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RESUMO

ARAUJO, Karine da Silva. A eficacia da participacdo institucionalizada na politica
agricola: estudo de caso da camara setorial de fibras naturais. Tese de Doutorado em
Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento (PPED) - Instituto de Economia,
Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2021.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, principalmente, o Brasil passou a experimentar
numerosas tentativas de inovacao institucional participativa, que visavam - e de alguma forma
conseguiram - ndo so aperfeicoar a interlocucdo entre Estado e a sociedade civil, mas que
também buscavam auxiliar no planejamento da acdo governamental e na formatagdo de
politicas publicas. Neste ambiente democratico brasileiro, podemos assim dizer, temos assistido
a participacgdo social ganhar espagos tanto no Municipio, como no Estado e no Governo Federal,
valendo-se cada vez mais de processos publicos, deliberativos, dialdgicos e de construcdo de
consensos. Entretanto, essas novas possibilidades de participagdo publica ainda ndo tém seus
resultados, em termos de eficacia e efetividade, devidamente avaliados, seja porque os trabalhos
dessas instituicdes participativas ndo tém sido acompanhados de forma sistemética e seguindo
uma metodologia apropriada, seja porque as proprias politicas publicas no Brasil ainda carecem
de indicadores de desempenho.

Este estudo teve por objetivo, identificar os aspectos determinantes da eficacia da participacdo
de uma Camara Setorial do Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA) que
possam estruturar uma ferramenta capaz ndo so de avaliar suas atividades, mas também de ter
em conta e acomodar as suas particularidades. E importante destacar que o foco na eficacia
como fator avaliativo foi uma opc¢do do pesquisador, assumindo que esta deve apresentar
critérios e indicadores com énfase nos processos da instituicdo participativa, para atingir 0s
objetivos estabelecidos da atividade de participacdo publica, de cunho quantitativo e
qualitativo. A pesquisa abordou um “estudo de caso”, através de distintas técnicas de coleta de
dados: pesquisa bibliografica, pesquisa documental (atas, relatorios, comunicados etc.),
pesquisa survey (questionario) e entrevista.

Foram investigados os fatores relevantes possiveis, verificando-se se os resultados sdo capazes
de servir de roudmap na avaliacdo da participacdo das Camaras Setoriais nas decisdes publicas.
Tem-se como hipotese que os fatores determinantes para eficicia da participacdo da CSFN
estariam relacionados a trés “dimensoes de analise”: o desenho institucional; a qualidade da
representacdo; e, o processo participativo/decisorio. Entretanto, a analise dos resultados do
trabalho sugere que um método de avaliacdo da eficacia de uma Camara Setorial deve abordar
primordialmente as dimensdes avaliativas do Processo Participativo/Decisorio e da
Qualidade da Participacdo, enquanto a dimensdo do Desenho Institucional tem limitada
capacidade de mensurar a producéo de resultados no interior de uma CS.

Palavras-chave: administracdo publica; instituicGes participativas; camaras setoriais; fibras
naturais; avaliacdo de politicas publicas.



ABSTRACT

Mainly after the Federal Constitution of 1988, Brazil began to experience numerous
participative institutional innovation, which aimed - and somehow managed - not only to
improve the dialogue between the State and civil society, but also sought to assist in planning
governmental action and in the formatting of public policies. In this Brazilian democratic
environment, we can say, we have seen social participation gain space in both the Municipality,
in the State and in the Federal Government, increasingly using public, deliberative, dialogic,
and consensus-building processes. However, these new possibilities for public participation
have not had their results yet, in terms of efficiency and effectiveness, appropriately, either
because the work of these participatory institutions has not been systematically monitored and
following an appropriate methodology, or because public policies in the Brazil still lack
performance indicators.

