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Avaliar o qué? Os varios sentidos de efetividade no
campo de estudos da participacao
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O principal objetivo deste artigo € avangar na compreensdo do termo efetividade
utilizado pelo campo da participagdo para avaliar os resultados produzidos pelas
instituicGes participativas. A revisdo bibliografica e a pesquisa com um corpus de 71
papers sobre a tematica da efetividade da participagdo, apresentadas em quatro
edicdes do “Encontro Internacional Participagdo, Democracia e Politicas Publicas”,
mostraram a multiplicidade de sentidos que o termo pode assumir. Defendemos a
ideia de que os trabalhos que se propdem a falar de efetividade devem definir com
precisdo o que pretendem avaliar, jd que da clareza do objeto de avaliagdo
dependem as conclusdes sobre a validade dos espagos participativos e os estimulos
necessarios para sua continuidade.
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Introducao

Passados 30 anos da consagragao da participagdo cidada na formulagdo, gestdo e
controle de politicas publicas como principio constitucional no Brasil e com base na vasta
producdo de pesquisas sobre as chamadas instituicdes participativas (IPs), a década de
2010 dedicou-se a avaliar seus resultados. Mas resultados com relagdo a qué?

O acumulo de pesquisas no campo da participacdo permite apontar a
multidimensionalidade tanto de propdsitos quanto de resultados potencialmente advindos
dessas IPs, o que desafia as estratégias analiticas de medicdo. Ndo ha consenso nos
debates politicos, nem na literatura académica, sobre que objetivos se espera atingir com
o funcionamento dos diversos espagos participativos, os quais seriam relevantes para um
conjunto de diferentes tipos de efeitos e resultados. Por exemplo, as pesquisas questionam
se e sob que condicbes a institucionalizagdo e a ampla disseminacdo de processos
participativos provocam melhorias no processo de formulagao, implementacdo e controle
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de politicas publicas e nos resultados destas para a qualidade de vida e o acesso a bens
publicos por parte dos cidaddos brasileiros. Também questionam em que medida provocam
melhorias nos processos deliberativos e na qualidade da vida democratica. Nesse sentido,
uma ampla gama de trabalhos foi produzida para tratar da “efetividade”, especialmente a
partir da publicagdo da coletdanea produzida pelo Instituto de Pesquisas Econdmicas
Aplicadas (Ipea), coordenada por Pires (2011). Passa-se a falar no “problema da
efetividade” (Avritzer, 2011, p. 13) ou em “agenda da efetividade” (Gurza Lavalle, Voigt e
Serafim, 2016, p. 617) no campo da participacao.

Entrando em nova década, ainda ndo se tem clareza sobre o significado de
efetividade na avaliagao das IPs. Neste artigo, defendemos a ideia de que os trabalhos que
se propdem a abordar a efetividade devem explicar com precisao o que pretendem avaliar,
ja que sdo multiplos os sentidos que podem ser atribuidos ao termo. Da clareza do objeto
de avaliacdo dependem as conclusdes sobre a validade dos espacgos participativos e os
estimulos necessarios para sua continuidade.

Para mostrar a multiplicidade dos sentidos de efetividade empregados no campo
da participagdo, este artigo sistematizou um corpus de 71 papers sobre a tematica,
apresentados em quatro edicoes do “Encontro Internacional Participagdo, Democracia e
Politicas Publicas” (doravante EPDPP), nos anos de 2013, 2015, 2017 e 20193,

Orientados pelas diretrizes propostas pela “meta-analise” e adaptando-as para um
estudo qualitativo (Bicudo, 2014; Sampaio e Figueiredo Filho, 2019), construimos um
banco de dados com mais de 40 varidveis, selecionadas a partir de ampla revisdo de
estudos sobre o tema, publicados em revistas especializadas p6s-2010.

Para empreender tal anadlise, além desta introducdo, o artigo estd organizado em
mais quatro secdes. A seguinte, “O debate sobre efetividade”, traz a abordagem tedrica e
apresenta trabalhos que buscaram sistematizar o debate sobre efetividade. Na terceira,
“Notas metodoldgicas”, detalhamos os procedimentos metodoldgicos utilizados na
pesquisa. Na quarta, “Os sentidos de efetividade nos trabalhos dos EPDPPs”, apresentamos
os resultados da analise e a nossa contribuicdo. A Ultima parte traz breves “Consideragoes
finais”.

O debate sobre efetividade

Um dos pontos relevantes do questionamento sobre a efetividade das IPs é que
este tem aproximado o debate da participagdo do campo pratico-tedrico de avaliagdo de
politicas publicas (Pires, 2011). Essa aproximacao, entretanto, ndo se da sem dificuldades,
a comecar pelos elementos de avaliagao usados no campo das politicas publicas: eficacia,

3 O EPDPP tem se constituido num espaco de encontro dos principais pesquisadores do campo da
participagdo. Nas edigGes de 2015, 2017 e 2019, contou com um semindrio tematico (ST) especifico sobre o
tema da efetividade. Na primeira edigdo (2013), a efetividade apareceu distribuida nos varios Seminarios
Tematicos.
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eficiéncia e efetividade. Para compreendé-los, é necessario fazer uma distingdo entre
avaliacdo de processos e avaliacdo de impactos (Figueiredo e Figueiredo, 1986).

Na avaliagdo de processos, um dos objetivos é aferir a eficacia, avaliar se um dado
programa esta sendo (ou foi) implementado de acordo com as diretrizes concebidas para
a sua execucdo e se o seu produto atingird (ou atingiu) as metas desejadas. A avaliacdo
de eficacia é a mais usualmente aplicada nas avaliagdes correntes de politicas publicas,
pois é mais factivel e menos custosa de ser realizada. O avaliador estabelece uma equacgao
entre as metas anunciadas por um programa e as metas alcancadas, ou ainda, avalia a
relacdo entre os instrumentos previstos para implementacdo de uma politica e aqueles
efetivamente empregados. Em suma, a eficacia diz respeito a avaliagdo de metas: o que
definird o sucesso ou o fracasso do programa é saber se as metas atingidas sdo iguais,
superiores ou inferiores as metas propostas (Figueiredo e Figueiredo, 1986; Arretche,
2013).

A eficiéncia também diz respeito a avaliacdo de processos quando se afere a
relacdo entre o esforco empregado na implementacdo de uma dada politica e os resultados
alcangados. Nesse caso, o que importa é a otimizacao dos recursos disponiveis, um custo
minimo para o maximo de beneficio possivel. Olhando especificamente para o setor
publico, conforme Arretche (2013), a avaliacdo da eficiéncia seria a mais necessaria e a
mais urgente de ser desenvolvida, uma vez que a escassez de recursos publicos exige
maior racionalizacdo do gasto. Em regimes democraticos, probidade, competéncia e
eficiéncia no uso de recursos publicamente apropriados constituem algumas das condicoes
para a confianga publica no Estado e nas instituicdes democraticas.

Diferentemente de eficacia e eficiéncia, quando se fala em efetividade fala-se em
avaliagcdao de impactos com uma ambigao ainda mais ampla e complexa do que a avaliacao
de processos, pois se quer avaliar os efeitos de uma politica sobre uma dada populagdo-
alvo com a intencdo de estabelecer uma relacdo de causalidade entre a politica e as
alteracdes nas condicbes sociais, ou seja, entram em analise as mudangas pretendidas nas
condigOes sociais. Pode-se falar em efetividade objetiva, subjetiva e substantiva: uma
mesma politica pode causar impactos objetivos, gerando mudangas quantitativas nas
condicOes da populacdo-alvo; pode ainda gerar impactos subjetivos, alterando o “estado
de espirito” da populagdo; e, finalmente, pode causar um impacto substantivo, mudando
qualitativamente as condigdes de vida da populagao (Figueiredo e Figueiredo, 1986).

Se a pretensdao é mudar qualitativamente as condicbes de vida de uma dada
comunidade, vé-se que a avaliagdo de efetividade pode indicar os principios que a
orientam. Alguns principios de justica social minimamente aceitos devem guiar as politicas
publicas. Assim, ndo basta aferir o impacto, mas importa saber em que medida as
mudancas contribuem com condigdes mais justas de vida. E por essa razdo que se diz que
o0 exame da efetividade substantiva exige uma avaliacdo politica da mudancga (Figueiredo
e Figueiredo, 1986).
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Ha outro fator que ajuda a mostrar a complexidade da avaliagdo de impacto. Como
dissemos, aferir impacto refere-se a medir as alteracdes ou mudancgas concretas
provocadas em uma dada realidade na qual esse programa intervém. Mas, além dos efeitos
no meio social, pode haver outros impactos, esperados ou ndo, que afetam as instituicoes
ou organizagles participantes, e/ou os agentes que implementam o programa. Assim, ha
a possibilidade de distinguir entre os efeitos sociais sobre os agentes implementadores, a
comunidade local e os grupos particulares de interessados na sua execugao, e os efeitos
institucionais, que dizem respeito aos efeitos sobre as instituicdes governamentais e nao
governamentais associadas a sua implementacgdo (Draibe, 2001, p. 25).

