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Resumo

O objetivo deste artigo € sistematizar estruturas socioestatais de dez setores de politicas publicas.
Utilizamos o conceito de capacidade estatal para falar da autonomia do Estado para fixar politicas
e sua capacidade para implementd-las, o que depende de arranjos técnico-administrativos e arran-
jos politicos relacionais. Para medi-los, foram criados o indice de Estrutura Institucional (IEI) e o
indice de Arquitetura Participativa (IAP) a partir de dados das pesquisas Munics e Estadics do IBGE
de 2014. Os resultados apontam correlacdo positiva entre o IEl e o IAP: forte estrutura institucional
e forte arquitetura participativa nas areas da Satde, Educacao, Assisténcia Social e Meio Ambiente;
fraca estrutura institucional e fraca arquitetura participativa para os setores de Mulheres, Cultura,
Seguranca Alimentar, Seguranca Publica, Direitos Humanos e Esportes. Esses resultados sdo qua-
lificados analisando-se a trajetdria da Assisténcia Social, Politica para Mulheres e Cultura a partir
dos documentos das respectivas Conferéncias Nacionais.

Palavras-chave: Capacidades estatais. Participacdo. Politicas publicas. Conferéncias. Conselhos.

I Introducao

Desde a Constituigao de 1988, o Brasil assiste & multiplicagio de expe-
riéncias participativas. A partir de 2003, principalmente nos dois governos

| Este trabalho é vinculado ao Projeto: “Mudangas e permanéncias nos padrdes de participagdo politica no Brasil:
andlise longitudinal do envolvimento politico dos brasileiros (1988-2013)”, financiado pela Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES).
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atribua a autoria da obra, forneca um link para a licenca, e indicar se foram feitas alteragdes.
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Lula, essas experiéncias se intensificaram em nimeros e, muitas delas, em
termos de escala abrangendo as esferas municipais, estaduais e nacionais.
Como observa Santos (2018), a agenda governamental federal foi aberta
a temas que vinham sendo reivindicados pelo ativismo societal hd déca-
das, resultando na implementa¢io de programas e agdes em dreas como:
juventude, cultura, promocao da igualdade racial, politicas para as mulhe-
res, cidades, economia soliddria, seguranca alimentar e nutricional, entre
outras. Para todas elas foram criados ministérios ou secretarias especiais
que passaram a contemplar mecanismos de participagio social, como sio
exemplos os conselhos e as conferéncias nacionais. Note-se que, no pe-
riodo de 2003-2014, dez novos conselhos nacionais foram criados e 103
conferéncias foram realizadas, com destaque para a drea de politicas sociais
(57,2% do total de conferéncias realizadas). Nos ciclos conferenciais, esti-

mou-se participa¢io de 7 milhoes de brasileiros (SANTOS, 2018, p. 428).

Este boom de experiéncias participativas veio acompanhado de um
significativo avango de pesquisas para o campo (ALMEIDA; CAYRES;
TATAGIBA, 2015). Algumas agendas tém se voltado para os estudos sobre
os efeitos ou resultados das experiéncias participativas na operacionalidade
da democracia brasileira. Nao a toa, fala-se em “problema da efetividade”
(AVRITZER, 2011) ou em “agenda da efetividade” (GURZA LAVALLE;
VOIGT; SERAFIM, 2016) com produgio considerdvel de pesquisas que
tém abordado as “estratégias de avaliagdo” de diversos modos e angulos
(PIRES, 2011). Também pesquisadores tém avangado na compreensio de
que hd uma multiplicidade de sentidos para o termo efetividade e que
ampliar o leque de significados implica aumentar as lentes analiticas na
avaliagdo da efetividade das experiéncias participativas para a qualidade e/
ou o aprofundamento da democracia brasileira (ROMAO; MARTELLI,
2013; ALMEIDA, 2017; ZORZAL; CARLOS, 2017;; MARTELLI;
ALMEIDA; LUCHMANN, 2019; MARTELLI; COELHO, 2021).

Essa frente de trabalho tem aberto um didlogo proficuo com o campo
de politicas publicas, assumindo novos desafios teéricos e metodolédgicos
na busca por aferir os resultados produzidos pela inclusio de processos par-
ticipativos na gestao de politicas publicas. Juntando o acumulado de estu-
dos do campo da participagio, varidveis — tais como desenho institucional,
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grau de organizagio da sociedade civil, compromissos politicos e ideoldgi-
cos dos atores envolvidos, trajetéria do setor da politica, coesao da comuni-
dade politica etc. — tém sido testadas para avaliar o quanto importam para
que as instituigoes participativas tenham um papel efetivo no desempenho
de um dado setor de politica. Olhando pela perspectiva do Estado, estudos
tém chamado aten¢do para o fato de que a vontade dos atores estatais,
ainda que fundamental, nio ¢ suficiente para que objetivos sejam alcan-
¢ados. Como enfatiza Souza (2017, p. 31), “[...] os atributos dos Estados
precisam ser complementados por mecanismos que viabilizem sua a¢io”.
Em outros termos, é preciso haver autonomia estatal para fixar politicas e
capacidade para implementi-las, o que dependente de arranjos técnico-ad-
ministrativos e de arranjos politicos relacionais, tal como vem sendo discu-
tido por autores que tratam das chamadas “capacidades estatais” (PIRES;
GOMIDE, 2016; GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2018). Em ter-
mos gerais, essas capacidades dizem respeito a identificagao de problemas,
formulacdo de solugoes, execucao de agdes e entrega dos resultados.

Considerando o protagonismo do Estado na intensificagao de pro-
cessos participativos, especialmente nos governos petistas, neste trabalho
questiona-se em que medida suas capacidades garantem meijos para a efe-
tividade desses processos. O conceito de capacidades estatais parte de uma
compreensdo multidimensional das condigoes de agao do Estado, como
mostraremos no préximo item. Para os fins deste artigo, importa olhar o
aspecto relativo as instituigdes que estruturam um setor de politica publica.
Para tanto, objetiva-se sistematizar a estrutura institucional de dez setores, a
saber, Assisténcia Social, Cultura, Direitos Humanos, Educagao, Esportes,
Meio Ambiente, Mulher, Satide, Seguranga Alimentar e Seguranca Puablica.
O que verificaremos ¢ a existéncia ou nao de algumas estruturas técnico-
-administrativas para cada um desses setores em nivel nacional e subna-
cional como Ministério e/ou Secretaria, Sistema e/ou Politica Nacional e
Estadual, Fundo Nacional e Estadual. Também verificaremos, para os dez
setores, a existéncia ou nio de conselhos e conferéncias em nivel nacional
e subnacional, buscando informagoes sobre o potencial para os arranjos
politico-relacionais do Estado.
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Para possibilitar a comparagio dos setores, olhando para os dois as-
pectos —arranjos técnico-administrativos e arranjos politicos relacionais —
foram criados, respectivamente, o Indice de Estrutura Institucional (IEI)
e o Indice de Arquitetura Participativa (IAP). Eles foram estabelecidos a
partir de uma série de indicadores cuja principal fonte de dados foram as
pesquisas Munics e Estadics (2014) do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).

Os resultados apontam para uma correlagio positiva entre o IEI ¢ o
IAD. As dreas de politicas ptblicas com forte estrutura administrativa sao
também as de forte arquitetura participativa, como: Sadde, Educagio,
Assisténcia Social e Meio Ambiente. J4 os setores de Mulheres, Cultura,
Seguranga Alimentar, Seguranca Publica, Direitos Humanos e Esportes
apresentam fraca estrutura institucional e fraca arquitetura participativa.
Nenhum setor analisado apresentou correlacio inversa, ou seja, a caracte-
ristica de forte estrutura institucional e fraca arquitetura participativa ou
forte estrutura participativa e fraca estrutura institucional.

A constru¢ao dos indices permitiu nao s6 a comparagio entre os dez
setores, mas, sobretudo, verificar a relagio entre estrutura institucional e
arquitetura participativa. Para entender essa relagao nio basta olhar os in-
dices: é necessdrio compreender a trajetdria do setor e o lugar das IPs no
seu processo de institucionalizagdo. Para tanto, traremos uma andlise mais
detalhada do material produzido pelas Conferéncias Nacionais de trés se-
tores de politicas: Assisténcia Social, Cultura e Politicas para as Mulheres.
A escolha desses setores se explica por possibilitarem mostrar que tanto a
estrutura institucional importa para os avangos e as conquistas das dreas de
politicas quanto a arquitetura participativa tem potencial para mobilizar
atores socioestatais na busca por maior autonomia administrativa e finan-
ceira, visando ao desenvolvimento de um dado setor de politica.

Os indices permitiram, portanto, uma abordagem relacional para a
compreensao da estrutura institucional e da arquitetura participativa pre-
sentes nas diferentes dreas de politicas publicas. Embora comportem va-
ridveis restritas, quando levamos em conta a complexidade dos processos
envolvidos na institucionalizagio dos setores de politicas, os indices sao
inéditos na bibliografia: a) pela amplitude territorial e setorial que abarcam;
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b) por possibilitarem a andlise levando-se em consideragio os distintos ni-
veis federativos; ¢) por possibilitarem andlises de conselhos e conferéncias
em conjunto; e, sobretudo, d) por permitirem uma anilise relacional entre
varidveis da participagio e varidveis de outras capacidades estatais envolvi-
das nas politicas ptblicas. Assim, oferecem uma potencialidade para avan-
carmos no conhecimento da multiplicidade de instituigoes envolvidas na
producio de politicas. Dito de outro modo, as estruturas organizacionais
fornecem elementos importantes para a compreensao de uma politica, seja
uma secretaria, um ministério ou agéncia. No entanto, apenas essas estru-
turas nao so suficientes para explicar o complexo processo de produgio de
politicas publicas. As institui¢oes participativastém papel fundamental na
histéria de cada setor.

