecanismos participativos.



Destaca-se também, do Artigo 4°, o paragrafo VII, cujo objetivo ¢ “desenvolver mecanismos
de participacdo social acessiveis aos grupos sociais historicamente excluidos e vulneraveis”.
Relacionando-o0 ao paragrafo III do Artigo 3°, que inclui como diretriz da PNPS a “construgio de
valores de cidadania e de inclusdo social”, o Decreto 8.243/2014 ¢ preciso ao articular participacao
social — e a criagdo e/ou expansdo e fortalecimento de mecanismos participativos — como
fundamental para a ampliacdo da cidadania e para a promogéo da inclusdo social de grupos sociais
historicamente excluidos.

Instituida a PNPS e o SNPS (através do artigo 1°) e estabelecidas as suas diretrizes e 0s seus
objetivos, os proximos artigos do Decreto serdo dedicados a sua regulamentacdo. O Artigo 6° do
decreto estabelece as nove instancias e mecanismos de participacdo social que deverdo ser
compreendidas pela PNPS: 1) conselho de politicas publicas; I1) comissdo de politicas publicas; I11)
conferéncia nacional; 1V) ouvidoria pablica federal; V) mesas de dialogo V1) férum interconselhos;
VI1) audiéncia publica; VIII) consulta publica; e 1X) ambiente virtual de participacéo social.

Segundo o Artigo 7°, o0 SNPS devera abarcar, obrigatoriamente, apenas os mecanismos do |
ao IV estabelecidos pelo Artigo 6° ndo havendo impedimento para a utilizacdo dos demais
mecanismos participativos ou para a criacdo e o reconhecimento de novas instancias de dialogo
entre a administracdo publica federal e a sociedade civil. Relacionando os Artigos 6° e 7°, dois
pontos merecem destaque: em primeiro lugar, a institucionalizacdo e a regulamentacdo de
mecanismos participativos ja existentes, dando um passo a frente para que a participacdo social seja
considerada um elemento constitutivo e imprescindivel do Estado brasileiro e materializando
preceitos constitucionais relacionados a participacao social; em segundo lugar, a0 mesmo tempo em
que a PNPS e o SNPS materializam preceitos constitucionais, estas ndo interrompem ou criam
barreiras ao “experimentalismo democratico” pelo qual o Brasil ¢ reconhecido, deixando em aberto
a possibilidade de criacdo de novos mecanismos participativos.

O Artigo 9° institui o Comité Governamental de Participacdo Social (CGPS), 6rgao
coordenado pela SGPR, responsavel pelo suporte técnico administrativo de seu funcionamento, e
que possui como objetivo monitorar a implementacdo da PNPS e a coordenacdo do SNPS.

Do Artigo 102 ao Artigo 182 sdo estabelecidas as diretrizes especificas de cada instancia e
mecanismo de participagdo social estabelecidas pelo Artigo 6°. Estas diretrizes estabelecidas pelos
respectivos artigos sdo especialmente importantes para o debate sobre o aprofundamento da
participacdo social, da democracia e para a sua constituicdo como politica de Estado, uma vez que
regulamenta e confere uma uniformidade aos mecanismos participativos.

Analisando, por exemplo, os Conselhos Gestores de Politicas Publicas (CGPPs), em que a
sua institucionalizacdo depende de legislacdes especificas para cada Conselho, afere-se que os
conselhos ndo institucionalizados tém a sua potencialidade dependente de circunstancias politicas
especificas e tendem a debilitar-se com as alterndncias do Poder Executivo local, enquanto
conselhos obrigatérios possuem um alto nivel de capilaridade e presenga nos niveis municipais,
estaduais e federal (Gurza Lavalle et al, 2014: 9). O estabelecimento de diretrizes avanca assim, na
institucionalizacdo e na uniformizacdo dos CGPPs e dos demais mecanismos participativos,
garantindo que em nivel local, estadual e nacional sejam cumpridos pré-requisitos basicos que
podem contribuir para o seu funcionamento e para a sua integracao .

Destaca-se, por fim, o Artigo 19°, responsavel por instituir a Mesa de Monitoramento das
Demandas Sociais, 6rgdo interministerial responsavel por coordenar e encaminhar as pautas dos
movimentos sociais e monitorar as suas respostas, devendo ser convocada pela SGPR e onde serdo
convidados os Secretarios-Executivos do ministério ao qual o tema se refere. Este artigo é
considerado importante por demonstrar também que a PNPS e o SNPS devem estar
permanentemente em acompanhamento no que diz respeito a sua implementacdo, em que a SGPR

2! para uma futura agenda de pesquisa, seria interessante analisar de que maneira a institucionalizacéo, regulamentacéo
e uniformizacéo dos mecanismos participativos contribuem para o seu impacto e para a sua efetividade, bem como para
a qualidade da democracia. Destaca-se, todavia, que este ndo € o objetivo deste trabalho, que se atém a demonstrar
como a PNPS e 0 SNPS séo interessantes para uma abordagem metodoldgica e sistémica da participacao social.



se compromete a: acompanhar e disponibilizar orientaces para implementacdo da PNPS nos 6rgaos
de administracdo publica direta e indireta; consolidar e tornar publico o relatério de avaliacdo e o
cumprimento das diretrizes da PNPS; realizar estudos técnicos, avaliar e sistematizar as instancias e
0s mecanismos de participacdo social; e realizar audiéncias e consultas publicas sobre pontos
importantes da implementacéo da PNPS (Guia da PNPS?, 2014).