Resumidamente, um programa pode gerar efeitos sociais e/ou institucionais, pode
gerar mudangas quantitativas numa dada realidade (efetividade objetiva); pode alterar o
“estado de espirito” da populacdo (efetividade subjetiva) e pode mudar qualitativamente
as condicoes de vida da populagao (efetividade substantiva). Como ele tem a dizer sobre
mudangas nas condigdes de vida de uma dada populacao, falar em efetividade exige uma
avaliacdo politica da mudanga, ou seja, entram no debate critérios éticos e morais no
desenho da politica.

Nao bastasse considerar todos esses aspectos, o desafio de medir efetividade
implica, ainda, isolar a interferéncia de varidveis intervenientes para saber ao certo a causa
da mudanca, o que é um grande problema metodoldgico na avaliacdo de politicas publicas
em geral, e em particular quando se trata da avaliagdo no campo das ciéncias sociais
(Arretche, 2013; Gurza Lavalle, 2011; Gurza Lavalle, Voigt e Serafim, 2016).

Assim, se as dificuldades ja sdo grandes no campo das politicas publicas, trazendo
o termo para o campo da participagdo, outras dificuldades sao acrescidas. A comecar pela
palavra participacdo, que pode significar "categoria nativa da pratica de atores sociais,
categoria teorica da teoria democratica (...) e procedimento institucionalizado", como no
caso das IPs (Gurza Lavalle, 2011, p. 33). E essa "multidimensionalidade ou polissemia
dos sentidos praticos, tedricos e institucionais torna a participagdao um conceito fugidio, e
as tentativas de definir seus efeitos, escorregadias” (Gurza Lavalle, 2011, p. 33). Além
disso, metodologicamente, ha que se considerar que a relagdo causa e efeito é atravessada
por espacgos longos de tempo e/ou mediada por uma sucessao ou encadeamento extenso
de efeitos. Quanto mais distante for a causa do efeito, mais dificil € mostrar que existe
uma conexdo (Gurza Lavalle, 2011). Decisdes e deliberagcdes podem levar anos para ser
implementadas, em particular aquelas tomadas no interior das IPs. Entdo, como saber, de
fato, as causas que contribuiram para um dado efeito? Como considerar o fator tempo,
muitas vezes necessario para mostrar algum resultado? Por exemplo, se quisermos medir
os efeitos das IPs naquilo que diz respeito a mudanga “no estado de espirito” da populagéo-
alvo, ou ainda, na educacdo politica, como fazé-lo sem desprezar o critério do tempo
necessario para o aprendizado da experiéncia participativa e para a mudanca de habito?
Ou como aferir os resultados de uma IP sem considerar que o tempo é um elemento crucial
para o aprendizado dos processos, maturagao e geragao de resultados?
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Além dessas dificuldades, a literatura mostra que ndo ha consenso com relagéo
aos efeitos esperados da participagdo. Efeitos com relacdo a qué? Efeitos sociais, efeitos
institucionais? Espera-se observar mudangas quantitativas, subjetivas ou qualitativas nas
condicles de vida? O campo da participagdo emprestou das politicas publicas um Unico
termo, “efetividade”, mas muitas vezes ndo deixa claro o que busca avaliar. E isso pode
ter implicagGes importantes, pois se pode concluir que uma dada IP ndo é efetiva avaliando
apenas uma das dimensbes possiveis para medir efetividade, deixando de considerar
outras tantas que poderiam trazer resultados positivos na avaliacdo. De outro lado, pode-
se querer aferir varios aspectos, exigindo de uma IP algo que ela ndo se propde realizar.
Tanto num caso como no outro, as conclusdes sobre a efetividade de uma IP podem ser
negativas e, consequentemente, podem afetar os esforcos e energias para sua
continuidade.

N3o deixar claro o que se pretende avaliar tem outras implicacdes. Muitas vezes
se fala em avaliar a efetividade de uma IP, mas o que se estd medindo ¢ a eficacia dela,
ou seja, em vez de avaliar impacto, estdo sendo avaliados processos: quanto cumpre com
as metas anunciadas ou, ainda, quanto respeita as diretrizes e os procedimentos. Por
exemplo, boa parte da literatura sobre efetividade examina a “efetividade do momento
deliberativo”, procurando mostrar como se da o processo de deliberagdo nas IPs (quem
delibera, como delibera). Nesse caso, ndo seria melhor falar em eficacia das IPs? Mas se
pode contra-argumentar que a qualidade do processo deliberativo tem impacto nas
decisOes que orientardo politicas, que, por sua vez, impactarao as condigdes de vida de
uma dada populagdo. Ou seja, ndo € um debate facil.

Em uma tentativa de organizar o debate sobre efetividade, inserindo estudiosos do
campo em linhas de pesquisa, Ferro (2015) sistematiza trés linhas principais. A primeira
concentraria seus estudos na compreensdo da dindmica interna das IPs, em como se da o
processo de tomada de decisOes e na capacidade de incidirem sobre a politica publica,
considerando varidveis como associativismo, projeto de governo e tipo de politica publica.
A segunda linha buscaria avaliar os efeitos da participacdo na produgdo de resultados, por
exemplo, o papel da IP na redistribuicdo do acesso a programas e servigcos publicos. Na
terceira linha, o enfoque seria a efetividade da participacdo da sociedade civil,
principalmente dos movimentos sociais e da agdo coletiva, na construgdo democratica.

Olhando para o esforgo de organizacdo do campo, Santos (2017) acredita ser
improvavel que o conceito de efetividade siga uma Unica abordagem, pois as pesquisas
mais influenciadas pela teoria da democracia deliberativa tenderiam a focar a qualidade da
deliberacdo nas IPs, ao passo que as relacionadas com a avaliacdo de politicas publicas
tenderiam a pensar a efetividade enquanto resultado direto no oferecimento de bens e
servicos a populagdo, restando duvida sobre a possibilidade de associar as duas
perspectivas, como sugeriu Avritzer (2011). Para ele, no Brasil pds-redemocratizacdo, as
formas de participagdo foram se disseminando em varias areas de politicas publicas e as
formas de deliberagdo foram sendo crescentemente relacionadas as decisdes em relagdo
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as politicas, passando a ser central investigar a capacidade de essas deliberacbes se
tornarem efetivas no que diz respeito a produgdo de resultados. Ou seja, o autor propde
gue o debate sobre efetividade das IPs leve em consideracao estas duas dimensdes:
efetividade deliberativa (os momentos deliberativos) e efetividade das instituicOes,
reunidas no que ele chama de efetividade da participacdo, a qual abrangeria tanto a
dimensdo deliberativa quanto a implementagdo e os resultados das politicas publicas
(Avritzer, 2011, p. 17).

Avancando no debate, Almeida (2017, p. 652) define quatro categorias para o
termo efetividade: 1- efetividade das dindmicas internas participativa e deliberativa; 2-
efetividade da representacdo; 3- efetividade decisoria e de implementacdo das politicas;
4- efetividade da articulacdo sistémica dos atores e mecanismos com o Estado e a
sociedade. A autora chama atencao para o fato de que estas nao sao categorias estanques,
mas sim com mutua interpenetracdo. No primeiro caso, a preocupagdo & com O
funcionamento interno dos espacos de participagdo e deliberacao. Mostra que, apesar das
diferengas nos enfoques tedricos, tanto a agenda da participacdo quanto a da deliberagdo
apontam dificuldades de se estabelecer um processo discursivo e decisério no interior das
instituigdes  participativas, que envolva atores ativos, considerados iguais,
independentemente do segmento ao qual pertencem - governamental ou nao
governamental —, e com capacidade contestatoria e propositiva. Além disso, espera-se que
0s espacgos expressem e decidam sobre a diversidade de temas relevantes para a politica
publica. Para a segunda categoria, destaca a efetividade representativa dos espacos,
estando a investigacdo centrada na forma como os atores acessam esses canais, na
pluralidade da sociedade civil e no relacionamento que os representantes estabelecem com
os representados, o que, em Ultima instancia, também dependerd da efetividade de
articulagdo com a sociedade, com outras instituicdes participativas e com o Estado. No
terceiro caso, o destaque é para o problema da implementacdo, que, num primeiro
momento, foi percebido nas pesquisas que se preocuparam com o poder decisério interno
dos atores (0 que decidem e como decidem), para o qual contribuiu a agenda deliberativa.
Mas também perpassa o impacto da participacdo na agenda governamental e nas decisbes
dos drgaos responsaveis pela politica publica. A quarta categoria diz respeito aos
problemas da baixa capacidade de influéncia das instituigGes participativas no governo por
conta da fragilidade na articulagdo das instituigdes participativas com um conjunto de
atores, governamentais e da sociedade civil, bem como com outras areas de politicas e
instituicbes de participagao (Almeida, 2017, p. 669-670).