Além desta introdugao, o artigo tem mais cinco segoes. Na proxima,
trataremos de explicar a importincia da aproximacao da agenda da parti-
cipagdo do campo de politicas puiblicas. Em seguida, serd desenvolvido o
conceito de capacidades estatais mostrando a importincia para os objetivos
deste trabalho. Na quarta secio, serd exposta a metodologia usada para
construgdo dos indices relativos a estrutura institucional (IEI) e a arqui-
tetura participativa (IAP). A quinta se¢o tem como objetivo analisar a
trajetoria dos trés setores mencionados, exemplares para mostrar as diver-
sas possibilidades de correlagao entre o IEI e o IAP. As conclusdes serao
expostas na dltima segao.

2 Participacao e politicas publicas: aproximando agendas

As tltimas trés décadas assistiram a aproximagao do campo de estudos
da participagao com o de politicas publicas. Segundo Brasil (2013), as
mesmas questdes que fizeram com que as politicas participativas entrassem
com maior forga para o cendrio nacional, também ajudaram a fortalecer o
entendimento da importincia e o papel das politicas pablicas, aproximan-
do os campos. Questdes presentes na Constituigao de 1988 e que foram
pautadas novamente com a proposta de Reforma do Estado, na década de
1990, como necessidade de maior democratizagio dos processos de poli-
ticas publicas, descentralizacio do poder e aposta na maior autonomia e
responsabilizagao dos entes Federativos (com destaque para o Municipal),
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aproximaram o debate entre politicas publicas e participagio social no
Brasil pés-redemocratizagio.

Apesar dessa aproximagao, ainda hd muitas lacunas a serem preen-
chidas. Num balango dos estudos sobre conselhos gestores no Brasil, por
exemplo, Almeida, Cayres e Tatagiba (2015) avaliaram que, embora haja
uma associagao frequente entre as ideias de “participacao” e “politicas pu-
blicas”, é notdvel a frégil teorizagao que tais estudos trazem sobre suas ar-
ticulagdes e vinculos. No entanto, é certo que a Ciéncia Politica tem ga-
nhado importincia para o campo da politica publica, porque vem sendo
destacada a crescente politizagdo do processo de producio de politicas,
entendidas, cada vez mais, como processos complexos, atravessados por
diversas dindmicas de poder, em constante interagao com os ambientes ins-
titucionais, relacionais e cognitivos que as cercam, ambientes construidos
ativamente pelos atores. Ou seja, “[...] o processo foi sendo pensado como
cada vez mais politico, exigindo uma anélise politica para a compreensao

das politicas” (MARQUES, 2013, p. 44).

A andlise politica das politicas tem exigido uma ampliacao das lentes
analiticas com vistas a abarcar os vérios fatores e atores que compdem a tra-
ma de uma dada politica publica, uma vez compreendido que “[...] as po-
liticas sdo produto de interagdes complexas entre diversos atores internos e
externos ao Estado” (MARQUES, 2013, p. 35). Nao sem razio o conceito
de “subsistema de politicas” tem ocupado espago central em diversos mo-
delos teéricos na literatura recente, principalmente a partir dos anos 1990,
junto a outros conceitos como o de “comunidades de politicas”, “redes de
politicas ptblicas”, “redes temdticas”, que destacam o papel dos atores por
meio de suas ideias, conhecimentos e interesses. O grande desafio que se
coloca para o campo de politica publica ¢ explicar como os relacionamen-
tos que se estabelecem nas comunidades e redes sao formados e como sio
alterados ao longo do tempo, gerando mudancas nas politicas pablicas.

O que tem ficado cada vez mais claro para os estudiosos do campo
¢ que nio basta observar a organizagio publica encarregada formalmen-
te pela formulagio, implementagio ou avaliagio de uma dada politica. E
certo que as estruturas organizacionais fornecem elementos importantes
para a compreensdo de uma politica, seja uma secretaria, um ministério
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ou uma agéncia. Mas também ¢ certo que somente essas nao sio suficien-
tes para explicar o complexo processo de producio de politicas publicas.
Assim, também, a investigagao sobre uma politica apresentaria resultados
incompletos quando limitada ao estudo do comportamento de atores no
Poder Executivo, ou no Legislativo. O que a literatura tem revelado é a im-
portancia da andlise de subunidades do sistema politico, as quais tém sido
chamadas de subsistemas (policy subsystems). Os subsistemas representam
padrées de interagoes estabelecidos entre atores envolvidos em uma drea
especifica de uma politica publica. Esse grupo de atores — que podem ser
servidores publicos, grupos de interesse, pesquisadores académicos, mem-
bros do Legislativo, representantes de governos locais, entre outros — es-
tabelece redes de relacionamento e utiliza estratégias de persuasao e bar-
ganha de forma a privilegiar seus interesses (CAPELLA; BRASIL, 2015,
p. 452).A literatura tem demonstrado que a incorporagio do conceito de
subsistema tem ajudado a superar a visio positivista que opde estrutura e
a¢ao, ou ainda, a visao dicotdmica entre Estado e sociedade, possibilitando
a anilise conjunta de atores estatais e sociais, ou ainda, possibilitando es-
tudar as dindmicas transversais que estruturam uma dada politica. E mais:
o destaque para a dimensdo do subsistema se dd porque a literatura tem
demonstrado que a disputa sobre as interpretagoes, representacoes simbéli-
cas e a constru¢do dos discursos estd no centro do processo de produgio de
politicas publicas. Assim, do ponto de vista metodoldgico, tomar os sub-
sistemas como unidade de anélise pode nao apenas mostrar que as “ideias
importam”, mas fundamentalmente explicar “como as ideias importam”

(METHA, 2011 apud CAPELLA; BRASIL, 2015, p. 458).

Kingdon ([1984] 2003) ¢ uma das referéncias que chama a atenc¢ao
para a importincia das ideias, ou seja, para a dimensao simbdlica a interfe-
rir no processo de tomada de deciso. Parte do pressuposto de que as ideias
sao geradas em comunidades de politica (policy communities), que estao
nos subsistemas. Fazem parte dessas comunidades pesquisadores, assesso-
res parlamentares, académicos, funciondrios publicos, analistas de grupos
de interesses etc. Sdo esses os atores fundamentais para compreender as
alternativas propostas para resolu¢ao de um dado problema. Propée pen-
sar em “atores visiveis” e “atores invisiveis”. Os “visiveis” sao aqueles que
influenciam a defini¢do da agenda e que recebem atencio da imprensa e
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do publico, tais como presidente da Republica, ministros e secretdrios dos
ministérios; Poder Legislativo; partidos politicos, coalizdo construida du-
rante a campanha eleitoral; grupos de interesse; midia e opinido publica.
Os “atores invisiveis” influenciam a definicao das alternativas formando
as comunidades de politicas, nas quais as ideias sdo geradas e postas em
circulacio (CAPELLA, 2007).

Neste artigo, argumentamos que as institui¢oes participativas — con-
selhos e conferéncias de politicas publicas, por exemplo —, tém desempe-
nhado um papel fundamental exatamente por que tém funcionado como
espago de encontro de atores invisiveis, possibilitando o fortalecimento
das “comunidades de politicas”. O trabalho de Martelli e Tonella (2018)
destaca a singularidade das Conferéncias Nacionais por propiciarem o en-
contro de ideias e visées de mundo entre um grande nimero de atores da
sociedade civil e do governo em um mesmo espago, expressas em diretrizes
e agendas de uma determinada drea de politica, e isso sendo feito com certa
periodicidade e de forma a abranger, a depender da drea de politica, grande
parte da federagao brasileira. Mostraram que as conferéncias tém funcio-
nado como espago de encontro de diversos atores e formagao de redes que
se organizam para pleitear maior autonomia administrativa e financeira do
setor, com vistas a cumprir com seus planos e politicas, o que tem permi-
tido avangos no que diz respeito a um maior grau de institucionaliza¢io
para alguns setores de politicas ptblicas, como so exemplos os setores da
Satde e da Assisténcia Social.

Estabelecemos, portanto, mais um viés para aproximagio entre os
campos de politicas publicas e da participagdo: as institui¢des participati-
vas ganham importincia na andlise de politicas publicas porque ocupam
os subsistemas, agregando atores estatais e sociais que, produzindo ideias,
participam do complexo processo de produgao de politicas. Assim tam-
bém, o campo da participagio, pode avangar ao emprestar, do campo de
politicas puablicas, seus modelos com vistas a destacar o papel dos subsiste-
mas para produgio de politicas.

Numa outra chave, os campos podem se aproximar na medida em
que, como ressaltam Gomide, Pereira ¢ Machado (2018, p. 85), o “[...]
entendimento das politicas publicas, dos seus impactos e desdobramentos
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s6 é possivel a partir da andlise do Estado, que permanece como um ator
relevante para o desenvolvimento socioecondmico dos paises”, implicando
a necessidade de melhor compreensio sobre seus processos e suas dinAmi-
cas internas. Nesse sentido, “[...] o estudo das capacidades estatais escla-
rece como atores, instituigoes e processos sao mobilizados e combinados
na produgio das agoes publicas” (GOMIDE; PEREIRA; MACHADO,
2018, p. 85), como veremos na proxima segao.

3 Capacidades estatais: arranjos técnico-administrativo e
politico-relacional

Articulando-se ao atual momento de avaliagdo da efetividade dos pro-
cessos participativos, os estudos sobre as capacidades estatais tém inaugu-
rado uma nova agenda de pesquisas sobre a temdtica no Brasil, atentando
para a relevincia dos arranjos institucionais para a gestao das politicas pad-
blicas, ou seja, procuram destacar a importincia de dotar o Estado de capa-
cidades para que alcance seus objetivos (SANTOS, 2018; SOUZA, 2016).
Esses estudos partem da concepg¢ao de que o sucesso das politicas depende
de virios fatores, sendo o fortalecimento da sociedade civil em féruns de
participagio institucionalizada um deles. Defendem que ¢ necessdrio criar
capacidades estatais para que as politicas alcancem seus objetivos, qualifi-
cando os resultados produzidos pelos processos de participagio societal.
Ou seja, chamam atengio para os fatores de natureza institucional que
afetam o desempenho das politicas publicas.