This study aimed to identify the determinant aspects of a Sectorial Chamber of the Ministry of
Agriculture participation effectiveness, that structure a tool capable not only of evaluating its
activities, but also considering and accommodating its specificities. It is important to highlight
that the focus on effectiveness as an evaluative factor was an option by the researcher, assuming
that it must present criteria and indicators with an emphasis on the participatory institution
internal processes, in order to achieve the objectives of the participatory activity, in a
quantitative and qualitative nature. The research approached a “case study”, through different
data collection techniques: bibliographic research, documental research (minutes, report, press
releases, etc.), survey research (questionnaire) and interview.

Possible relevant factors were investigated, verifying whether the results can serve as a roadmap
in the evaluation of the participation of the Sectorial Chambers in public decisions. It is
hypothesized that the determining factors for the effectiveness of the CSFN's participation
would be related to three “dimensions analysis™: the institutional design; the representation
quality; and the participatory/decision-making process. However, an analysis of the work
results suggests that a evaluating method of a Sectoral Chamber effectiveness should primarily
address the evaluative dimensions of the Participatory/Decision-making Process and the
Quality of Participation, while the Institutional Design has limited capacity to measure the
results production in the interior of a CS.

Keywords: public administration; participatory institutions; sector chambers; natural fibers;
public policies evaluation.
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1 INTRODUCAO

A preocupacdo com o desempenho das organizagdes, sobretudo as do setor publico,
tomou proporgdo consideravel no final do século XX, mais precisamente na década de 1990,
como observou Radin (2000). Avaliar o desempenho tornou-se componente essencial nas
reformas de gestdo publica naquela década, procedimento adotado pelos governos do Canada,
Australia, Estados Unidos, e até mesmo em alguns paises da Africa, Asia e América Latina
(POLLITT; BOUCKAERT, 2000). Esse cenério diferenciado de reformas e, na prética, de
transicdo de regimes politicos, além de descortinar a organizacdo e o desempenho da gestdo
publica, acabou por impulsionar reinvindicagdes por parte da sociedade por mais “espaco” nas
estruturas das instituicGes do regime democratico.

No Brasil, os canais de comunicagéo entre o Estado e a sociedade foram se fortalecendo
durante a transi¢cdo democratica e, logo apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
tais estratégias e iniciativas se consolidaram com a estabilidade politica, o que resultou na
criacdo de organizacdes participativas. Grande parte dessas organizacdes foram oriundas de
movimentos sociais e segmentos setoriais, e desde entdo comecaram a tomar novas formas de
atuacdo, graus de institucionalizacdo e especializacdo, em diferentes areas de politicas:
conselhos, conferéncias, foruns, audiéncias publicas, comissfes, ouvidorias, orgamentos
participativos e as camaras setoriais.

Tais organizagdes participativas foram se moldando ao longo do tempo para atender o0s
anseios da populacdo ou grupos representados, e essa longa trajetoria permitiu um maior
engajamento e conscientizacdo dos cidadaos para fortalecer os espacos de didlogo, criados junto
a administracdo publica. Ao mesmo tempo que a complexidade dos problemas publicos foram
crescendo e com demandas cada vez mais urgentes, a participacdo social tem sido apontada por
estudiosos como um importante recurso para tomadas de decisdo publica de maior qualidade e
legitimidade (STRUECKER & HOFFMANN, 2016).

Com problemas cada vez mais complexos, recursos orcamentarios escassos, e a
cobranca cada vez mais crescente por servicos publicos de qualidade, tornou-se fundamental o
desenvolvimento de novas praticas de gestdo por parte dos governos, buscando-se a
colaboracdo, aprendizagem mutua e negociacdo de consensos. A ideia de aproximar o cidadao
da gestdo publica do nivel local ao nacional pode ser estratégica a medida em que o cidadao se
sinta ndo sé parte do problema, mas principalmente parte da solugéo, assim trazendo elementos

e conhecimentos importantes para melhor decisdo publica. Nesse sentido, os estudos de
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Neshkova e Guo (2012) mencionados por Struecker & Hoffmann (2016) apontam que a visao
isolada dos agentes publicos, mesmo com todo o conhecimento técnico, ndo consegue ter o
alcance integral das necessidades dos cidaddos e das solucdes adequadas, o que leva a crer que
a incorporacdo de préaticas de gestdo baseadas na colaboragdo, e em valores democraticos na
administracdo publica, podem impactar a eficécia e a efetividade dos servicos publicos.