Como esses trabalhos mostram, o exercicio de captar os sentidos de efetividade é
desafiador. Assim também apontou a amostra utilizada para este artigo. A partir dela,
chegamos a um total de dez categorias de efetividade: 1- participacdo; 2- deliberagao; 3-
efetividade sobre a agenda governamental (outcomes); 4- articulagdo; 5- producdo de
outputs; 6-representacdo; 7- institucionalizacdo; 8- controle e transparéncia; 9-
capacidade redistributiva; 10- inclusdo.
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Antes de analisarmos e discutirmos essas categorias, apresentamos 0s passos
metodoldgicos da pesquisa.

Notas metodolégicas

Como mencionado, adotamos como referenciais empiricos os artigos relacionados
ao tema da efetividade apresentados nas quatro edigdes dos EPDPPs. Ao todo, foram
analisados 71 trabalhos. Sob o desafio de analisar essa grande quantidade de informacgao,
recorreu-se a metodologia conhecida como “revisdo sistematica” ou “meta-analise”
(Sampaio e Figueiredo Filho, 2019; Dacombe, 2017; Figueiredo Filho et al., 2014; Bicudo,
2014; Pinto, 2013). Embora ndo muito utilizada no campo da ciéncia politica brasileira,
ainda mais em se tratando de estudos qualitativos, a revisdo sistematica tem o propdsito
de auxiliar na construcdo de balangos bibliograficos de modo mais criterioso, esquivando-
se, tanto quanto possivel, das armadilhas da forma “narrativa-literaria”, frequentemente
utilizada, conforme argumentam Figueiredo Filho et al. (2014, p. 207-208). Essas
armadilhas estdo associadas a vieses de varios tipos, como a selecdo inapropriada de
trabalhos, a falta de transparéncia nessa selecdo e a ndo representatividade dos trabalhos
selecionados, bem como sua impossibilidade de replicagdo®. A revisdo sistematica, além
de colaborar com a sistematizacdo de informagoes, também propicia maior acuracia em
caso de “replicabilidade” (King, 1995, p. 444).

Para estudiosos do tema, segundo Figueiredo Filho et al. (2014, p. 209), a revisao
sistematica tem os objetivos, primeiro, “de elevar a objetividade das revisGes de literatura,
minimizando possiveis vieses”, e, segundo, de “aumenta[r] a quantidade de estudos
analisados”. Buscar uma revisdo com procedimentos determinados “consiste em colocar
diferentes estudos juntos em um mesmo banco de dados e utilizar metodologias analiticas
e estatisticas para explicar a varidancia dos resultados utilizando fatores comuns aos
estudos” (Roscoe e Jenkins, 2005, p. 54, apud Figueiredo Filho et al., 2014, p. 209). Em
sintese, consoante a proposta pioneira de G. V. Glass, a “meta-analysis refers to the
analysis of analyses” (Glass, 1976, p. 3, apud Figueiredo Filho et al., 2014, p. 209.

No ambito da ciéncia politica nacional, os trabalhos de Santos (2008), Figueiredo
Filho (2009) e Paranhos (2014), citados por Figueiredo Filho et al. (2014), e, mais
recentemente, de Sampaio e Figueiredo Filho (2019) sdo exemplos de estudos que se
pautaram por critérios sistematicos para elaboragdo da revisdo de literatura. Embora haja
sutil variagao nos procedimentos descritos pelos autores adeptos dessa metodologia nos

4 Para Wolf (1986, apud Figueiredo Filho et al., 2014, p. 208), “um problema tipico dos modelos tradicionais
de revisdo da literatura é a inclusdo seletiva de estudos, em geral baseada nas impress6es do revisor sobre
a qualidade dos trabalhos. Isso porque as revisOes tradicionais geralmente utilizam um critério a posteriori
para julgar se um determinado estudo deve ou nédo ser incluido”. Isso acaba por gerar uma amostra por
conveniéncia, sendo sua principal consequéncia a baixa confiabilidade das sinteses produzidas, como
sugerem Figueiredo Filho et al. (2014), artigo que indicamos para aprofundar o assunto no campo da ciéncia
politica.
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diferentes campos de estudo, os mais utilizados sdo os da “abordagem classica”, conforme
apontam Pinto (2013, p. 1.040), Bicudo (2014, p. 11) e Sampaio e Figueiredo Filho (2019,
p. 2). Esses procedimentos consistem basicamente em sete passos, relativamente
autoexplicativos: 1) formulacdo da pergunta; 2) localizacdo e selecdo dos estudos; 3)
avaliacdo critica dos estudos; 4) coleta dos dados; 5) anélise e apresentagdo dos dados;
6) interpretacdo dos dados; e 7) aprimoramento e atualizagdo da meta-analise.

Apropriando-se dessa abordagem, a aplicacdo desses procedimentos para o
presente artigo resultou no que segue:

1) A formulagdo do problema de pesquisa pode ser sintetizada com a seguinte
questdo: quais os sentidos que o termo efetividade assume nos trabalhos apresentados
nos EPDPPs?

2) Foram selecionados os papers relacionados ao tema apresentados nas quatro
edicOes dos encontros, disponiveis em seus Anais® (doravante Anais EPDPPs). Em 2015,
2017 e 2019, o evento contou com Seminario Tematico (ST) especifico sobre a “Efetividade
das InstituigOes Participativas”, sendo apresentados em cada edigdo, respectivamente, 23,
11 e 25 trabalhos. Por estarem abrigados em um ST sobre efetividade, todos os trabalhos
apresentados foram automaticamente selecionados. Apenas para o EPDPP de 2013, por
ndo ter tido um seminario especifico, houve uma avaliagdo prévia, na qual foram
selecionados 12 trabalhos. O nimero de trabalhos analisados, portanto, foi 71.

3) Para a coleta de informacgdes de cada paper, construimos um banco de dados
com 13 “topicos de interesse”, que agruparam 47 varidveis, as quais continham os
possiveis “fatores comuns” (Roscoe e Jenkins, 2005), que poderiam estar presentes (ou
nao) nas analises. A grande quantidade de informacdo coletada se justifica pela tentativa
de conhecer um pouco mais a fundo a produgao recente sobre efetividade e os elementos
e varidveis mobilizados para explicar e lidar com esse conceito. Essas variaveis (ou
categorias) foram definidas a partir de um levantamento bibliografico dos estudos sobre
efetividade, publicados apds 2010, tomando por base trés principais fontes que refletem a
produgdo consolidada no campo da ciéncia politica. A primeira foi a coletdnea organizada
pelo Ipea, que se tornou referéncia sobre o tema da efetividade nas instituicoes
participativas no Brasil (Pires, 2011). A segunda foram artigos buscados na base Scielo,
na qual se pesquisaram palavras-chave associadas as IPs e a efetividade. Foram
selecionados artigos das principais revistas da area da ciéncia politica. A terceira foram os
congressos e encontros da Associacao Nacional de Pés-Graduacao e Pesquisa em Ciéncias
Sociais (Anpocs) e da Associacdo Brasileira de Ciéncia Politica (ABCP) (ambos apds 2010),
nos quais buscou-se por trabalhos nas areas tematicas de interesse. Reforga-se que esse
conjunto de referéncias foi utilizado para a construcdo das varidveis que compdem a Tabela

> Anais do I Encontro: ISBN 978-85-87361-97-4; Anais dos II, III e IV Encontros: ISSN: 2527-0133.
Disponiveis em: <https://pdpp2019.sinteseeventos.com.br/conteudo/view?ID_CONTEUDO=407>. Acesso
em: 1 jan. 2020.
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1, ndo sendo objeto da “revisdo sistematica” (sé os trabalhos do IV Encontro o sdo). A

sistematizacao se

deu como segue na Tabela 1:

Tabela 1

Variaveis selecionadas para a realizacdao da meta-analise

Toépicos de interesse

variaveis selecionadas

i) identificagdo do
artigo

1 - ano; 2 - autor(es); 3 - titulo do trabalho; 4 - palavras-chave;

ii) literatura mobilizada

5 - efetividade das IPs (Pires, 2011; entre outros); 6 - democracia deliberativa; 7 -
literatura internacional;

iii) tipo de IP analisada

8 - orcamento participativo; 9 - conselhos; 10 - conferéncias; 11 - outros;

iv) nivel administrativo

12 - municipal; 13 - estadual; 14 - nacional;

v) esfera de governo

15 - executivo; 16 - legislativo;

vi) modo como aborda
o problema da
efetividade

17 - diretamente; 18 - indiretamente;

vii) trabalha relagdo
de causalidade?