Diversos autores observam que o conceito de capacidades esta-
tais tem uma longa histéria nas Ciéncias Sociais (CINGOLANI, 2013;
GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2018; AGUIAR; LIMA, 2019).
Multidimensional, ele tem sido definido de forma diferente por diversos
autores, de acordo com os seus propdsitos analiticos e suas tradigoes ted-
ricas’. Pires e Gomide (2016) identificam, pelo menos, duas geracoes de

2 Para uma revisio do debate internacional sobre o conceito de capacidades estatais, indicamos o texto de Cin-
golani (2013). No Brasil, duas excelentes revisdes indicam os usos do conceito. Gomide, Pereira e Machado
(2018) tragam sua origem e as variagdes recentes no seu uso bem como discutem formas de operacionaliza-lo.
De forma mais sistemdtica, Aguiar e Lima (2019) discorrem sobre as definicdes, dimensdes e formas de men-
suracdo dessas capacidades, apresentando as principais contribui¢des das produgdes nacional e internacional.
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andlise. A primeira, dedicada aos processos histéricos de construgao do
Estado, guiou-se pela perspectiva de criagio e manuten¢io da ordem em
um determinado territério, o que, por sua vez, exigiria um conjunto de
medidas para a prote¢ao da soberania, como administrar um aparato coer-
citivo, arrecadar tributos e administrar um sistema de justica. A segunda,
procura refletir sobre as capacidades que os Estados possuem (ou nao) para
atingir os objetivos que pretendem por meio de suas politicas, como a pro-
visdo de bens e servigos piblicos. Nesse caso, a referéncia ¢ para um nivel
mais concreto (ou micro) em rela¢io ao anterior, que procura ver o “Estado
em acao”. Ou seja, o conceito aqui diz respeito as capacidades estatais de
identificacdo de problemas, formulacio de solugées, execugio de agoes e
entrega dos resultados. A produgao de politicas envolveria, portanto, ato-
res, instrumentos e processos que, coordenados, capacitam o Estado para a
produgao de politicas publicas. Para os autores, “[...] apesar das diferencas
de escopo e do nivel de abstracio entre essas duas geragdes, a literatura so-
bre as capacidades do Estado pode ser amplamente caracterizada por uma
preocupacdo com as habilidades e competéncias do Estado de estabelecer

seus objetivos e realizd-los” (PIRES; GOMIDE, 2016, p. 123-124).

Para nossos propdsitos, uma contribui¢ao importante é a realizada
por Gomide e Pires (2014) que, propondo uma discussao sobre a avalia-
¢ao das politicas publicas dos governos Lula e Dilma, langam luz sobre a
relagao entre Estado, democracia e desenvolvimento em nosso pais. Os
autores sugerem uma revisio das definicoes tradicionais de capacidade do
Estado de forma a incorporar a dimensio politico-relacional e distingui-la
da dimensdo técnico-administrativa. Observam que os estudos cldssicos
que tentaram explicar o sucesso dos Estados desenvolvimentistas do sé-
culo passado atribuiram grande importincia & dimensao burocrdtica, no
sentido weberiano, priorizando a profissionalizagao de quadros governa-
mentais, sua autonomia e os instrumentos de planejamento e coordena-
cao. Esses estudos vinculam essa dimensio a no¢io de autonomia estatal,
investigando suas relacoes (SKOCPOL, 1985; EVANS, 1995). Subjaz a
nogio de que o Estado dever ser dotado de autonomia para fixar suas po-
liticas e mecanismos capazes de implementd-las. No entanto, para o es-
tudo contemporineo do Estado, especialmente nos casos de paises sob o
regime democrdtico, os autores ressaltam a importincia de se olhar para
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a inclusio de multiplos atores, os processos de didlogo entre Estado e so-
ciedade, e a criagio de consensos minimos sobre questoes de politica. Isto
porque, “[...] tais capacidades de cardter relacional estariam associadas com
a legitimidade da a¢io do Estado, mobilizagao social e acomodagao de
interesses conflitantes, elementos que nio eram centrais nas experiéncias
dos Estados desenvolvimentistas autoritdrios” (PIRES; GOMIDE, 2016,
p. 126). Assim, propéem “uma calibragio conceitual” que compatibili-
ze as tradicionais abordagens com a nova dimensao dedicada a capturar
as capacidades derivadas da inclusdo e das interagdes entre os multiplos
atores nos processos de politicas publicas, fundamental para capturar as
transformagoes e potencialidades produzidas pelas reformas democriticas
— como no caso brasileiro p6s-1988. Em contexto democrético, portanto,
as capacidades do Estado devem ser compreendidas a partir destes dois
componentes: Z) o técnico-administrativo, que contempla as competén-
cias dos agentes do Estado para levar a efeito suas politicas, produzindo
agdes coordenadas e orientadas para a produ¢io de resultados. Sao ele-
mentos dessa dimensdo: recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos ade-
quados e disponiveis; instrumentos de coordenagao intra e intergoverna-
mentais e estratégias de monitoramento e avalia¢ao das agoes (GOMIDE;
PEREIRA; MACHADO, 2018, p. 92); ii) e o politico-relacional, que se
refere as habilidades da burocracia do Executivo em expandir os canais de
interlocucdo, negociacido com os diversos atores sociais, processando con-
flitos e prevenindo a captura por interesses especificos. Seus elementos sao:
mecanismos de interagio das burocracias do Executivo com atores do sis-
tema politico-representativo; canais institucionalizados de participagao da
sociedade nos processos decisérios e articulagio com os 6rgaos de controle

interno e externo (GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2018, p. 92).

Sob essa perspectiva “bidimensional”, a nogio de capacidades esta-
tais passou a ser permeada por redes e interagdes entre multiplos atores,
localizados, inclusive, na sociedade civil, como ressaltam Gomide, Pereira
e Machado (2018, p. 100). Essa concepgao, que se esclarea, fundamen-
talmente, nio ¢ exclusiva nem original dos autores supracitados; na ver-
dade, ¢ inspirada em e condiz com outras encontradas na literatura inter-
nacional, como em Michel Mann (1984), Evans (1995), Edigheji (2010),
Heller (2011). Para Mann (1984 apud CINGOLANI, 2013, p. 11), por
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exemplo: “/...] state capacity is understood as the existence of infrastructural
power: the ability of the state to penetrate society and realize its objectives”.
Na influente visio do autor, o poder infraestrutural se refere & compe-
téncia institucional do Estado de penetrar no territério e de implementar
suas decisoes de forma discriciondria, isto é, de uma forma que indivi-
duos e grupos obedegam voluntariamente aos comandos do poder publico.
Com efeito, segundo Soifer ¢ vom Hau (2008 apud SOUZA, 2016, p.
51), as proposicoes de Mann “[...] possibilitam o entendimento que tal
poder [infraestrutural] seria 0 mesmo que capacidades estatais”. O poder
e a legitimidade do Estado contemporineo para governar e implementar
suas politicas adviriam, sobretudo, dessa capacidade de ele interagir com
os cidadaos e de prover os servicos sociais bdsicos. Nesse mesmo sentido,
conforme Edigheji (2010), ¢ imprescindivel que as “capacidades de carater
relacional” devam ser levadas em consideragio nos estudos sob os Estados
contemporaneos democrdticos. Elas estdo associadas a inclusio de multi-
plos atores e processos de didlogo entre Estado, através de suas agéncias,
e a sociedade bem como a mobilizacio social e acomodacio de interesses
conflitantes no jogo democratico. Assim, as capacidades relacionais visam
a criagao de consensos minimos sobre questoes politicas e compatibilizacao
de interesses diversos em torno de plataformas comuns.

Pesquisas nacionais tém mostrado a existéncia de causalidades impor-
tantes entre as capacidades estatais, incorporadas as suas duas dimensoes,
e o desempenho das politicas. Por exemplo, a maior interagao das buro-
cracias estatais com os agentes poh'ticos, a incorporagao de canais partici-
pativos e a exposicdo dos programas a fiscalizagio criaram oportunidades,
debates e negociagdes que geraram elementos para revisio e inovagio de
processos durante a implementacao das politicas — o que nio aconteceu
nos casos em que essas condicoes estavam ausentes. Estudando oito planos,
programas ou projetos federais criados (reformulados ou expandidos) no
periodo entre 2003 e 2013, Pires e Gomide (2016, p. 141) chegaram as se-
guintes conclusdes: a combinacio de organizagoes profissionalizadas com
mecanismos efetivos de coordenagao intra e intergovernamentais elevam as
capacidades técnico-administrativas, acarretando melhores resultados, em
termos de eficdcia; a interagao dos agentes estatais com os agentes politicos,
bem como a existéncia e o funcionamento de canais para a participagio
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dos agentes da sociedade civil nos processos das politicas trazem oportuni-
dade para a revisdo de objetivos e a introdugao de inovagdes.

Souza (2016) aponta a necessidade de revisio do entendimento de
capacidades estatais como atributos de uma estrutura que podem ser ge-
rados ou instalados. Propde falar em recursos que podem ser mobilizados
a depender da necessidade, ou seja, “[...] capacidades sdo recursos para a
agao estatal que podem ser mobilizados tanto no Estado como na socie-
dade, podendo estar disponiveis em certos momentos e posteriormente
indisponiveis” (SOUZA, 2016, p. 16). No trabalho que desenvolveu, bus-
cava identificar os recursos mobilizados pelo Estado para a promogio da
participagio social, visto que, “[...] se um érgio estatal institui uma forma
de envolver a sociedade no processo decisério ou no acompanhamento de
certa politica pablica, é plausivel esperar que se organize para possibilitar o
funcionamento de tal processo” (SOUZA, 2016, p. 13). Esse é também o
argumento de Santos (2018) quando diz que, se nos tltimos anos os pro-
cessos participativos foram convocados pelo Estado, caberia a ele garantir
meios para que a participa¢do produza efeitos em termos de qualificacio
das politicas e transparéncia governamental. Nesse sentido, o sucesso de
uma dada politica dependeria do desenvolvimento de capacidades estatais
relacionadas a institucionalizagio dos procedimentos, a integragao entre os
entes federados e a participagio dos atores societais.