A expansdo consideravel de espacos publicos de participacdo? da sociedade nas
decisbes do Estado brasileiro, em especial dos conselhos e outros 6rgaos colegiados vinculados
as politicas publicas, foi e continua sendo importante porque reflete o resultado das lutas e das
demandas populares, assim como das pressdes da sociedade civil pela redemocratizagdo do pais
(GOHN, 2007, p. 84). No entanto, desenvolveram-se também questionamentos que colocam
em duvida os resultados dos processos participativos oriundos dessas organizages, ainda que,
como afirma Abramovay (2010), sejam evidentes e indiscutiveis suas virtudes democraticas.

A estratégia de institucionalizacdo dos espacos participativos, ainda que em alguns
casos, incorporados ao texto constitucional, ndo € capaz por si s6, segundo Zani (2012), de
alcancar os potenciais beneficios advindos da participacdo social, pois ndo garante a essas
instancias um efetivo compartilhamento de poder entre o Estado e a sociedade. Para Santos &
Hoffmann (2015) a compreensdo das necessidades publicas e expectativas dos usuérios
pressupde a interacdo dos gestores com os diversos atores envolvidos, exigindo em muitos casos
uma mudanca de postura dos agentes publicos e das técnicas usadas para o desenho dos
servicos. No entanto, essa mudanca nédo é algo téo simples, uma vez que a formacdo desses
agentes em geral é consolidada em ambientes burocréaticos, que ndo estdo aptos a desenvolver
estratégias e habilidades para lidar com diferentes arranjos participativos, e muito menos, para
desenvolver praticas avaliativas. Segundo os autores, essas e outras dificuldades da
administracdo publica em lidar com a participacéo institucionalizada podem levar a inércia ou
a processos pré-forma, apenas para satisfazer as exigéncias legais.

S&o inimeros os desafios para garantir que o publico tenha direitos efetivos e ndo apenas
tedricos, que proporcionem oportunidades e instrumentos praticos e inclusivos para influenciar
0 processo de tomada de decisdo em questdes que impactam suas vidas. E esses desafios sao

maiores nos segmentos mais pobres da sociedade, e mais distantes dos centros de poder. Outros

2 Esses canais de participagdo, quando institucionalizados, sdo referidos por Awvritzer (2008, p. 3) como
“Institui¢cdes participativas”, definidas como “formas diferenciadas de incorporagdo dos cidadaos e associagoes
da sociedade civil nas deliberagdes publicas”.
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desafios contemporéneos importantes, enfrentados por essas instituicdes participativas,

segundo Abramovay (2010), estdo na representatividade e inovagao. Para o autor

[...] “os movimentos representativos tendem a consolidar e enrijecer interesses, € sua
institucionalizacdo os empurra em dire¢do a atitudes rotineiras que bloqueiam, muitas

vezes, seus potenciais inovadores.”.

A pesquisa académica tem contribuido sobremaneira na discussdo sobre o tema da
participacdo institucionalizada, contudo tem concentrado suas aten¢des predominantemente na
area de politica social, saude e educacdo. No ambito da politica agricola, observa-se que ainda
existem poucos trabalhos voltados para a analise da eficacia e da efetividade das instituicdes
participativas do setor, ai incluidas as camaras setoriais, conselhos, foruns etc.

Na &rea agricola a experiéncia da participagdo da sociedade na construgéo e decisdes de
politicas setoriais nasceu na pratica com a criacdo do Conselho Nacional de Politica Agricola,
criada pela Lei N°. 8.171, de 17 de janeiro de 1991. A partir desse marco, iniciou-se 0 processo
de discussdo e amadurecimento da ideia de implementacdo de 6rgdos colegiados
representativos dos diferentes segmentos do agronegocio, seguindo-se 0 modelo que j& havia
sido implantado pelo Ministério da Industria, Comércio e Turismo, ao longo da década de 1980,
com a criacdo de Camaras Setoriais da Industria.