19 - relagdo de causalidade;

viii) tipo de efetividade
trabalhada

20 - como participagao; 21 - como deliberagdo [capacidade de tomada de decisdo
interna; qualidade do debate; vinculacdo da decisdo as politicas]; 22 - como
representacdo; 23 - como efeito sobre agenda governamental; 24 - como produgao
de outputs; 25 - como controle da informagdo e acesso a ela; 26 - como capacidade
redistributiva; 27 - como institucionalizagdo; 28 - como articulagdo [com atores
societais, com atores estatais]; 29 - como inclusdo de atores ou causas;

ix) método utilizado

30 - quantitativo [estatistica descritiva; testes estatisticos avangados; outros]; 31 -
qualitativo [estudo de caso; estudo comparativo; outros];

x) fontes e materiais

32 - documentos internos; 33 - legislagao; 34 - entrevistas; 35 - dados de pesquisas
censitarias; 36 - observacdo in loco; 37 - survey (questionarios); 38 - outros;

xi) varidveis analisadas

39 - desenho institucional; 40 - vontade politica ou projeto politico; 41 - organizagao
da sociedade civil; 42 - insercdo na rede de politicas publicas; 43 - outras;

xii) contexto abordado

44 - endodgeno; 45 - exdgeno [relagbes com atores societais; relagdes com atores
estatais];

xiii) abordagem

longitudinal

46 - periodo analisado; 47 - analise comparativa temporal.

Fonte: Elaboragdo dos autores.

Observacao: No banco de dados, cada uma dessas variaveis corresponde a uma coluna. As informacgbes entre
colchetes foram consideradas como subcategorias. Com excecdo das variaveis relacionadas a “Identificagcdo do artigo”,
a maior parte dessas colunas foram preenchidas com as seguintes alternativas: “Sim”/”Nao”/”"NA"” (N&o aplicavel)/"NI1”
(N&do identificavel). A intencdo foi identificar a presenca dessas varidaveis em cada artigo para posterior analise,
apresentacdo e interpretacdo dos dados.

4) A coleta de dados foi realizada por meio da leitura dos trabalhos e do
preenchimento da planilha. A apresentacdo e a analise deles (passo 5), bem como sua
interpretacdo (passo 6), serdo tratadas de forma conjunta na préxima secdo. O

aprimoramento e

a atualizagdo da meta-analise (passo 7) fogem do escopo deste artigo.
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Os sentidos de efetividade nos trabalhos dos EPDPPs

Para realizar a analise e a discussdo dos sentidos de efetividade, lancamos mao
tanto da revisdo bibliografica, que embasou a construcdo das variaveis, como do corpus

de 71 papers dos EPDPPs.

Partindo de uma visdo mais panoramica, e com o intuito de uma aproximagao
preliminar da analise, recorremos a apresentacao das nuvens de palavras dos seus titulos,

palavras-chave e resumos.

Quadro 1

Nuvens de palavras

Palavras dos titulos

Palavras das palavras-chaves
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Fonte: Elaboracgao dos autores.
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Como ressaltado por Figueiredo Filho et al. (2014, p. 221), essas nuvens tém sido
“uma estratégia eficiente de lidar com uma variavel (em geral qualitativa nominal) que
apresenta muita variagdo de ocorréncias”. E eficiente na medida em que possibilita uma
rapida identificacdo das palavras importantes de um corpus de texto ao organizar
visualmente a distribuicdo lexical pela quantidade de vezes que estas ocorrem, destacando
as mais influentes pelo tamanho e centralidade na nuvem.

Como seria de esperar, a palavra “participacdao” tem o maior destaque em todas
as configuragdes. Ela compGe os nucleos das nuvens e é seguida de termos como
“politicas”, “publicas” e, entre outros, “efetividade”, especialmente nos titulos e nos
resumos. Esses elementos lexicais reforcam a presuncao de que os trabalhos dos EPDPPs
sao bons preditores para lidar com o problema de pesquisa considerado, ou seja, para
realizar uma revisdo sistematica sobre os sentidos de efetividade recentemente adotados
pela literatura de participagao e politicas publicas.

Também, como se pode entrever nas nuvens, os conselhos sdo as IPs com maior
destaque no bloco de trabalhos analisados: dos 71 artigos, 41 (57%) deles trataram de
conselhos. Isso provavelmente esta relacionado ao fato de que essas sao as IPs de maior
nivel de institucionalizacdo e disseminagdo (Cortes, 2011), e ndo surpreende que aparecam
em primeiro lugar, com pouco mais da metade dos trabalhos tratando delas. Em segundo,
vem a categoria “"Outros” (20 - 28%), que engloba espacos participativos como os planos
diretores, comités de bacia, coletivos de pais, coletivos setoriais, entre outros. As
conferéncias foram abordadas por 8 (11%) artigos, e tanto o orgamento participativo
guanto as audiéncias publicas por apenas 4 (5%) cada um. Vale aqui uma “nota técnica”
para indicar que a soma dos numeros (77) no grafico “Instituicdes participativas” (Figura
1) ultrapassa o nimero de artigos, pois alguns papers trataram de mais de um mecanismo
ao mesmo tempo - observagdo também valida para varios dos “topicos de interesse”
(Tabela 1)8. Por exemplo, o artigo de Bezerra (2017) aborda tanto o OP quanto os
conselhos e as conferéncias na tentativa de “revisar os principais esforcos metodoldgicos
e empiricos de analise de eventuais efeitos redistributivos das denominadas ‘instituictes
participativas’ (p. 1). Também é o caso do artigo de Soares Filho (2019), que, tratando
da Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS), acaba por abordar de forma
interseccional varias das IPs.

Esse primeiro conjunto de graficos (Figura 1) permite conhecer melhor o que se
pode chamar de cenario empirico abordado. Além das IPs, ele demonstra quais niveis
administrativos e esferas de governo foram mais trabalhados pelo conjunto de artigos
analisados, bem como quais planos (enddégeno: processos internos - ou exdgeno:
processos ou contextos externos) dos mecanismos participativos foram mais abordados.
Quanto ao nivel administrativo, o municipal foi o que recebeu maior atengdo (44 - 62%),

6 Vale notar que pode ocorrer o inverso também. Alguns somatérios podem ndo chegar a 71, pois algumas
varidveis de certos artigos foram marcadas como NA (N3o aplicavel) ou NI (N3do identificavel) pela

impossibilidade de identificagdo. Cf. também “Observacdo” na Tabela 1.
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a

seguido pelo nacional (19 - 26%). No tocante a esfera de governo, em disparado, o
executivo foi o mais citado (54 - 76%). Em relagdo aos processos internos ou externos as
IPs, o contexto enddgeno foi o mais investigado (31 - 43%), ou seja, foram mais estudados
aspectos relacionados ao funcionamento interno das IPs, seguidos daqueles trabalhos que
olharam para ambos os contextos ao mesmo tempo, internos e externos (23 - 30%).
Pode-se depreender, portanto, que a maior parte dos artigos dos EPDPPs trabalhou com
os conselhos, no nivel municipal, analisando a esfera do executivo e o contexto enddégeno

delas.
Figura 1
IPs, nivel administrativo, esfera de governo e contexto
Instituigdes participativas Nivel administrativo
i i 44
7 7 19
- - - -
4 - — — J _
Conselhos Outros Conferén.  O.P. Aud Municipal Macional Estadual
publica
Esfera de governo Contexto
- - 22
- B -
Executivo Legisllati'-.ro Endc’:lgeno Enddg. e exog. Exén_':jeno

Fonte: Elaboragdo dos autores.