Partindo desse enquadramento tedrico, buscamos compreender as ca-
pacidades estatais a partir de dois eixos, os quais, em maior ou menor
medida, correspondem as duas dimensées acima delineadas, respectiva-
mente: o Indice de Estrutura Institucional (IEI) e o Indice de Arquitetura
Participativa (IAP). O primeiro eixo refere-se ao grau de institucionaliza-
¢ao de um dado setor e sua capacidade de coordenagio interinstitucional.
Como serd visto na préxima se¢io, contabiliza a existéncia (ou nio) de
orgaos responsdveis pela elaboragao e execucao de uma dada politica si-
tuados no Poder Executivo, nas esferas federal (ministérios, secretarias),
municipal, estadual e distrital (secretarias exclusivas). Estd relacionado a
dimensao “técnico-administrativa’ das capacidades estatais, a qual acres-
centamos dois aspectos: antiguidade e capilaridade. Ou seja, consideramos
que ndo apenas a existéncia, mas a longevidade e extensdo das instituigoes
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devem ser registradas. Isso por que, conforme Romao (2016), a institu-
cionalidade de um setor pode ser pensada a partir de dois indicadores, sua
antiguidade no aparelho de Estado e sua extensdo, considerando o papel
dos entes federados nas tarefas de gestao da politica. O primeiro aspec-
to verifica em que medida as politicas no referido setor sao de “Estado”,
perdurando nos diferentes governos. O segundo refere-se a extensio ou
capilaridade do setor de politicas no territério nacional, ou seja, a divisao
de responsabilidades sobre a politica entre seus entes federados. Assim, um
setor de politica que se constitua em um “sistema” de politicas, como o
Sistema Unico de Satide (SUS) ou o Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), em que Unido, Estados e Municipios compartilham as tarefas de
gestao da politica — inclusive com repasses de recursos entre si, com fundos
de financiamento especificos para este fim — é mais institucionalizado que
outros setores em que isso nio ocorre ou ocorre de forma fraca ou inicial.

Assim, para a constru¢io do Indice de Estrutura Institucional (IEI)
foram considerados indicadores que mostram a autonomia administrativa
e financeira do setor no nivel federal e nos estados e municipios, a existén-
cia de um plano ou de uma politica especifica para o setor, bem como a
idade das instituigoes. A hipdtese é de que, quando uma drea elabora sua
politica, constitui um sistema e/ou possui fundo préprio, maior é seu grau
de institucionalizagdo, pois tem metas, objetivos, diretrizes e, sobretudo,
recursos para realizd-los, com menor dependéncia de outros fatores, por
exemplo, vontade politica. Assim também pressupomos que, quanto mais
intersetorial for a politica, mais dificuldade terd de realizar sua agenda,
pois demandard o envolvimento e comprometimento de vdrios setores do
poder publico, dificultando arranjos e consensos. Por isso, verificamos a
existéncia de secretarias exclusivas e fundos préprios — como proxy de inde-
pendéncia e autonomia com relago a outras pastas e agendas.

Um segundo eixo diz respeito ao grau de institucionaliza¢io da par-
ticipagao, este relacionado a dimensio politico-relacional das capacidades
estatais. Foi mensurado pela existéncia de conselhos e conferéncias nos trés
niveis da federagio, através da construgio de um Indice de Arquitetura
Participativa (IAP). Seguindo a légica anterior, também aqui foi registrada
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a idade de cada instituigao participativa a fim de perceber sua antiguidade
no setor.

Ao fim e ao cabo, o objetivo ¢é verificar se hd correlagio entre a estru-
tura institucional e a arquitetura da participa¢io, de modo que, quanto
mais alto for o grau de institucionalizagdo, maior serd a possibilidade de
se ter uma estrutura participativa perene e consolidada. Ao mesmo tempo,
questiona-se em que medida a existéncia de institui¢oes participativas aju-
dam a fortalecer érgaos de governo (ministérios, secretarias) responsaveis
pelo setor.

Além da construgao dos indices que permitem a comparagao de dez
setores de politicas publicas no que diz respeito ao grau de institucionaliza-
a0 e A arquitetura participativa, este artigo traz informagoes selecionadas
dos documentos das conferéncias nacionais para trés distintos setores com
o objetivo de compreender melhor o importante papel que dessas insti-
tuigdes participativas na autonomia e no fortalecimento dessas dreas. A
importincia de se olhar para os documentos das conferéncias é perceber
que, nesses foruns, que reinem diversos atores relevantes, circulam ideias,
visoes de mundo e propostas que assumem importincia para pautar as
agendas da politica.

Na préxima se¢io, falaremos da construgio dos IAP e IEI para, de-
pois, a partir desses enquadramentos, analisarmos os setores da Assisténcia
Social, Cultura e Politicas para as Mulheres.

4 A construcao do IAP e do IEI

Esta secao apresenta os procedimentos metodolégicos adotados na
construcio dos seguintes indicadores: o Indice da arquitetura da participa-
¢ao (IAP) e o Indice da estrutura institucional (IEI).

A construgdo de indices e indicadores é um artificio que vem sen-
do utilizado no campo de estudos da participacao, especialmente com o
fortalecimento das discussoes sobre efetividade (PIRES, 2011; CARLOS;
SILVA; ALMEIDA, 2018) ¢ na medida em que tém chamado a aten-
¢ao algumas fontes de dados contendo informagées sobre as IPs como os
Censos Suas, os Censos Sus e também as pesquisas de informagoes bésicas
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municipais e estaduais do IBGE, as Munics e Estadics. Indices e seus in-
dicadores condensam, em um unico valor mensurdvel, os atributos de um
determinado fenémeno. Para Jannuzzi (2002), se bem empregados, eles
auxiliam a compreender e melhor interpretar empiricamente a realidade
social, contribuindo para orientar de forma mais competente a andlise,
formulagao e implementacio de politicas pablicas e sociais.

O procedimento adotado consiste na construgio dos Indices e na ve-
rificagdo de possiveis correlagoes entre eles por meio de uma andlise descri-
tiva recorrendo-se a tabelas e representacio grafica. Para o IAP, foram con-
siderados oito indicadores como o ano da primeira conferéncia nacional
realizada, a quantidade de conferéncias nacionais, estaduais e municipais,
a quantidade de conselhos estaduais e municipais bem como a existéncia
de conselho nacional. Eles podem ser conferidos no Quadro 1, onde seus
codigos identificadores estio indicados entre parénteses. Esses dados vie-
ram principalmente das Munics e das Estadics realizadas no ano de 2014,
bem como de documentos produzidos pelas conferéncias nacionais e de
informagdes coletadas nos sites oficiais das respectivas dreas.
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Quadro I - Eixos e respectivos indicadores

Varidveis Indicadores
Arquitetura Ano de realizacdo da 2 Conferéncia
participativa Nacional (IAP_I)

Quantidade de Conferéncias Nacionais realizadas
(IAP_2)

Existéncia de Conselho Nacional (IAP_3)

Ano de criacdo do Conselho Nacional (1AP_4)
Quantidade de Conferéncias Estaduais realizadas
(2010-14) (1AP_S)

Quantidade de conselhos Estaduais existentes (IAP_6)
Quantidade de Conferéncias Municipais realizadas
(2010-2014) (IAP_7)

Quantidade Conselhos Municipais existentes (IAP_8)

Nacional

Estrutura
institucional

Existéncia de Ministério proprio (IEI_I)

Ano de criacdo do Ministério (IEI_2)

Existéncia de Secretaria Nacional propria
(IEI_3)

Ano de criacdo da Secretaria Nacional
(IEI_4)

Existéncia de Sistema Nacional (IEI_5)

Ano de criacdo do Sistema (IEI_6)

Existéncia de Plano Nacional/Politica
Nacional (IEI_7)

Ano de criacdo do Plano/Politica (IEI_8)

Existéncia de Fundo Nacional (IEI_9)

Ano de criacdo do Fundo (IEI_10)

Subnacional

Quantidade de Secretarias Estaduais
exclusivas (IEI_IT)

Quantidade de Planos Estaduais/Politicas
Estaduais (IEI_12)

Quantidade Fundos Estaduais (IEI_13)

Quantidade Secretarias municipais
exclusivas (IEI_14)

Quantidade Planos Municipais (IEI_I5)

Quantidade Fundos Municipais (IEI_16)

Fonte: Elaborado pelos autores (2021).
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Quanto a construcio do IEI, foram utilizados 16 indicadores subdi-
vididos em duas categorias: nacional e subnacional. No plano nacional,
encontram-se dez deles, dentre os quais: existéncia de ministério préprio,
existéncia de secretaria nacional prépria, existéncia de sistema nacional,
existéncia de plano ou politica nacional e existéncia de fundo. As estruturas
foram acompanhadas pelos respectivos anos de criagdo, os quais também
receberam um valor, constituindo-se parte do referido indice. Como fontes
de coleta de dados, utilizaram-se leis, decretos e/ou portarias, e informa-
¢oes obtidas nos sites oficiais das respectivas dreas bem como nas resolugoes
das suas conferéncias nacionais.

No plano subnacional, tanto no estadual quanto no municipal, fo-
ram considerados como elementos constitutivos do indice a quantidade
de secretarias exclusivas, a quantidade de planos e a quantidade de fundos
existentes. As fontes principais foram as Munics e as Estadics dos anos de
2013 ¢ 2014.