Em meados de 1995, em meio ao debate sobre Politica Agricola criada em 1991, e por
forca das transformacdes institucionais do Plano Real de 1994, o Ministério da Agricultura (na
época Ministério da Agricultura e Reforma Agraria - MARA) resolveu criar 36 camaras
setoriais, definidas por produto. Como toda experiéncia inovadora, a iniciativa desse Ministério
apresentou alguns desequilibrios, e foram necessarios anos para que esse arranjo hibrido de
governanca (estado e sociedade) pudesse se consolidar. O fato é que faz mais de duas décadas
que o atual Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) vem buscando
desenvolver mecanismos de interlocucdo com o setor privado por meio das Camaras Setoriais
e Tematicas.

Ao analisar o tema das Camaras Setoriais do Agronegécio®, Marcuso (2019, p. 129)
afirma que tanto na area da agricultura, como nas outras areas de politicas, € essencial

acompanhar as transformacdes sociais, ambientais e econémicas para pensar novas formas de

8 Camaras Setoriais do Agronegdcio sdo colegiados consultivos vinculados ao Conselho Nacional de Politica
Agricola do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), e constitui-se em um instrumento
democratico e transparente de interlocugdo entre o poder publico e a sociedade com a finalidade de identificacéo
de oportunidades de desenvolvimento das cadeias produtivas, e defini¢do das agdes prioritarias de interesse para
0 Agronegdcio Brasileiro.
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cooperacao entre o publico e o privado, para lidar com os desafios da atualidade. A pluralidade
de atores, sua representatividade e diversidade de interesses, conjugadas com as transformacoes
crescentes e complexas que o mundo nos impde, em diferentes contextos, nos sugerem uma
saudavel troca de conhecimentos e experiéncias na gestdo publica, o que seguramente vai
permitir pensar e articular novos modelos de participagdo, desenho, processos e avaliagdo de
seus resultados. Por sua vez, Marques (2019, p.4) ressalta que a busca constante para aprimorar
esses instrumentos, assim como a sua efetiva utilizagdo na gestdo da politica agricola tem sido
uma questdo prioritaria na agenda estratégica do Ministério da Agricultura desde a criacdo das
camaras setoriais, e constantemente reivindicada pelo proprio setor produtivo. Contudo, a
diversidade de segmentos da agropecuaria, assim como a complexidade de outros temas
transversais, torna a governanca dessas organizacdes algo ainda mais desafiador.

O tema da participacdo ainda atual nas pesquisas e debates que trata da participacéo
institucionalizada, deixou de focar na luta de grupos da sociedade por mais espacos nas esferas
publicas, e passou a questionar a eficacia dessas organizacgdes, e quao efetivos sdo os resultados
produzidos por elas. E essa questao se tornou ndo apenas pertinente para a pesquisa académica,
mas crucial do ponto de vista da gestéo publica, como afirmam Lavalle, VVoigt e Serafim (2016,
p.618). Na mesma linha, em estudo anterior, Demantova (2003) ja alertara quanto ao equivoco
de considerar a existéncia de espacos de participacdo verdadeiros sindbnimos de democratizacdo,
além de detectar que havia uma confusédo entre o que se entendia por eficacia e efetividade das
instituicdes participativas.

O sucesso ou o fracasso dessas instituicdes, tais como os Conselhos Gestores de
Politicas Publicas, segundo Demantova (2003) estavam sendo avaliados conforme “sua missio”
diante dos objetivos previstos como necessarios a democratizacdo do pais, em vez de serem
consideradas as metas setoriais priorizadas por seus membros. 1sso estava gerando frustracdo
entre os tedricos, que passaram a atribuir baixa eficacia* as instituicdes participativas, quando
na verdade tratava-se era de uma baixa efetividade, ou seja, de pouca ou nenhuma
transformacdo da realidade na qual tais instituicdes atuavam. Isso reforga que pesquisas
voltadas a mensuracdo dos resultados da participacdo da sociedade nas decisdes publicas
demandam uma necessaria e significativa distingdo entre eficicia e efetividade, de modo a

orientar o papel da avaliagéo.