A despeito da sua continuidade ou ndo, uma vez que tramita, hoje, no Senado, o PDC
1.491/2014 — que tem como objetivo sustar o Decreto 8.243/2014 - a PNPS e o SNPS séo uma
expressao substantiva do lugar conferido a participacdo social pelos governos do PT, buscando, de
maneira virtuosa, conjugar representacdo, participacdo e deliberacdo e garantindo-as como
elementos constitutivos e indispensaveis a gestdo publica do Estado brasileiro.

4. Concluséao

A anélise desenvolvida no decorrer deste trabalho buscou demonstrar, justamente, como o PT
foi um ator politico fundamental para a consolidagdo da participacdo social, introduzindo e/ou
expandindo e potencializando uma variedade de instituicdes participativas que expressam,
contemporaneamente, uma marca inegavel do “modo petista de governar”. Destaca-se, também, a
relacdo harmonica entre as instituicGes representativas e as instituicdes participativas na trajetoria
democratica brasileira, e o entendimento de que conjugadas, ambas fortalecem-se mutuamente,
propiciando a construcdo de uma democracia baseada em processos representativos e participativos
de deliberacdo publica.

Em segundo lugar, buscou-se compreender como a participacdo social foi desenvolvida nas
formulacBes partidarias e como estas se expressaram no “modo petista de governar”, destacando-se
a importancia do PT para a concretizacao de processos deliberativos em larga-escala (Pogrebinschi,
2012a, 2012b), definidores da participacdo social como um “método democratico de gestao”. A
chegada de Lula a Presidéncia da Republica foi responsavel por uma transformacéo substantiva na
democracia brasileira, caracterizada pela efetivacao dos dois pilares principais do “modo petista de
governar”: o fortalecimento das relagdes entre o Estado e a sociedade e a redugdo das desigualdades
sociais e econdmicas (Samuels, 2011).

Neste sentido, aponta-se a PNPS e o SNPS como uma expressdo significativa da
possibilidade de conversdao do “modo petista de governar” de uma politica de governo em uma
politica de Estado. Em primeiro lugar, deve-se destacar que a PNPS e o SNPS sao frutos de um
longo processo de amadurecimento democratico empreendido nas Ultimas décadas do pais. Neste
sentido, a construcdo de um sistema de participacdo vem sendo elaborado desde 2003 pela
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. Ao mesmo tempo, esta proposta encontrava-se
também nas proprias resolucdes do PT, que visavam integrar 0s mecanismos participativos do
governo Lula através de um sistema que regulamentasse a participacao social na gestdo publica do
Estado brasileiro.

Em 2011, com o inicio do governo Dilma, esta proposta de construcdo de um sistema de
participacdo iniciou o seu processo efetivo de elaboragéo, que teve como objetivo desenvolver um
sistema baseado na interdependéncia e na integracao entre os diferentes mecanismos participativos,
possibilitando o compartilhamento de seus objetivos e contribuindo para o fortalecimento da
democracia. No decorrer desde processo, foram realizados seminarios e foruns destinados ao
didlogo sobre a implementagdo da PNPS e a coordenagdo do SNPS. Destacam-se, deste processo, 0
Compromisso Nacional pela Participacdo Social, fundamental para a sua elaboracdo compartilhada
com 0s governos estaduais e municipais, e a consulta publica realizada através do Participa.br,
destinada a realizacdo de dialogos e sugestdes cujo o objetivo foi aprimorar o texto final do Decreto
8.243/2014. Como aspecto fundamental, destaca-se a importdncia da PNPS e do SNPS na
sistematizacdo, na uniformizagdo e no monitoramento de seus mecanismos de participagdo social,
permitindo que possam ser aferidas as suas inadequagOes e que 0S mecanismos participativos

22 Disponivel em: http://issuu.com/secretariageralpr/docs/politica_ps. Acesso em 04/11/2014.



http://issuu.com/secretariageralpr/docs/politica_ps

possam ser revistos e aprimorados, garantindo que a participacdo social esteja em constante
aperfeicoamento.

Ao passo que a pergunta feita por Pogrebinschi (2012b) sobre a capacidade do “modo
petista de governar” converter-se de um meétodo e uma politica de governo a um método e uma
politica de Estado ainda permanecer em aberto, ndo restam ddvidas sobre a importancia do PT para
a construcdo da democracia no pais, em que métodos democraticos conjugam-se a fins
democraticos e sociais voltados, especialmente, para o reconhecimento e para a inclusdo politica,
social e econdémica de milhGes de brasileiros. Se esta trajetoria serd de continuidade, dependera da
capacidade do PT em manter a centralidade da participacdo social em suas administracfes publicas,
apontando como caminho a indissociabilidade entre a participacdo social e a democratizacdo de
bens sociais e econdémicos, método comprovadamente exitoso para o aprofundamento democréatico
no Brasil.
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