Tanto para o IAP quanto para o IEI, foram atribuidos valores entre 0 e
1. Nas ocasioes em que simplesmente foram verificadas a existéncia ou nao
de determinada estrutura — como nos indicadores IAP_3, IEI 1, IEI 2,
IEI_5 nas Tabelas 1 e 2, apresentadas a seguir —, as notas atribuidas foram:
Sim = 1; Nio = 0. Isso com exce¢io do indicador existéncia de secretaria
nacional (IEI_3) em que o mdximo foi de 0,75, cujo valor se deve a neces-
sidade de diferenciar o peso dessas estruturas em relagao aos Ministérios.

Nas ocorréncias em que foram identificadas quantidades, operou-se a
normalizacio dos valores, transformando as unidades numéricas em uma
escala variante entre 0 e 1, onde 1 corresponde ao maior valor (ou ao seu
parimetro) e os valores inferiores foram estabelecidos de forma propor-
cional a esse. Tomem-se, como exemplo, dois casos da Tabela 1, os IAP_6
e IAP_7. No primeiro, para o IAP_6, a Assisténcia Social recebeu o valor
1, pois todas as unidades federativas (UFs) possufam conselhos nessa drea
no ano de referéncia da pesquisa do IBGE. J4 o Esportes recebeu o valor
0,57, pois somente 18 UFs possuiam esse tipo de conselho. Nesse caso,
tanto o valor mdximo quanto seu parimetro coincidem: 27. Entenda-se,
o parAmetro ¢é o valor mdximo que pode ser atingido por um indicador,
no exemplo, 27 para as UFs e, em relagio aos municipios, esse valor seria
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de 5.570. No segundo caso, nenhuma drea recebeu nota 1, pois nenhu-
ma realizou conferéncias na totalidade dos municipios. Nio obstante, a
Assisténcia Social recebeu o maior valor (0,90) para o IAP_7; ao passo que
Esportes recebeu nota 0 (zero), com o arredondamento para duas casas
decimais (o valor real foi de 0,00114...); jd para a Seguranca Alimentar foi
atribuida 0,07, e assim sucessivamente.

Procedimento similar foi adotado para os indicadores representados
por anos como “o ano de realizagio da primeira conferéncia nacional”
(IAP_1) ou “ano de criagio do Conselho Nacional” (IAP_4). Para esses
casos, operou-se com a transformagao do ano de referéncia em quantidade
de anos, tomando como parimetro inicial 1988 e como ano de recorte
2014. Ou seja, o valor maximo em quantidade de anos foi de 26. Por esse
critério de antiguidade, todos os anos anteriores a 1988, incluindo-o, rece-
beram nota 1. Serve de amostra o IEI_2 (Tabela 2). Receberam valor 1 a
Cultura, Educa¢io, Meio Ambiente e Satde, cujos Ministérios foram cria-
dos, respectivamente, em 1985, 1930, 1985 ¢ 1953. De um modo ou de
outro, todas essas podem ser consideradas estruturas relativamente antigas,
especialmente tendo em vista que a Constitui¢io Federal inaugurou uma
nova fase da histdria politica brasileira, sendo esse um fator importante na
andlise das politicas ptblicas segundo Romao (2016). J4 Esportes, Direitos
Humanos e Assisténcia Social receberam os respectivos valores 0,73, 0,65 e
0,42 uma vez que seus ministérios foram criados na sequéncia 1995, 1997
e 2003. Nota zero (0) foi atribuida as dreas que nao possuiam ministérios
até 2014 (Mulheres, Seguranca Alimentar e Seguranga Publica).

Seguindo tais procedimentos, valores foram atribuidos para cada um
dos indicadores, conforme se verifica na sequéncia de Tabelas 1, 2 e 3.
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Ap6s calcular o valor de cada indicador, calculou-se a média para cada
drea. Assim, ficou estabelecido um IAP e um IEI para cada uma das dez
dreas de politicas analisadas.

Tabela 4 - Médias dos IAP e IEl, por drea

Areas Média IAP Média IEI
Assisténcia Social 0,84 0,65
Cultura 0,54 0,40
Direitos Humanos 0.56 0,42
Educacao 0,77 0,62
Esportes 0,30 0,28
Meio Ambiente 0,61 0,72
Mulheres 0,44 0,21
Satde 0,93 0,97
Seguranga Alimentar 0.47 0,23
Seguranca Publica 0,32 0,33
Média 0,58 0.48

Fonte: Elaborada pelos autores (2021).

A média geral para o IAP foi de 0,58 e para o IEI foi de 0,48, como
se verifica na Tabela 4. A 4rea da Saude, conforme era esperado, liderou
o ranking em ambos os indices com 0,93 para o IAP e 0,97 para o IEL.
Para o IAP, em segundo lugar vem a Assisténcia Social (0,84) seguida da
Educacio (0,77) e do Meio ambiente (0,61). Essas dreas também obtive-
ram pontuagdo acima da média no IEI, respectivamente: 0,65, 0,62, 0,72.
Ou seja, essas quatro dreas ficaram acima da média em ambos os indices.
Foram classificadas, portanto, como com forte arquitetura participativa
e forte estrutura institucional. Elas estao representadas na parte superior
direita do gréfico a seguir.
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Fonte: Elaborado pelos autores (2021).

Observa-se que, na parte inferior esquerda, encontram-se as de-
mais dreas: Cultura, Direitos Humanos, Seguranca Alimentar, Mulheres,
Seguranga Publica e Esportes. Representam dreas com fraca estrutura par-
ticipativa e fraca estrutura institucional por estarem todas abaixo da média
de ambos os indices.

Nenhuma drea se enquadrou na parte superior esquerda classificada
como com forte arquitetura participativa e fraca estrutura institucional ou,
ainda, com forte arquitetura participativa e fraca estrutura institucional.
Obviamente, a divisio aqui sugerida nao ¢ tao rigida. Por exemplo, os
setores de Cultura, Direitos Humanos e Meio Ambiente estao em dreas
de transi¢ao do gréfico, por assim dizer, muito mais em regides media-
nas do que em pontos que sugerem maior consolidagdo, como a Sadde,
ou desestruturagio, como Esportes e Seguranga Publica.De toda a forma,
verifica-se certa correlagio entre a estrutura institucional e a arquitetura da
participagio, conforme os indices aqui estabelecidos. A andlise da trajetdria
dos setores auxilia a compreender melhor essa correlagio.
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5 Assisténcia Social, Cultura e Politicas para as Mulheres:
a participacao institucionalizada importa?

Para esta se¢io, recorremos aos documentos produzidos por vérias edi-
¢oes das conferéncias nacionais das respectivas dreas de politica: nove de
Assisténcia Social, trés de Cultura e quatro de Politica para as Mulberes. Os
documentos ajudam a informar sobre a trajetéria de cada setor e a me-
lhor compreender a relagdo entre a estrutura institucional e os espagos de
participagao.’

Como observado por Martelli e Tonella (2018), cada edigao conferen-
cista de uma dada drea de politica produz um tipo especifico de registro,
dificultando o trabalho do pesquisador. Ora encontram-se decretos, edi-
tais, anais ou relatdrios finais, programagio da conferéncia, regulamento
interno, caderno de propostas, ora apenas alguns dos documentos com
pegas graficas, boletins, releases, newsletters, videos, banco de imagens etc.
Avelino e Goulin (2018) observam que nao hd um repositério oficial unifi-
cado para as informagodes sobre conferéncias nacionais, assim como nao hd
um padrio nacional estabelecido para que cada érgio setorial mantenha o
seu. Para os autores, as mudancas organizacionais, por alteragao das estru-
turas institucionais ou das pessoas que as integram “[...] sao lamentdveis
catalisadores dessa perda de informacio e revelam a fragilidade das estra-
tégias de registro dos processos participativos” (AVELINO; GOULIN,
2018, p. 11).Apesar dos entraves, o material das conferéncias é uma fonte
privilegiada para ajudar a compreender a trajetéria de um setor, suas ban-
deiras e demandas, sua capacidade de mobilizacio, os atores que nele tran-
sitam etc. Nos proximos itens, traremos dados sobre as dreas de assisténcia
social, cultura e politica para mulheres com vistas a compreender alguns
fatores que influenciaram a relagio que se estabeleceu entre estrutura insti-
tucional e arquitetura participativa.

3 Foram consultados os Anais publicados em https://www.gov.br/; https://www.spm.gov.br; https://www.mds.
gov.br. Como as consultas foram feitas muitas vezes, ndo ha referéncia da data de acesso.
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5.1 Assisténcia Social: forte IAP e forte IEI

O setor da Assisténcia Social é o que mais se aproxima do ponto étimo,
expresso na ideia de que, quanto mais robusta for a estrutura institucional
de um setor, tanto maiores as chances de se fazerem valer as deliberacoes
que saem dos Conselhos e das Conferéncias. Os documentos produzidos
pelas Conferéncias Nacionais iluminam os pontos de transformacio da
drea que, em seu passado, estava focada em acoes beneméritas e de as-
sistencialismo, transformando-se para o entendimento da politica ptblica
voltada para sujeitos de direitos. Sao marcos legais a Constitui¢ao Federal
de 1988 e a Lei n° 8.742, de 07 de dezembro de 1993, a Lei Organica de
Assisténcia Social (OAS) (BRASIL, 1993), que regulamentou o art. 203 da
Constituigao definindo a assisténcia social como direito do cidadao e dever
do Estado. Assim, a universalizagao dos acessos e a responsabilidade estatal
ficaram estabelecidas. Regulamentaram-se os critérios de inclusio e defini-
¢do de quais cidaddos precisam e fazem parte desta demanda de servigos
proprios da assisténcia social. Com a LOAS, criou-se o Conselho Nacional
de Assisténcia (CNAS) em 1993. Em 1995, aconteceu a I Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social; desde entao, foram realizadas 11 conferén-
cias nacionais.