4 Para Demantova (2003) a analise da eficacia de uma organizagio deve partir da observacio dos seus objetivos
particulares e dos resultados que sdo alcangados no &mbito setorial (ou da Politica Publica), considerando-se esses
mesmos objetivos.
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Apesar de ainda enfrentar resisténcias, principalmente por representar uma mudanca de
paradigma, como afirma Roberts (2004), a participacdo da sociedade é um tema que merece ser
estudado e aprimorado, tanto por seus beneficios intrinsecos como por contribuir para a
melhoria da governanga e dos servicos publicos. O autor considerou oportuno identificar ndo
s0 os beneficios, mas principalmente os principais desafios a serem superados pela participacao
social nas decisbes publicas de modo a amparar os seus avancgos, diferentes iniciativas e
arranjos.

Diante desse contexto, investigar as Camaras Setoriais do Agroneg6cio, com o intuito
de identificar elementos para medir e melhor avaliar seus resultados, pode vir a contribuir com
o tema da participacdo social na gestdo publica, no aprimoramento da governanca dessas
InstituicOes Participativas, e até mesmo das politicas publicas setoriais, 0 que fundamenta a

pertinéncia desse estudo.

Delimitacao do Estudo

Optou-se neste trabalho em centralizar como fator avaliativo a eficacia, buscando
identificar os seus aspectos determinantes para estruturar uma ferramenta avaliativa que
acomode as especificidades das Camara Setoriais do Agronegdcio, e que de algum modo traga
beneficios ao aprimoramento dessas instituicdes. Ainda que maior parte da literatura utilize o
termo efetividade® para analisar os resultados da participacdo, consideramos que avaliar a
efetividade envolve uma gama de fatores como contexto politico, politica publica, impacto na
realidade social (quantitativos, qualitativos), e a prépria percepgdo social, tornando a
construcdo de indicadores bem mais complexa e extensiva, demandando muito tempo e

recursos. Considerando tais premissas, esta pesquisa pautou-se na seguinte questao:

5> Nesse trabalho, considerou-se o conceito adotado pela autora Martha Arretche ao discutir sobre o tema
“Avaliagdo de politicas publicas”, conceito concebido por Figueiredo & Figueiredo (1986, apud
Arretche, 2013). Segundo a autora, por avaliacdo da efetividade entende-se 0 exame da relacao entre a
implementacdo de um determinado programa e seus impactos e/ou resultados, isto é, seu sucesso ou
fracasso em termos de uma efetiva mudanca nas condicOes sociais prévias da vida das populacdes
atingidas pelo programa sob avaliacdo. Quanto a eficécia, entende-se a avaliacdo da relagdo entre os
objetivos e instrumentos explicitos de um dado programa e seus resultados efetivos. Esta avaliacdo pode
ser feita entre, por exemplo, as metas propostas e as metas alcangadas pelo programa ou entre 0s
instrumentos previstos para sua implementacdo e aqueles efetivamente empregados.
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Quais os aspectos relevantes na analise da eficacia da Camara Setorial de Fibras
Naturais que possam servir de balizadores na avaliacdo da participacdo das Camaras

Setoriais, nas decisdes publicas?

Deste modo, o objetivo geral deste estudo consiste em identificar aspectos avaliativos
relevantes que contribuem, dificultam, ou impedem a eficacia das Cémaras Setoriais do
Agronegdcio, engquanto instrumento de aprimoramento da acdo governamental, e de politicas
publicas, a partir da analise do caso da Camara Setorial de Fibras Naturais.