Como se sabe, a Constituicdo de 1988, com sua proposta de descentralizacao
administrativa e de fortalecimento da participacdo social em relacdo a algumas politicas
especificas, foi a propulsora da criacdo de muitos conselhos, como os de salde, assisténcia
social e direitos da crianca e do adolescente (Cortes, 2011). Esses colegiados de gestao de
politicas publicas sdo vinculados a drgaos do Poder Executivo e tém como caracteristica
diferenciadora de outros espacos participativos a perduracdao no tempo. Por mais que essa
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permanéncia possa ndo se verificar na pratica, e que existam conselhos que a partir de
determinado momento tenham interrompido as suas reuniées, ha no ato da criagdo destes
a intencionalidade de que sejam um espago continuo, perene, que mantenha certa
constancia em suas reunides — com algum encadeamento entre elas —, e estejam inseridos
em um contexto mais amplo de construcdo de politicas publicas setoriais. Existem hoje
mais de 30 mil conselhos nos 5.570 municipios brasileiros, conforme os dados das
pesquisas Munic do IBGE (IBGE, 2015). Assim, pode-se mesmo falar na existéncia de um
“exército de conselheiros espalhados pelos quatro cantos do Brasil” (Almeida e Tatagiba,
2012, p. 70) nos niveis locais. Esses dados ajudam a esclarecer o interesse de pesquisa
de mais da metade dos papers por essa modalidade participativa e também a
preponderancia do municipio entre os niveis administrativos, e do executivo entre as
esferas de governo pesquisadas.

Dada essa base empirica, um segundo conjunto de graficos (Figura 2) permite uma
analise estatistica descritiva sobre como o problema tedrico da efetividade foi mais
propriamente abordado, ou seja, como foram abordados alguns dos elementos teodricos e
metodoldgicos que guiaram as analises.

Figura 2
Referéncias, abordagem, método e outros
Abordagem Refaréncias Varidveis
Efet. das IPs Desenho inst. 4
, (Pires, 2011)7
Diretamente 4 34 Org. da soc. civil 4
Democ. delib. 4 Qutras 4
Indiretamente 4 23 Rede de polit. pibl.4
Literat. intern. 4 »
Vontade politica -
0 10 20 30
Causalidade Métodos
Doc. internos -
ELE 61 Qualitativo o 62 Entrevistas
Qbser. in locu+
Legislagdo 4
Surveys 4
Sim - 10 titativo -
Quantitativo 11 Dados censitarios 4
Outras-
0 20 40 60 0 20 40 60

Fonte: Elaboragao dos autores.
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Praticamente metade dos artigos (34 - 48%) tratou diretamente a questdo da
efetividade ou, para usar outro termo, da efetividade stricto sensu (Avritzer, 2011), e a
outra metade o fez apenas indiretamente. Nao obstante, a grande maioria (61 - 86%) nao
mencionou a questdo da “causalidade”, lembrada com frequéncia na literatura
especializada como um grande desafio ao se tratar da efetividade. Como apontam alguns
autores, dentre eles Gurza Lavalle (2011, p. 40), imputar causalidade é um dos maiores
desafios das ciéncias sociais, e isso se agrava nos campos de estudos em que ha carga
normativa nos conceitos, como é o caso da participagdo. Muitos dos que procuram apontar
causalidade acabam por investigar efeitos remotos e gerais, cujas cadeias causais sao nao
apenas desconhecidas como improvaveis e, por vezes, indemonstraveis. Disso decorreria
a tentagdo a “causalidade remota”, em que a relagdo entre causa e efeito é atravessada
por espaco longo de tempo e/ou mediada por uma sucessao ou encadeamento extenso de
efeitos intermediarios. A superacdo dessa barreira’, de dificil transposicdo, ajuda a explicar
a baixa empregabilidade da causalidade, de forma direta, nas analises.

Em termos de embasamento tedrico dos papers analisados, os capitulos reunidos
na publicacdo do Ipea (Pires, 2011) foram os mais citados, por 28 trabalhos (41%). Ja os
chamados “tedricos da democracia deliberativa” foram citados em 20 (29%). Por fim, outra
parte (19 - 28%) recorreu a literatura internacional para empreender suas analises.

Em termos metodoldgicos, como mostra o grafico “Métodos” (Figura 2), a grande
maioria dos trabalhos (62 - 87%) utilizou técnicas qualitativas para tratar o problema da
efetividade. As fontes e os materiais mais acessados foram os documentos internos (atas,
regimentos, resolugdes etc.) (49 - 69%), seguidos de entrevistas (37 - 52%), legislacao
(leis, decretos, portarias etc.) (35 - 49%) e observacgao in locu (34 - 47%). Nesse aspecto,
como se deduz a partir dos nimeros apresentados (o total aponta para uma sobreposicao),
€ bastante comum nos trabalhos encontrar mais de um tipo de fonte e de materiais para
subsidiar as analises. Nao obstante, surveys, dados censitarios e outras fontes foram bem
menos utilizados. Ou seja, ha um desbalanceamento entre os métodos aplicados e os tipos
de fontes. Se sdo os conselhos as IPs mais pesquisadas, & compreensivel que seus
documentos internos sejam as fontes mais acessadas para avaliar seu funcionamento
interno (contexto endégeno), em didlogo com a literatura que mostra a importancia da
variavel “desenho institucional” para medir efetividade. Alids, ndo sem razdo, entre as
variaveis explicativas da efetividade identificadas nos trabalhos, “desenho institucional” foi
a mais mencionada (26 - 36%), fazendo coro também com a analise endbégena das IPs,
como demonstrado acima. A predominancia dessa variavel era mais ou menos esperada,
uma vez que trata de um elemento que a literatura havia identificado, desde longa data,
como importante na avaliagdo dos processos participativos (Faria e Ribeiro, 2011).

7 Ainda segundo Gurza Lavalle (2011), existem ao menos duas formas de lidar com o problema da
causalidade remota: “a primeira € assumir o risco devido a importéncia de se estabelecerem efeitos gerais,
mas optando por desenhos de pesquisa capazes de minimiza-lo (...). A segunda alternativa, aqui sugerida,
€ renunciar a tentacdo das causalidades remotas e aproximar a causa do efeito; isto &, fixar o olhar nos
efeitos imediatos ou diretamente imputaveis as IPs naquilo que efetivamente produzem” (p. 41).
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Organizacao da sociedade civil (25 — 34%) e “Outras” variaveis (23 - 32%) também tém
destaque nesse quesito. Mas, em suma, o que mais chama a atencdo sdo a predominancia
do método qualitativo e o ndo tratamento do problema da causalidade.

Uma vez conhecida essa visdo mais panoramica, passamos aos sentidos de
efetividade encontrados nos 71 textos dos EPDPPs. Eles foram categorizados e
quantificados como segue no Grafico 1. A partir do levantamento bibliografico realizado
para esta pesquisa, construimos as variaveis, registrando dez sentidos de efetividade: 1-
participacdo; 2- deliberagdo; 3- efetividade sobre a agenda governamental (outcomes); 4-
articulagdo; 5- producao de outputs; 6-representacdo; 7- institucionalizagdo; 8- controle
e transparéncia; 9- capacidade redistributiva; 10- inclusdo. A tentativa foi separar os
sentidos em categorias, de modo a tornar mais claro o entendimento do que se quer dizer
quando se fala em efetividade.

Grafico 1
Sentidos da efetividade (n)
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Fonte: Elaboracao dos autores.

A “efetividade da participacao” foi referenciada por mais da metade dos trabalhos,
40 (56%). Como entendida por Avritzer (2011, p. 17), a efetividade da participacao tem
um sentido mais geral, podendo abranger tanto a efetividade deliberativa quanto o
processo de implementagdo das politicas publicas e seus resultados. Ndo sem razdo, dos
40 trabalhos que mencionaram ‘“efetividade da participacdo”, 21 (52%) também
mencionaram a efetividade deliberativa; 16 (40%), a efetividade como representacdo; e
10 (25%), a producao de outputs.

Por um lado, isso pode mostrar que as categorias ndo sdo estanques, tal como
indicado por Almeida (2017). Por outro, essa definigdo tao geral pede imediatamente uma
outra pergunta: efetividade da participagdo com relagdo a qué? As respostas podem
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mostrar maior ou menor grau de efetividade com relacdo a quem, de fato, participa com
voz e voto, levando a conclusGes sobre a capacidade de inclusdo de dada IP; mas elas
também podem buscar aferir a efetividade sob o ponto de vista dos resultados produzidos
pela IP, tanto em termos de suas decisdes (outputs) como em relacao aos efeitos sobre as
politicas publicas (outcomes). As respostas podem, além disso, buscar medir a capacidade
de influéncia da IP com relacdo a uma distribuicdo mais ou menos equitativa dos beneficios
da politica. Ou seja, uma mesma pesquisa pode ter conclusdes muito distintas a depender
do aspecto que estd buscando medir. Mas, se a pesquisa usa o termo “efetividade da
participacdo”, sem esclarecer todos esses aspectos, pode concluir pela ndo efetividade da
participacdo porque olhou, por exemplo, apenas a dimensdo da capacidade redistributiva,
mas poderia ser bastante efetiva se fossem os outputs a varidavel escolhida. Dai a
necessidade de melhor definir quais resultados se busca aferir com a participagao.