A LOAS previu que o desenho da politica ocorreria por meio da
planificagdo, e a primeira estruturagio ocorreu em 1998, com a Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS), cuja base é a descentralizagao po-
litico-administrativa, pressupondo um comando tinico em cada esfera de
governo, vinculado ao 6rgao de coordenagio da assisténcia social em 4m-
bito nacional. Por meio de principios e de diretrizes, a politica norteia a
implementagao da politica de Assisténcia Social, transforma em agao direta
os objetivos da Constituigao Federal de 1988 e da LOAS e “[...] expressa
exatamente a materialidade do contetido da Assisténcia Social como um
pilar do Sistema de Protegao Social Brasileiro no Ambito da Seguridade
Social” (BRASIL, 2005, p. 11). Estavam langadas as bases para a forte
estruturacio do setor de Assisténcia Social.

A politica ganhou maior ossatura a partir de 2003, com a criagio
de um ministério préprio, o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate 2 Fome. Um outro marco extremamente importante foi a criacio
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de um Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), em 2004, em con-
sonincia com os objetivos de descentralizagio e respeitando os desenhos
constituintes do pacto federativo: compartilhamento de responsabilida-
des, autonomia de Estados e municipios, somados ao estimulo a parti-
cipagdo popular. Os grandes eixos da politica, matricialidade familiar e
territorializagdo ganharam maturidade. A fase de maior institucionaliza-
¢ao da assisténcia ocorreu a partir da VIII Conferéncia, em 2011, quando
foram implementados os eixos estruturantes do setor. O que se aponta
como passo seguinte ¢ o aprofundamento e a disseminacio dos eixos por
todo o territério nacional. Essa conferéncia preconizou a implantacio e
implementagio de Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS)
e de Centros Especializados da Assisténcia Social (CREAS) itinerantes e
servicos com equipes volantes, com a participagdo efetiva dos usudrios, de
acordo com a especificidade regional e étnico-cultural, de forma a aproxi-
mar a populagio da rede socioassistencial para atendimento as populagoes
e comunidades tradicionais, rurais e dreas de fronteiras, garantindo equipes
técnicas exclusivas para tal.

A consolidagao dos marcos legais ocorreu com a Norma Operacional
Basica da Assisténcia Social (NOB/SUAS) de 2012, que reforgou as dire-
trizes anteriores na dire¢ao do planejamento e pactuagao de metas e de re-
sultados. A NOB aponta as competéncias dos Conselhos Municipais; entre
elas, estd a de definir critérios de partilha e de transferéncia de recursos dos
municipios para entidades e organizagoes. Os recursos ficam condiciona-
dos 2 andlise dos conselhos, o que contribuiu para alavancar sua presenca
em 98% dos municipios brasileiros. Assim, os municipios ganharam maior
autonomia na aplicagdo de recursos e foi incluida a dimensao territorial,
a0 exigir a organizacio da Vigilancia Social (BRASIL, 2014). Segundo os
dados do Censo Suas de 2013, em 4mbito municipal, existem de 245.239
trabalhadores atuantes na 4rea da assisténcia social. Foram contabilizados
os profissionais das 4reas publicas de ofertas de servigos socioassistenciais.
As entidades privadas prestadoras de servigos contabilizavam 294.055

(VILAS BOAS et al., 2015).

A oferta de direitos socioassistenciais materializada em projetos, pro-
gramas e servicos demandou uma gestdo do trabalho profissionalizada no
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sentido da qualificagao daqueles que atuam na linha de frente da politica
nos niveis subnacionais (COLIN, 2013). A estrutura técnica-administrati-
va que tem sido desenvolvida nos estados e nos municipios, em consonéncia
como os objetivos de descentralizagao da LOAS, mostra um setor bastante
consolidado por todo o territério nacional. O balango atual ¢ que todos
os estados contam com Secretarias de Assisténcia Social (ou equivalente) e
80% dos municipios dispdem de secretarias exclusivas, 8.240 Centros de
Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) e 2.521 Centros Especializados
da Assisténcia Social (CREAS), conforme indica o Censo Suas (2016). Sao
muitos trabalhadores e entidades atuantes no setor que se tornam atores
importantes nos espagos participativos.

A capacidade estatal em implementar ampla e robusta estrutura em
praticamente todo o territério nacional soma-se a construgao, ao longo do
tempo, de uma comunidade de politicas focada em construir a identidade
em torno dos “sujeitos de direito” e em universalizar direitos sociais. Os
documentos marcam a busca pela regulamentagio dos marcos legais da
politica, pela defini¢ao dos 6rgaos responsiveis pelo financiamento, fontes
de recursos e incentivo 2 participagao social. Percebe-se a pressio feita por
vérios atores para maior institucionalizagao do setor. Alids, nesse momento
sobressai a heterogeneidade no perfil dos participantes: tradicionais enti-
dades filantrépicas como a LBA e Ciritas, entidades de perfil de represen-
tagdo social mais ampla como ABONG, CUT e Movimento Nacional de
Meninos e Meninas de Rua e entidades de classe dos trabalhadores da as-
sisténcia social. Em destaque o Conselho Federal da Assisténcia Social que
aponta o inicio do protagonismo da universidade na estruturagao do cam-
po da politica de assisténcia, estando presente na condugio do Conselho
de Assisténcia, nas palestras de abertura das conferéncias e no Conselho
Federal de Servigo Social, entre outros espagos.

Nas IV (2003), V (2005), VI (2007) e VII (2009) Conferéncias, temas
como centralidade na familia, politica de transferéncia de renda e conso-
lidagdo do Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS) foram ganhando
protagonismo na luta de vérios atores nos eixos das conferéncias. O perio-
do foi marcado pelo tenso relacionamento com a entidades filantrépicas,
em particular no interior do CNAS, que resistiam a perda de privilégios
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pautados na prética assistencialista. Ademais, a representagao plural apa-
rece como fundamental para a mudanca de paradigma na assisténcia. As
necessdrias transformagoes na politica foram conduzidas por uma maioria
de membros do Conselho vinculados a sociedade civil na primeira fase e,
posteriormente, assumidas também pela burocracia estatal. As vagas des-
tinadas a sociedade civil registraram o aumento das chamadas entidades
congregativas: Federagoes, Associacoes de Representacio Nacional etc.,
envolvendo entidades de perfil filantrépico como Federagio Nacional
dos Empregados em Instituigoes Beneficentes, Religiosas e Filantrépicas,
mas também de representagoes mais plurais como as centrais sindicais, a
Confederagao Nacional de Associagio de Moradores (CONAM), o Férum
Nacional de Populagao de Rua, entre outras. Na conferéncia de 2015, sur-
giram iniciativas de criagao de féruns de usudrios. A representagio plural,
com a incorporagao de diferentes atores ao longo do processo conferen-
cista, aparece como fundamental para a mudanga de paradigma do as-
sistencialismo para uma politica de direitos. Esse entendimento permitiu
consensos minimos em torno das pautas, o que contribuiu para alavancar
a estruturagio do setor.

A trajetdria da drea de Assisténcia Social permite perceber o papel que
assumem os Conselhos e as Conferéncias para a estruturagio do setor e
ilumina a importincia das comunidades de politica, fortemente compostas
por funciondrios de carreira, na formagao de consensos em torno das pre-
missas e valores a orientarem suas politicas. A trajetdria mostra, também,
como se deu a construcio do arcabougo legal e da estrutura institucional,
expressos no IEI, e sua relagao com o IAP.

5.2 Cultura: fragilidade institucional

O segundo setor analisado, Cultura, apresenta estrutura institucional
(0,40) e arquitetura participativa (0,54), abaixo da média, com alguma
vantagem para a arquitetura participativa. Chamamos aten¢io para essa
pequena vantagem da participagao sobre a institucionalidade, compreen-
sivel por meio da histéria do setor contada pelos documentos das suas trés
conferéncias nacionais.
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A existéncia de ministério préprio, o Ministério da Cultura (MinC),
data de 1985. Mas foi no governo Lula que o setor ganhou maior noto-
riedade, como mostram os documentos das trés Conferéncias Nacionais
que somente aconteceram nesse governo, em 2005, 2010 e 2013. O se-
tor avangou com a institui¢do do Conselho Nacional da Cultura que or-
ganizou, no ano que foi instituido (2005), a I Conferéncia Nacional da
Cultural. O tema da Conferéncia foi “Estado e Sociedade Civil: construin-
do politicas publicas de Cultura”. A capacidade estatal se materializa em
dotar a gestdo da politica cultural de marcos legais demandados na forma
de Plano Nacional, Sistema Nacional de Cultura, com fundo préprio para
financiamento da drea. O padrio segue o mesmo de politicas mais exitosas
e de forte estrutura institucional, como Saude e Assisténcia Social.

Trata-se de um setor com grande potencial de mobiliza¢io na medida
em que contempla diversos aspectos da nossa populagao, nao apenas no
sentido cultural, mas também territorial, étnico, social, comportamental
etc. Nao por acaso, o nimero total de participantes dessas conferéncias
partiu de 63 mil (I), passando para 228 mil (II) e chegando a mais de 450
mil (III). Também houve um aumento no nimero de delegados (1.276,
1.400 e 1.745), respectivamente nas trés edigoes. Falando em termos de
municipios envolvidos, tem-se 1.197, 3.216 € 2.991, respectivamente. Na
primeira conferéncia, havia 19 estados e o DF envolvidos, mas as duas ul-
timas j4 contaram com a participa¢io das 27 unidades da federagao.

Apesar da pluralidade de atores e da ampla mobilizagao da socie-
dade em torno do tema da cultura, nio se observa a formagio de uma
comunidade de politica sélida, comprometida com a causa da cultura
ao longo do tempo, como notamos na drea de assisténcia social. Assim,
mesmo com a mudanga de conjuntura politica que gerou alta expecta-
tiva na I Conferéncia, a II ocorreu apens cinco anos depois, em 2010,
quando foi formatado o Plano Nacional de Cultura embasado na ideia
da cultura como direito de cidadania e como potencial para o desenvolvi-
mento econémico. Em dezembro de 2010, foi aprovada a Lei n° 12.343,
de 02 de dezembro de 2010, que instituiu o Plano Nacional de Cultura
(PNC) e criou o Sistema Nacional de Informacao e Indicadores Culturais
(BRASIL, 2010a). O Plano, que compée o Sistema, se apresenta como
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um instrumento de gestdo compartilhada que abrange os entes federados
e a sociedade civil. Sua implementacio foi encaminhada por meio de as-
sinatura do Acordo de Cooperagio Federativa — ato bilateral formalizado
entre Governo Federal, Estados ¢ Municipios — prevendo que os estados,
os municipios e o Distrito Federal estruturassem seus préprios sistemas de
cultura, compostos por: 6rgao gestor, conselho de politica cultural, con-
feréncia de cultura, comissdo intergestora, plano de cultura, sistema de
financiamento da cultura, sistema de informacées e indicadores culturais e
programa de formacio na drea da cultura. Ao MinC coube a coordenacio
e o acompanhamento da implantagao dos sistemas em todos os municipios
e estados brasileiros, além do Distrito Federal.