Para o alcance deste objetivo, o estudo preconiza perseguir 0s seguintes objetivos
especificos:

. Descrever o perfil da Camara Setorial de Fibras Naturais (CSFN/MAPA):

participantes (quem participa?); da atuacdo dos participantes (como participam);

atuacdo da camara (como funciona);

" Tracar um perfil decisério da Camara (sobre o que se decide)

. Analisar a percepgdo dos membros sobre a influéncia da Camara nos processos

decisorios de politicas publicas setoriais de interesse;

. Identificar quais fatores favorecem ou limitam sua eficécia; e

" Ponderar em que medida esses fatores identificados s@o relevantes para a

avaliacdo da eficacia das Camaras Setoriais.

A partir da andlise de pesquisas empiricas com outras instituicdes participativas, este

estudo foi conduzido com a hipotese de que:

Os fatores relevantes para mensurar e avaliar a eficdcia da Camara Setorial de Fibras
Naturais podem estar relacionados a trés dimensdes de analise identificadas na literatura:
(i) estrutura institucional; (i) qualidade da representacdo; e, (iii) processo

participativo/deliberativo

Dito isto, esta pesquisa pretende contribuir para o debate em curso sobre as instituicdes
participativas, por meio da analise do funcionamento da Camara Setorial do Agronegécio do
segmento de Fibras Naturais do Ministério da Agricultura (Mapa). Essa analise foi feita a

partir das seguintes etapas (metodologia):
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. Levantamento de bibliografias sobre diagnosticos de casos de cdmaras setoriais
e outros tipos de 6rgaos colegiados com foco na analise da eficacia e efetividade® , assim
como estudos de experiéncias internacionais semelhantes;

. Leitura e analise das atas de todas as reuniGes da Camara Setorial de Fibras
Naturais realizadas a partir da sua criacdo em 2011, até o ano de 2019; e das publicacdes
do Mapa e de documentos técnicos da CGAC/Mapa (Coordenacdo Geral de Apoio As
Camaras Setoriais e Tematicas) sobre o0 assunto.

- Aplicacéo de survey junto aos membros da CSFN, tanto do setor privado como
do setor publico, por meio de plataforma digital disponibilizada através de link.

" Entrevistas com atores-chave da Cé&mara Setorial de Fibras Naturais. As
entrevistas foram realizadas em Brasilia no periodo de outubro de 2019 a janeiro de
2020.

Este estudo foi dividido em 5 capitulos, além dessa introducdo:

. capitulo 2 consiste de revisdo de literatura que abarca o referencial tedrico
divididos em trés subcapitulos: 2.1) Participagao social na gestdo publica - conceitos e
as diferentes perspectivas de abordagem; transita ainda sobre a participagdo em politicas
publicas no Brasil; 2.2) Instituicdes participativas na esfera publica e aponta diferentes
estudos que visam buscar modelos ou indicadores para avaliar a eficacia e efetividade,
além de apresentar os conceitos e enfoques que deram a tonica do estudo; e, 2.3) A
Participacdo na Politica Agricola Nacional — traca a trajetoria do Conselho Nacional de
Politica Agricola e das Camaras Setoriais do Agronegdcio do MAPA para moldar o

cenario que acomoda a pesquisa;

. o capitulo 3 refere-se ao percurso metodoldgico adotado;
. 0 capitulo 4 apresenta o estudo de caso da Camara Setorial de Fibras Naturais
. o capitulo 5 apresenta os resultados da pesquisa e busca dialogar com a literatura

e tecer contribuicOes ao tema.

Nas consideracdes finais, este estudo apresenta:
1. resposta a questao da tese;

2. possiveis relac@es tedricas baseadas em estudos empiricos, com o caso estudado; e,

6 para efeito do levantamento bibliografico, utilizou-se ambos os termos de eficécia e efetividade, uma vez que as
fronteiras desses conceitos sdo ténues.
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3. proposicdes de avaliacdo da eficacia da instituicdo participativa com base nos resultados
obtidos.