No que tange a segunda categoria mais encontrada, uma parte significativa dos
trabalhos, 28 (40%), tratou a efetividade do ponto de vista da teoria da deliberagdo. Isso
também ndo surpreende, pois, no levantamento bibliografico realizado, ficou evidente que
muitos autores trabalham com esse sentido (Avritzer, 2011; Vaz, 2011; Almeida e Cunha,
2011; Cunha e Zanetti, 2016; Souza, 2011). Dos trabalhos dos EPDPPs, Prazeres (2017),
por exemplo, entende a efetividade deliberativa da mesma forma que Cunha (2010),
como:

a capacidade efetiva de essas instituicdes influenciarem, controlarem e
decidirem sobre determinada politica publica, expressa na institucionalizacéo
dos procedimentos, na pluralidade da composicdo, na deliberacdo publica e
inclusiva, na proposicdo de novos temas, na decisdo sobre as agdes publicas
e no controle sobre essas agdes (Cunha, 2010, apud Prazeres, 2017, p. 2).

Na verdade, essa definicdo mais ampliada de “efetividade deliberativa” proposta
por Cunha da o tom de boa parte dos trabalhos nessa categorizacdo. Mas alguns autores
optam por tomar apenas um elemento especifico, dentre os varios elencados na definicao
acima, para empreender suas analises. Por exemplo, no paper de Costa e Barbosa (2017),
o objetivo é verificar o processo deliberativo nas plenarias dos conselhos gestores de
politicas publicas. J& Melo e Barros (2017, p. 12), analisando o Conselho Municipal de
Politica Cultural de Fortaleza, buscam verificar em que as decisdes dos conselhos afetam
as politicas publicas a eles relacionadas, pois afirmam que “a analise dos impactos que
reverberam nas politicas publicas a partir do exercicio das fungdes e atribuicdes concedidas
aos conselhos é de extrema importancia para entender a efetividade desses espagos de
participacdo social”.

Tal como no caso da efetividade da participacao, quando se fala em efetividade da
deliberacdo também se pode incorrer em conclusGes enviesadas, se nao ficar claro qual
aspecto se quer avaliar: por exemplo, se é a qualidade do processo deliberativo - quem
participa do processo, o modo de insercdao dos diferentes sujeitos, os temas sobre os quais

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 27, n2 2, maio-agosto, 2021



639

CARLA GIANI MARTELLI; RONY COELHO

debatem e decidem e a forma como o fazem - ou se € a forma como o processo deliberativo
impacta as politicas publicas.

O terceiro tipo de efetividade mais recorrente diz respeito a produgdo de outcomes.
Foram 26 trabalhos (36%) classificados nessa tipologia. A literatura mostra a importancia
de avaliar o potencial de influéncia das IPs nos resultados das politicas publicas. Cunha e
Zanetti (2016), por exemplo, referem-se a influéncia das deliberagGes de dez conferéncias
nacionais de assisténcia social (realizadas entre 1995 e 2015) na constituicdo de aspectos
fundantes da politica, como financiamento, planejamento, principios, estrutura, que
impactam a agenda governamental. Petinelli (2011, 2015) também analisa a capacidade
de influéncia de conferéncias nacionais sobre a agenda governamental. Pesquisando as
primeiras conferéncias nacionais de aquicultura e pesca, de cidades, de meio ambiente, de
esporte, de politicas para mulheres e de politicas de promocéo da igualdade racial, Petinelli
buscou medir o efeito das recomendagdes aprovadas nesses encontros sobre os programas
de politicas formulados pelo governo federal. O trabalho de Aguiar, Ferreira e Silva (2015)
buscou avaliar a relacdo entre a presenga de conselhos gestores de politicas e o acesso da
populacdo a bens e servigos publicos - olhando 853 municipios de Minas Gerais -, ou seja,
os resultados externos propiciados pelos conselhos. Também Rodrigues (2019) traz um
resumo da producédo deciséria (de 2005 a 2011) de conselhos municipais de habitagdo de
cinco municipios brasileiros de grande porte - Belo Horizonte, Fortaleza, Guarulhos, Porto
Alegre e Sao Paulo -, buscando mostrar como as decisdes afetaram a politica habitacional
dos municipios.

Encontramos 23 (32%) trabalhos que mostram a efetividade sob o viés da
articulacdo. Lembramos o trabalho de Almeida (2017), que destaca a importancia da
articulacdo de uma dada instituicao participativa com a sociedade, com outras instituicoes
participativas e com o Estado, ou seja, com um conjunto de atores, governamentais e da
sociedade civil, bem como com outras areas de politicas e instituicdes de participacao,
“sinalizando a importadncia de uma compreensdo macro da politica, que dé conta de
perceber a participacdo institucionalizada como um dos distintos repertérios de interagdo
dos movimentos sociais ou como parte de um ciclo mais amplo de politicas publicas” (p.
670). Azevedo, Campos e Lira (2016) também apontam essa dimensdo, buscando aferir a
articulagdo dos conselhos com atores societais e estatais de toda a federagdo brasileira.
Santos e Gugliano (2015) propdéem uma andlise sobre a efetividade do Conselho de
Desenvolvimento Econémico e Social, buscando avaliar sua interlocucdo com a sociedade
civil e a incidéncia que tem no processo decisdrio das politicas governamentais. O trabalho
de Alencar e Silva (2013), por exemplo, estudando o Conselho Nacional de Economia
Solidaria (CNES), prop0s-se avaliar os principais mecanismos utilizados pelo conselho para
articular as relagdes entre Estado e sociedade nessa area de politica publica. Menezes
(2019), estudando o Conselho da Cidade da Bahia, mostra sua importancia como espaco
de articulagdo e criagdo de novos canais de didlogo institucional. Também Pismel (2019),
referindo-se aos Conselhos de Seguranga Alimentar e Nutricional dos municipios de
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Americana e Sumaré (SP), aponta sua importancia como atores do campo
multiorganizacional de implementacdo de uma politica publica.

Com relacdo a nocdo de efetividade no que se refere a produgdo de outputs,
encontramos 20 trabalhos (28%). A pesquisa de Gurza Lavalle, Voigt e Serafim (2016)
deixa clara essa nogdo de efetividade. Dizem os autores, “trata-se de uma estratégia que
foca a producdo decisdria dos conselhos (outputs), e ndo seus efeitos sobre as politicas
(outcomes), permitindo diagnosticar o que os conselhos estao de fato fazendo e quando o
fazem; isto é, que decisdes tomam e em que momento de seu ciclo de vida” (p. 611). O
trabalho de Nascimento (2013) quer avaliar a importancia do Conselho Nacional dos
Direitos da Crianga e do Adolescente na producao de decisdes que impactaram o processo
de formulacao do Sistema Nacional Socioeducativo (Sinase). Nesse caso, destaca tanto a
produgdo decisoria do conselho (output) quanto seus efeitos sobre a politica (outcomes).

A efetividade como representagdo foi encontrada também em 18 (25%) trabalhos.
No levantamento bibliografico, verificamos que varias pesquisas se desenvolveram nessa
chave, por exemplo, Pogrebinschi e Ventura (2017), ao buscarem saber em que medida
as IPs - as Conferéncias Nacionais — despertaram ou ndo uma maior responsividade do
Poder Legislativo brasileiro. Em outro trabalho, Pogrebinschi e Santos (2011) mostram
que, apesar de se constituirem em espagos de representacdo extraparlamentar, as
conferéncias nacionais fortalecem a representacdo parlamentar ao multiplicarem as formas
de vocalizacao e agregacao dos interesses presentes na sociedade. Concluem que:

as conferéncias nacionais sdo instituicbes representativas, ndo simplesmente por
engendrarem internamente a légica representativa (por meio da eleicdo de delegados
e votacdao por maioria, entre outros) e sustentarem alguma modalidade “informal”
de representagdo, mas por comporem uma estrutura mais complexa de
representacdo politica no ambito dos Poderes do Estado, que conta com a
participacao e a deliberagao da sociedade civil de forma mais direta e menos mediada
pelos tradicionais mecanismos de controle, como o voto, e de vocalizagdo das
preferéncias por ele expressas, como os partidos (p. 264).

O trabalho de Almeida (2017) fala literalmente em “efetividade da representagdo”,
buscando avaliar a forma como os atores das IPs acessam os canais de representagdo, a
pluralidade da sociedade civil e o relacionamento que os representantes estabelecem com
os representados. O trabalho de Neves, Oliveira e Barros (2017) tem como objetivo
apontar os principais limites das praticas politicas e do processo de representacdo do
Conselho Nacional dos Direitos do Idoso (gestdo 2014-2016).