As conferéncias tiveram importante papel na relagao com o Legislativo.
Como informam os Anais, foram encaminhadas 16 demandas saidas da I
Conferéncia e 27 diretrizes, da II Conferéncia, ao Poder Legislativo, de
acordo com o Anais da II Conferéncia de Cultura (BRASIL, 2010b, p.
23). Como resposta do legislativo as demandas dos diferentes atores cul-
turais, tanto gestores como das organizacoes da sociedade civil, foi apro-
vada a Emenda Constitucional n® 71/2012, que acrescentou o art. 216-A
a Constitui¢ao Federal para instituir o Sistema Nacional de Cultura. O
pardgrafo terceiro do referido artigo prevé a criagao de uma lei federal que
“[...] dispord sobre a regulamentagao do Sistema Nacional de Cultura, bem
como de sua articulagdo com os demais sistemas nacionais ou politicas
setoriais de governo” (BRASIL, 1988).A I1I Conferéncia (2013) apresenta
tema que aponta a continuidade do desenho tratado no evento anterior:
“Uma Politica de Estado para a Cultura: desafios do Sistema Nacional de
Cultura”. Em destaque, aparecem as propostas priorizadas como a forma-
tagdo de Projeto de Lei para transformar o programa “Cultura Viva” em
politica de Estado; construgio de novo marco legal que repassasse recur-
sos para as organizagoes da sociedade civil; planos setoriais nos estados e
municipios; Sistema de Financiamento Pudblico, com a criagio do Fundo
Nacional de Cultura; critérios de distribui¢io de recursos; garantia de pelo
menos 10% dos recursos do Fundo Social do Pré-Sal destinados a Cultura,
entre outros. O financiamento publico, os marcos legais definidos e a pre-
senca de infraestrutura em todo o territério nacional marcam a formatagao
da politica publica. . O Plano Nacional de Cultura foi instituido pela Lei

257 - 299

287



288

Estrutura Institucional e Arquitetura Participativa em setores de politicas publicas | Carla Giani Martelli, Celene Tonella, Rony
Coelho

12.343, de 2010. A Lei prevé que o Sistema Nacional de Cultura deva
ser criado por lei especifica (artigo 3°, inciso XII, pardgrafo 1°), mas nio
foi consolidado até a elaboragao do presente artigo e, na Cimara Federal,
encontram-se em tramita¢ao quatro projetos de lei sobre a matéria.* Isto
faz com que o indice de institucionalidade do setor apareca como media-
no, pressionado muito mais por demandas oriundas da arquitetura partici-
pativa do que por instalagio de uma robusta estrutura institucional.Nesse
sentido, verifica-se um setor frégil, muito dependente de vontade politica,
percebida pela auséncia da conferéncia prevista para 2017 e pela desmobi-
lizagao dos Conselhos em varios municipios e estados. A situacio se agrava
com a Medida Proviséria n° 870, publicada em 1° de janeiro de 2019, que
extingue o Ministério da Cultura, ficando suas atribui¢ées incorporadas ao
recém-criado Ministério da Cidadania, que absorveu também a estrutu-
ra do Ministério do Esporte ¢ do Ministério do Desenvolvimento Social.
Convém, ainda, ressaltar que nio s6 o IEI estd ameagado de ficar ainda
mais baixo mas também o AP, com o Decreto n°® 9.759, de 11 de abril de
2019, que extingue virios conselhos e colegiados.

5.3 Politica para as mulheres: a participacao pressionando a
estruturacao do setor por todo o territério nacional

Algumas dreas sociais assumiram especial importincia a partir do pri-
meiro governo Lula, por exemplo: Seguranca Alimentar e Nutricional,
Promogao da Igualdade Racial e Politica para as Mulheres. Aparecem no
Plano Plurianual da Uniao (PPA 2004-2007) e sao estruturadas como no-
vas politicas. No caso das Mulheres, em 2003, foi criada a Secretaria de
Politica para as Mulheres com a missao de erradicar todas as formas de
desigualdade que atingem as mulheres, as quais sdo partes constitutivas de
populagées ditas “vulnerdveis”, conforme Oliveira (2013). O setor alcan-
gou marcos legais importantes, passando de uma politica de governo para
uma politica de Estado. A Lei Maria da Penha (Lei n° 11.340/2006) pode
ser usada como simbolo de uma luta na histéria do Brasil que ganhou visi-
bilidade e expressao juridica, para além dos governos em exercicio.

4 Cf. https://lwww2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2010/lei-12343-2-dezembro-2010-6096 | |-norma-pl.html  Acesso
em 16/12/2021.
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As trés primeiras Conferéncias Nacionais (2004, 2007, 2011) foram
fundamentais para sensibilizar e mobilizar atores e institui¢es com rela-
¢do 2 histdrica problemdtica das mulheres no Brasil, e para a necessidade
de estruturagdo do setor, com recursos or¢amentdrios préprios e definidos
numa politica nacional. A IV Conferéncia (2016) foi um espago impor-
tante para uma discussdo mais pragmdtica dos passos necessirios para a
estruturagao de um Sistema Nacional de Politicas para as Mulheres. O
desafio principal permanece sendo tragar estratégias para que as politicas
publicas de igualdade para as mulheres sejam efetivas nas 27 Unidades da
Federacio e nos 5.570 municipios do Brasil. Uma das metas definidas na
ultima conferéncia seria incorporar a agenda da igualdade de género e raca

no plano plurianual (PPA).

Em termos de potencial de mobilizagao, houve uma crescente par-
ticipagdo de representantes de governos e de entidades da sociedade ci-
vil nas conferéncias. Com relagao aos atores governamentais, houve um
crescente envolvimento de vérios Ministérios e Secretarias, reforcando a
transversalidade da perspectiva de género nas politicas. Tanto é assim que
o Plano Nacional de Politicas para as Mulheres (2013-2015), fruto da III
Conferéncia, foi assumido em parceria por todos os Ministérios membros
do Comité de Monitoramento do Plano Nacional de Politicas para as
Mulheres e acordado com a Casa Civil, conforme Decreto n° 7.959, de
13 de mar¢o de 2013 (BRASIL, 2013)°. O grande avanco da gestio foi
a sua articulacdo com o Plano Plurianual 2013-2015. Dessa articula¢io,
elaborada em parceria com o Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestao resultou a construgao da Agenda Transversal que retine o conjunto
de compromissos do governo para garantir direitos ptblicos aos diversos
grupos sociais vulnerdveis, visando a redugio das desigualdades. Com a
incorporagio da estratégia da transversalidade da perspectiva de género
nas politicas publicas, instala-se um Comité de Género em cada 6érgao ou
ministério. Houve um aumento desses Comités: em 2014 eles totalizavam
15, quando em 2010 eram apenas seis. Com rela¢io aos atores da socie-
dade civil, presenca marcante nas conferéncias ¢ da Marcha das Mulheres,

5 O Decreto n. 7.959 de 2013 foi revogado no Governo Bolsonaro pelo Decreto n. 10.086 de 2019. Cf. http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/decreto/d7959.htm Acesso em 16/12/2021.
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da CUT, do Instituto Feminista para a Democracia. No entanto, nio se
pode dizer que seja um setor com consolidada “comunidade de politicas”,
a produzir consensos e encaminhamentos para a continuidade dos avancos
da drea.

Assim, tem-se um setor ainda bastante frégil que nio conseguiu for-
mar um sistema nacional nem conta com transferéncias periédicas de re-
cursos. Além disso, estd inscrito em dreas transversais de politicas, o que
ajuda a complicar a estabilidade de medidas e politicas na temdtica de
género, ja que tal setor fica @ mercé da vontade politica de muitos gabinetes
e na dependéncia de muitas articulagoes no jogo da politica. Um exemplo
dessa dependéncia vem com a extingio da Secretaria de Politica para as
Mulheres, em 2015, e a criagio do Ministério das Mulheres, da Igualdade
Racial e dos Direitos Humanos, em 2016. No atual governo, criou-se o
Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos, coroando um
periodo de retrocessos no que se refere a politicas para as mulheres.

Mas ¢ importante notar que, no periodo em andlise para este artigo,
apesar dos dois indices estarem abaixo da média, o IAP (0,44) é superior
ao IEI (0,21), mostrando que, numa dada conjuntura politica, a arqui-
tetura participativa foi bastante estimulada havendo uma redefini¢ao das
dreas de interesse dos atores da sociedade civil no Brasil e novos incentivos
da politica de Estado, como a criagao da Secretaria de Politicas para as
Mulheres. Apesar da criagio das novas secretarias, verificou-se pouco de-
sempenho dessa frente ao préprio governo federal, o que teria contribuido
para estimular ainda mais a participacio dos atores da sociedade civil nas
conferéncias nacionais com vistas a reforgar a agenda politica da secretaria
frente ao governo federal e ao Congresso Nacional (AVRITZER, 2012).
Mas a razodvel intensidade participativa nao foi acompanhada pela criagio
de institui¢des e recursos que garantiriam a drea major autonomia, sobre-
tudo financeira, fragilizando-a e abrindo espago para retrocessos, como os
que temos assistido na atual conjuntura politica.