Sobre efetividade como institucionalizagdo, 17 papers (24%) abarcam essa
dimensdo. Um bom exemplo aparece no trabalho de Martelli et al. (2017), que,
pesquisando as conferéncias nacionais de trés setores de politica - assisténcia social, meio
ambiente e politica para as mulheres -, chama atengdo para a importancia das
conferéncias como espaco de encontro entre diferentes atores que se articulam e reforgam
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demandas por maior institucionalidade do setor. O trabalho mostra que quanto maior o
envolvimento de uma comunidade de politica, como é o caso da assisténcia social, maior
€ a pressdo para que os marcos, garantias legais e procedimentos sejam cada vez mais
consolidados, com consequente incremento da institucionalidade do setor. Assim, pode-se
falar em efetividade avaliando o papel da IP na estruturacdo de um setor de politica.

No que se refere a efetividade, considerando aumento de controle e acesso a
informagdo, encontramos 10 (14%) trabalhos que abordam esse aspecto. Para a
construgdo dessa variavel, destaca-se a pesquisa de Santos (2016) com o Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social do Rio Grande do Sul, que verifica a importéancia do
conselho para introduzir mudangas na administracdo publica estadual, tendo contribuido
para o aumento da transparéncia e do acesso a informacdo. O artigo de Ikeda Junior,
Santos e Vilela (2017, p. 7) mostra a importancia dos conselhos como “instrumentos
juridicos colocados a disposicdo da populagdo para fiscalizar, vigiar, velar, examinar,
inquirir e colher informagdes” de interesse publico. Mostra o trabalho do Conselho das
Cidades para o aumento da transparéncia e do controle social com relacdo aos
megaempreendimentos no Rio de Janeiro.

Quanto a efetividade como capacidade redistributiva, encontramos oito trabalhos
(11%) que tocam nesse ponto. Esse é um aspecto muito sensivel na literatura, muitas
vezes acompanhado pela questao da deliberagdo. O trabalho de Vaz (2011), por exemplo,
busca compreender a dinamica de funcionamento das instancias deliberativas e sua
capacidade ndo apenas de incluir os cidadaos nas discussdes sobre politicas publicas, mas
também de produzir resultados efetivos quanto a redistribuicdo dos bens e acoes
concernentes a essas politicas. Almeida e Cunha (2011) também falam em efetividade
deliberativa e efetividade em termos de capacidade distributiva. Querem ver o potencial
deliberativo para propor e/ou alterar o formato e o contelido de politicas e, com isso, incidir
diretamente sobre a (re)distribuicdo de recursos publicos. Importante pesquisa de Pires
(2011) propde uma estratégia para a avaliacdo dos efeitos distributivos das IPs, a qual
envolve a analise da alocacgdo de recursos publicos a partir de instancias participativas em
comparacao com a distribuicao territorial da pobreza/riqueza e com os padrdes de exclusao
vivenciados nas cidades brasileiras. Também Wampler (2011) e Cortes (2011) preocupam-
se com os possiveis efeitos das instituigdes participativas sobre o nivel de acesso a bens e
servigos publicos nos municipios brasileiros. Entre os trabalhos apresentados nos EPDPPs,
o de Bezerra (2017) sobre o impacto das IPs na variavel “capacidade redistributiva” é
exemplar. Tomando como referéncia analitica as trés principais IPs - orgamento
participativo, conselhos gestores e conferéncias de politicas publicas —, a autora faz um
extenso balanco de como a literatura sobre efetividade abordou o tema da capacidade
redistributiva.

Por fim, 5 (7%) trabalhos trataram a efetividade considerando a inclusdo de atores
e causas. Um deles mostrou que a criagao dos Conselhos Municipais de Patrimonio Cultural
significou a possibilidade de inclusdo de segmentos até entdo excluidos da discussdo das
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politicas de patriménio cultural nos municipios. E mais, a dinamica participativa e
deliberativa dos conselhos permitiu a insercdao de valores e interesses culturais
diversificados, o que representou estimulo a democratizacdo estatal (Starling, 2015). O
tema da inclusdo é fundamental para o debate democratico, na medida em que um dos
objetivos das inovacGes democraticas seria propiciar a inclusdo de segmentos da populagdo
que tradicionalmente estdo excluidos do processo participativo. Essa é a razdo que leva
pesquisadores (Cunha, 2013; Martelli, 2014) a investigar o perfil socioecondmico e
associativo-politico dos participantes de IPs. A pergunta que orienta esses trabalhos é:
qual o potencial de inclusdo social e politica desses espagos? A esse sentido de inclusdo
enguanto presenca de individuos com perfis socioeconémicos que estdo ausentes das
tradicionais instituicdes de representacao, soma-se um outro: o sentido de inclusao
enquanto insercao de temas, interesses e causas nos processos de discussao e decisao, ou
ainda, o sentido de inclusdo enquanto alargamento ou expansdo da comunidade de debate,
em especial a garantida pela presenca de setores-chave, tanto do governo quanto da
sociedade, por possuirem autoridade e/ou algum vinculo ou trajetdria na area de politica
(Martelli, Almeida e Lichmann, 2019). Parece-nos extremamente relevante pautar o
debate da efetividade também por essa categoria - inclusdo -, considerando-a em sentido
alargado - inclusdo de atores, temas e causas -, pois, ao fazé-lo, muitas conclusoes
negativas sobre a efetividade das IPs poderiam ser revistas, considerando, com atencdo a
dimensdo do tempo, os impactos nos setores de politicas provocados pela entrada de novos
atores, temas e causas por meio das IPs.

As dez categorias de efetividade aqui sistematizadas permitem compreender por
que o termo efetividade foi escolhido e ndo eficacia ou eficiéncia, também utilizados para
a avaliacdo de politicas.

Voltemos as categorias: 1- participagdo; 2- deliberagdo; 3- efetividade sobre a
agenda governamental (outcomes); 4- articulagao; 5- produgao de outputs; 6-
representacdo; 7- institucionalizacdo; 8- controle e transparéncia; 9- capacidade
redistributiva; 10- inclusdo. Apenas as categorias “participagdo” e “producdo de outputs”
poderiam ensejar o uso do termo eficacia, pois tratam de avaliacdo de processos. Por
exemplo, pode-se falar em efetividade da participacao considerando quem participa, como
participa, enfim, avalia-se o processo deliberativo, os procedimentos que envolvem a
deliberacdo. Também na avaliacdo de outputs, o que estd em jogo é a avaliacdo de
processo, ou seja, do processo de produgdo deciséria de uma dada IP, em que medida a
IP cumpre seu papel, produzindo decisGes. Entretanto, mesmo nesses dois casos, pode-se
combinar a avaliagdo de processos com a de impacto, pois, ao avaliar o processo
deliberativo, pode-se, por exemplo, indagar em que medida a deliberacdao que sai de uma
IP interfere na implementagdo da politica publica e em seus resultados, o que corresponde
a avaliacdo de impacto. Ou ainda, poder-se-ia considerar o impacto da participagdo para o
aprendizado politico (efetividade subjetiva). Na avaliagcdo de outputs, além de se aferir o
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que de fato uma IP faz, pode-se perguntar em que medida o que faz (output) impacta o
setor da politica.

Para todas as outras oito categorias, fica claro tratar-se de avaliacao de impacto,
pela capacidade de influenciar a agenda governamental, a formulagdo de politica publica
ou seus resultados (“deliberacao”; “outcomes”); por avaliar a capacidade de articulagdo
de uma IP junto a outras instituices que incidem sobre o ciclo mais amplo de politica
publica (“articulagcdo”); por avaliar o impacto na composicdo de mais uma complexa
estrutura de representacdo politica no ambito dos poderes do Estado (“representacdo”);
por avaliar o papel de uma IP no fortalecimento institucional de um setor de politica
(“institucionalizacdo”); por avaliar em que medida o funcionamento de uma IP impacta em
mudangas na administragdo publica pela imposicdo de maior controle sobre a informacdo
e acesso a ela (“controle da informagao e acesso a ela”); por avaliar o impacto das decisdes
de uma IP na maior redistribuicdo de bens e servigos publicos (“capacidade
redistributiva”); ou ainda por avaliar os impactos de uma IP na inclusao de atores, temas
e causas num dado setor de politica publica (“inclusdo”).

Em todos esses casos, procede-se a avaliacao de impacto da IP no que diz respeito
a mudancas na realidade de um dado setor, nos mais variados aspectos aqui mencionados.
Poder-se-ia mesmo falar em efeitos sociais e institucionais das IPs, ou ainda em efetividade
objetiva, subjetiva e substantiva, a depender do aspecto destacado para avaliacdo, o que
mostra a multiplicidade de sentidos que efetividade pode assumir.

Consideracodes finais

O principal objetivo deste artigo foi sistematizar os sentidos possiveis atribuidos ao
termo efetividade, a partir da revisdao bibliografica e da pesquisa com um corpus de 71
papers sobre a tematica da efetividade da participacdao, apresentados em quatro edicoes
do “Encontro Internacional Participacdo, Democracia e Politicas Publicas”. Com base na
multiplicidade de sentidos, sistematizados em dez categorias, destacamos a recorrente
preocupagao em avaliar o impacto. Mostramos ser possivel pensar o impacto da atuacao
das IPs de varias formas, o que implica direcionar o olhar do pesquisador para lugares
diferentes: a) é possivel pensar o impacto das IPs nos vérios processos que envolvem a
politica publica, desde a interferéncia na agenda até a implementacdo e avaliacdo de
resultados. Podem ser medidos os impactos objetivos, focando dados quantitativos, ou os
impactos substantivos, observando o impacto da politica na vida de uma dada comunidade.
Nesse ultimo caso, avalia-se a IP direcionando o olhar para o setor da politica e/ou para a
populacdo-alvo; b) é possivel pensar os efeitos da participacdo no que se refere ao
aprendizado dos envolvidos no processo, ou seja, avalia-se a mudanga no “estado de
espirito” dos participantes, a “efetividade subjetiva”; aqui, o olhar do pesquisador se volta
para os participantes, suas mudancgas de percepgcdo e comportamento; c) é possivel medir
efeitos da atuagdo da IP na articulagdo com outras instituicdes e com atores sociais e
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estatais; nesse caso, o olhar deve se voltar para os canais de didlogo construidos pelas IPs
em prol de algum objetivo; d) é possivel avaliar os efeitos das IPs para aumentar e
pluralizar a vocalizagdo de demandas junto aos representantes; aqui o olhar do
pesquisador se volta para o Poder Legislativo, ou para atores politicos com poder de
influenciar a agenda e as decisGes dos Poderes de Estado; e) é possivel avaliar impactos
na administragdo publica, cobrando informacbes e transparéncia de procedimentos e
dados, ou seja, o olhar do avaliador se volta para a interferéncia das IPs nas mudancas de
regras e procedimentos em prol de maior transparéncia e publicizagdo de dados; f) é
possivel medir efeitos das IPs na inclusdo de vozes e demandas; nesse caso, o olhar se
volta para dentro das IPs, avaliando sua capacidade inclusiva, ndo sé de atores
tradicionalmente ausentes dos espagos habituais de participacdo e representagcao, mas
também de causas e temas; g) além dos “efeitos sociais” engendrados pelas IPs, é possivel
avaliar os “efeitos institucionais”, olhando o impacto das IPs na institucionalizacao das
politicas ou observando seus efeitos sobre as instituicbes governamentais e ndo
governamentais associadas a sua atuacdo.

Essa variedade de aspectos e significados nos leva a algumas consideragdes
importantes. Ela revela, por exemplo, que o campo da participacdo esta atento a amplitude
que o termo efetividade pode assumir, como mostraram a bibliografia consultada para
compor as variaveis deste artigo e os trabalhos sobre efetividade das quatro edigdes do
EPDPP. E isso é fruto do tempo: o tempo de funcionamento das IPs e o amadurecimento
de seus processos permitiram alargar a visdo e os procedimentos analiticos com relagéo
ao potencial das IPs e o alcance de seus resultados.

Se o campo estd sendo capaz de perceber os multiplos impactos que as IPs podem
gerar, esperamos seguir divulgando os resultados de pesquisas sobre a efetividade
(alargada) das IPs, com o compromisso de fazer jus ao seu legado, tao ameacgado pelo
atual governo de Jair Bolsonaro, avesso as politicas de participacdao social. Os estudos
sobre avaliagdo tém grande importancia para decisdes politicas. No nosso caso, os estudos
sobre a efetividade das IPs tém implicagdes ndo s6 para a decisdo de gestores sobre a
continuidade ou ndo de politica de participacdo social, mas também no sentido de animar
aqueles que participam desses espagos, sejam eles representantes do governo ou cidadaos
e demais representantes da sociedade civil. Como bem apontou Wampler (2011, p. 43),
“se as IPs ndo produzem mudangas significativas ou se elas ndao sao percebidas como
propiciadoras de processos de mudancas, entdo se torna menos provavel que os
participantes continuem a investir nelas”.

E aqui fazemos uma Ultima consideracdo: avaliar é atribuir valor, é determinar se
as coisas sdo boas ou mas, ou seja, a avaliacdo de uma dada politica tem a dizer sobre os
principios que a orientam, envolve critérios éticos e morais. Se o objetivo é avaliar o
impacto produzido por uma politica na realidade, ha que se ter clareza dos principios que
norteiam os objetivos de mudanca. No que diz respeito a politica de participacdo social, as
mudangas pretendidas incidem sobre maior igualdade e justica na distribuigdo de recursos
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publicos visando ao bem-estar de todos. Ou seja, a avaliagdo de politicas publicas implica
uma avaliagdo politica que consiste em atribuir valor as politicas, as suas consequéncias,
ao aparato institucional em que elas se ddo e aos proprios atos que pretendem modificar
o conteldo dessas politicas. Dai a importancia de estabelecer critérios de avaliagdo que
permitam dizer se e por que uma politica é preferivel a outra (Figueiredo e Figueiredo,
1986).

Se consideramos as IPs com potencial para impactar varios aspectos da realidade
social e/ou institucional, e se acreditamos nos principios norteadores das mudancas
pretendidas, cabe ressaltar a necessidade de ampliar nossas lentes analiticas para falar de
efetividade, mostrando, de forma clara e objetiva, as dimensoes possiveis e passiveis de
mensuragao. Isso pode resultar em conclusdes mais cuidadosas, menos enviesadas e,
quica, mais otimistas do papel que as instituicGes participativas tém desempenhado no
Brasil.
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Abstract
Evaluate what? The various meanings of effectiveness in the field of participation studies

The main purpose of this article is to advance in the understanding of the term effectiveness that has
been used to evaluate the results produced by participatory institutions. The literature review and the
research into a corpus of 71 papers on the effectiveness of participation, presented in four editions of
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the “International Meeting Participation, Democracy and Public Policies”, show the multiplicity of
meanings which the term effectiveness carries. We argue that the papers addressing this issue should
define with accuracy what they intend to assess, as the conclusions of the participatory spaces validity
and the necessary incentive to their continuity depend on the clarity of the evaluation object.

Keywords: effectiveness; participation; participatory institutions; evaluation; public policy

Resumen
¢Evaluar qué? Los distintos significados de la eficacia en el campo de los estudios de participacion

El principal objetivo de este articulo es avanzar en la comprensién del término efectividad utilizado
por el campo de la participacion para evaluar los resultados producidos por las instituciones
participativas. La revision bibliografica y la investigacidn con un corpus de 71 papers sobre la tematica
de la efectividad de la participacion, presentados en cuatro ediciones del “Encuentro Internacional
Participacién, Democracia y Politicas Publicas”, revelaron la multiplicidad de sentidos que el término
puede alcanzar. Defendemos la idea de que los trabajos que se proponen a discutir sobre la efectividad
deben definir con precision lo que pretenden evaluar, ya que de la claridad del objeto de evaluacién
dependen las conclusiones sobre la validad de los espacios participativos y los estimulos necesarios
para su continuidad.

Palabras clave: efectividad; participacion; instituciones participativas; evaluacion; politica publica

Résumé
Evaluer quoi? Les différentes significations de I’efficacité dans le domaine des études de participation

L'objectif principal de cet article est d’élargir la compréhension du terme “efficacité” utilisé dans le
champ de participation pour évaluer les résultats produits par les institutions participatives. La
bibliographie et la recherche - réalisée avec un corpus de 71 articles sur le theme de |’efficacité de la
participation, présentées dans quatre éditions de la “Réunion internationale sur la participation, la
démocratie et les politiques publiques” - ont démontré la multiplicité des significations que ce terme
peut assumer. Nous défendons l'idée que les travaux qui proposent d’en parler doivent définir
précisément ce qu’ils veulent évaluer comme efficacité, car les conclusions sur la validité des espaces
participatifs et des stimulations nécessaires a leur continuité dépendent de la clarté de I'objet
d’évaluation.

Mots-clés: efficacité; participation; institutions participatives; évaluation; politique publique
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