5.4 O nivel subnacional nos trés setores

A presenca/auséncia de potencial de participagao no nivel dos estados
e municipios por meio de conferéncias e conselhos aponta a capilaridade, a
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agilidade de implementagio, o potencial de inclusio de grupos subalternos
e a capacidade de resiliéncia de cada uma das politicas. Em momentos de
refluxo, sao elementos-chave para a garantia de continuidade de conquistas
sociais.

No nivel subnacional, conforme Tabela 1, foram realizadas 25 confe-
réncias estaduais de assisténcia, 23 de politicas para mulheres e 15 de cul-
tura. E, em nivel municipal, ocorreram 5.039 conferéncias de assisténcia,
1.561 de cultura e apenas 985 de mulheres. O quantitativo de conselhos
municipais corresponde, respectivamente, a 5.202 para a assisténcia, 2.152
para cultura e 977 para a politica de mulheres. Os nimeros confirmam
os elementos de descentralizagdo e gestdo participativa potencializados no
caso da assisténcia social, assim como demonstram que o elemento-chave
para se entender a arquitetura da participagio, presente em praticamente
todo o territério nacional no caso da assisténcia social, estd vinculado 2
tipologia dos conselhos: a) conselhos de politicas piblicas obrigatirios por lei:
estdo previstos na legislagio nacional e a sua existéncia ¢ condi¢io para a
transferéncia de recursos publicos. Estao nessa categoria os da Assisténcia
Social, da Sadde e dos Direitos da Crianca e do Adolescente; b) conselhos te-
mdticos: tém como caracteristica principal a nio vinculagao imediata a um
sistema ou legislagao nacional e sua existéncia ocorre a partir de iniciativa
municipal ou estadual, como no caso da politica para mulheres, esportes,
cultura, transporte, entre outros.

Os ntimeros corroboram a divisao por quadrante desenhada no Gréfico
1. A politica de assisténcia teve ganhos substantivos em seu espraiamento
pelo territério nacional. Justifica a IAP de 0,84 da assisténcia, 0,54 da cul-
tura e 0,44 da politica para mulheres.

Os dados reunidos na Tabela 3 referentes a estrutura institucional sub-
nacional para os estados e municipios, que incluem secretarias exclusivas,
existéncia de planos e fundos para estados e municipios, refor¢am a tese da
maior robustez e disseminagio em praticamente todo o territério nacional
das estruturas institucionais bem como a definicao de repasses de recursos
publicos no cotidiano de cada politica de assisténcia social, em destaque a
existéncia de 4.197 secretarias exclusivas municipais e 5.239 planos mu-
nicipais. Refor¢a esse argumento, até porque é obrigatério por lei, o fato
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de as 27 unidades da federagio possuirem fundo préprio, o que garante
maior autonomia ao setor, independentemente de outras varidveis, como
vontade politica.

A Cultura aparece com 22 secretarias exclusivas estaduais, o que re-
presenta um imenso ganho no enraizamento da prdtica cultural como po-
litica publica. O modelo de secretarias no estilo “esportes, cultura e lazer”
foi parcialmente superado. Nos municipios, o nimero passou para 1.074.
Naio ¢ pouco significativo 2 medida que, em 2018, apenas 317 munici-
pios tinham mais de 100 mil habitantes, o que significa reconhecer que
os pequenos municipios passaram a criar as secretarias exclusivas. Foram
elaborados 1.112 planos municipais de cultura. Os dados apontam para
um processo que estava em curso de disseminagio da estrutura da politica
de cultura.

No caso das mulheres, ¢ preciso resgatar as estruturas que remontam
a década de 1980, como as delegacias de mulheres e, na sequéncia, a exis-
téncia de casa abrigo em muitos municipios. No momento de elaboracao
deste artigo, a Politica para Mulheres aparece com 12 secretarias exclusi-
vas estaduais e 168 municipais. A maior institucionalidade espraiada pelos
estados e municipios certamente vem contribuindo para a construgio de
uma politica voltada para as mulheres em diversas dimensées, ja que se tra-
ta de politica transversal, envolvendo sadde, seguranga, assisténcia social,
entre outras.

Como se pode observar, ter 6rgao préprio articulador potencializa a
capacidade estatal em nivel subnacional. Mas 0o momento atual aponta
para um periodo nebuloso com relagio ao futuro das politicas de mulhe-
res e de cultura, com agoes que podem contribuir para deixar ainda mais
baixos o IEI e o IAP, jd que sdo setores ainda muito colados aos humores e
determinagoes dos governos em exercicio.

6 Consideracoes finais

Este estudo buscou sistematizar dados sobre a institucionalidade de
dez setores de politicas, justificando-se por meio do conceito de capaci-
dades estatais. Compreendendo capacidades estatais a partir de uma vi-
sao multidimensional, o objetivo foi tao somente colocar luz no aparato
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institucional dos setores de politicas pablicas, destacando, portanto, a di-
mensio dos recursos institucionais, deixando para outras pesquisas a abor-
dagem das outras dimensoes que compdem as capacidades estatais.

E importante ressaltar que, ao falar de recursos institucionais, estamos
diferenciando as institui¢oes que ditam as regras de funcionamento admi-
nistrativo e financeiro — Ministérios, Secretdrias, Fundo préprio, Politica
propria etc. — das instituicoes participativas que tém potencial para fun-
cionarem como espago de interlocu¢io e negociacio entre atores estatais
e sociais (Conselhos e Conferéncias). Por isso, ainda que estejamos quan-
tificando instituigoes nos dois casos, importa destacar, da estrutura técnica
e administrativa, aquela que foi criada com o propésito de expandir os
canais de interlocugao e de negociagao entre atores estatais e atores sociais,
lembrando que aqui somente se pretende quantificd-las, sem entrar no mé-
rito do funcionamento ou da efetividade das instituigoes.

A andlise permitiu mostrar a forte correlacio entre o IEI e o IAP no
setor de Assisténcia Social, drea que foi inscrita na Constituigao de 1988,
junto a Satde e a Previdéncia, nos termos da Seguridade Social, e que
vem testemunhando importante mobiliza¢io da sua “comunidade de po-
litica” muito antes do boom participativo dos anos petistas. A robusta es-
trutura institucional que o setor foi conquistando foi sendo incrementada
pelos canais de participagio (Conselhos e Conferéncias), impulsionados
por mecanismos fortes de inducio federal, com repasses condicionados de
recursos.

Este caso se diferencia das outras duas dreas aqui analisadas, Cultura
e Politica para as Mulheres. Para essas, a Constitui¢ao nao previu obriga-
toriedade por parte do Estado com relagao a4 administragio e ao financia-
mento dos setores, o que fragiliza a conquista de institui¢oes préprias e
autdnomas. Com rela¢io ao IAP maior do que o IEI em ambos os casos
(com maior vantagem para a Politica de Mulheres), ressalta-se a disposi¢ao
dos governos petistas para abertura de agenda e estimulo a participagao
desses setores, bem como o histérico de mobilizagio dos atores.

Além dos setores de Assisténcia Social, Politica para as Mulheres e
Cultura, este trabalho comparou o IEI e o IAP de outros sete setores com
o objetivo de mostrar que tanto a estrutura institucional importa para os
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avangos e conquistas das dreas de politicas como a arquitetura participa-
tiva tem potencial para mobilizar atores socioestatais na busca por maior
autonomia administrativa e financeira visando ao desenvolvimento de um
dado setor de politica.

A correlagao entre os referidos indices, que foram criados para este
trabalho, mostrou que uma forte arquitetura participativa estd associada
a uma forte estrutura institucional, e 0 mesmo ocorre para fraca arquite-
tura participativa e forte arquitetura institucional. Entao, nio apenas os
incrementos nas capacidades politico-relacional e técnico-administrativas
das politicas publicas tenderam a ocorrer juntos no tempo, geralmente
os primeiros antecedendo os segundos, mas, também, as duas dimensoes
adquiriram o mesmo grau de robustez nas diferentes dreas.Desde a Carta
Constitucional de 1988 o Estado brasileiro, em alguns periodos mais do
que em outros, vem aprimorando sua dimensao politico-relacional, am-
pliando mecanismos de interagao das burocracias do Executivo com atores
do sistema politico-representativo, construindo canais institucionalizados
de participagio da sociedade nos processos decisérios e promovendo arti-
culagio com os 6rgaos de controle interno e externo. Alguns setores, mais
do que outros, tém testemunhado avangos importantes com a existéncia
e o funcionamento de canais para a participagao dos agentes da sociedade
civil nos processos das politicas publicas, com a possibilidade de revisao de
objetivos e introdugio de inovagoes na politica publica, contribuindo para
seu desenvolvimento.

O balango realizado neste artigo busca iluminar as potencialidades das
articulagoes Estado-sociedade na direcio da constru¢io das diferentes poli-
ticas pablicas, chamando atenc¢do para os avangos ji conquistados e para o
perigo de retrocessos diante da alteracdo do ambiente politico que tende a
enfraquecer os canais institucionalizados de participagao, comprometendo
a dimensdo politico-relacional do Estado brasileiro, com consequéncias
para os arranjos técnico-administrativos.
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Institutional Structure and Participatory Architecture in public
policy sectors

Abstract

The aim of this article is to systematize social state structures in ten sectors of public policies.
We use the concept of state capacity to mention the state”s authonomy to fix policies and its
capacity to implement them, what depends on technical-administrative and relational political
arrangements. To measure them we built an Institutional Structure Indicator (IEI) and a Participatory
Designs Indicator (IAP) from Munics and Estadics data of IBGE 2014. The results indicate a positive
correlation between IEl and IAP: strong institutional structure and strong participatory designs in
Health, Education, Social Assistence and Environment sectors; weak institucional structure and
weak participatory designs in Women, Culture, Food Security, Human Rights and Sports sectors.
To qualify these results we analyse Social Assistance, Women Policy and Culture sectors through
National Conferences documents.

Keywords: State capacities. Participation. Public policies. Conferences. Councils.
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