Apresentam-se ainda as referéncias bibliograficas, os apéndices correspondentes ao
questionario, ao termo de consentimento enviado aos participantes da pesquisa, € 0s quadros
que compdem o capitulo 5 (dos resultados). Para melhor visualizacdo da organizacdo da
pesquisa, a figura 1 apresenta um esquema com estrutura da tese composta por: problema da
pesquisa, 0 contexto, a justificativa, os objetivos gerais e especificos, o referencial tedrico que
permitiu a moldura analitica da pesquisa, e a metodologia utilizada para sua elaboracéo.



Problema

Quais fatores sdo

relevantes para
avaliar a eficicia
das Camaras
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Trajetoria da Concepcédo da Pesquisa

A escolha desse tema esta relacionada com minha trajetoria profissional nesse universo
das instancias de participagdo, em especial, das Camaras Setoriais do Mapa. A minha relacdo
(pesquisadora) com o tema das Fibras Naturais iniciou-se em 2010 quando entrei no Programa
de P6s-graduacao (nivel mestrado) em Agricultura no Trépico Umido (PPG-ATU) do Instituto
de Pesquisas da Amazoénia (INPA). Nessa época, eu ja trabalhava ha pouco mais de trés anos
na Secretaria de Estado da Producdo Rural do Amazonas (SEPROR-AM), atuando na
Coordenacéo de Projetos, e foi quando tive a oportunidade do contato com um vasto leque de
situacdes e problemas do setor primario do Estado.

Dentre esses problemas vivenciados no cotidiano do meu trabalho, surgiu o tema de
minha pesquisa de mestrado, focado essencialmente nas politicas publicas para o setor das
fibras naturais. A partir de 2012, comecei a participar das reunides da Camara Setorial de Fibras
Naturais (CSFN) do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA),
representando o 6rgdo estadual em que trabalhava. Nesse forum, pude conhecer diversos atores
da governanca das cadeias de fibras naturais do Brasil, e assim foi possivel expandir meus
conhecimentos sobre a producdo, mercado, industrias, e principalmente, a importancia
socioecondmica da cultura das fibras naturais para a sobrevivéncia de inUmeras populacdes
locais brasileiras.

Em 2014, ap06s sete anos de trabalho no setor priméario do Amazonas, deixei de participar
das reunides da Camara, em virtude ndo integrar mais o governo, perdendo assim o vinculo
institucional. Ainda participei como convidada de duas outras reuniées da Camara, mas sem o
poder de opinar nas demandas ou decisdes. Em 2016 ingressei no Programa de Pds-graduacéo
em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento (PPED) da UFRJ, e vislumbrei uma
excelente oportunidade de contribuir com o tema das Cémaras Setoriais no ambito do
doutorado, aproveitando o conhecimento adquirido ao longo da pesquisa de mestrado, e de
algum modo, continuar contribuindo com o setor das fibras naturais. Em 2018, retomei minha
participacdo oficial na Camara como membro convidado, representando o PPED/UFRJ: foi
uma chance profissional que me possibilitou estar mais préxima do meu objeto de estudo.

Uma das motivacOes da definicdo do tema desta tese nasceu da minha vivéncia em
algumas instancias de participacdo de politicas publicas, como: - Conselho de Seguranca
Alimentar e Nutricional do Estado do Amazonas (CONSEA-AM); - Comité Gestor de Acdes
Conjuntas do Exército Brasileiro e Estado do Amazonas (COGEAC-AM); Comité Gestor do
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Plano Estadual de Agricultura de Baixo Carbono, e em especial na Camara Setorial de Fibras
Naturais do Mapa (CSFN/Mapa).

As camaras setoriais reinem atores de diferentes regides do pais e instituicBes, de
organizacGes tanto publicas como privadas, para discutirem diferentes temas e politicas
publicas do setor agricola. Sdo seis cadeias produtivas que participam deste 6rgao colegiado —
a CSFN — que busca administrar as politicas publicas de interesse das fibras naturais produzidas
hoje no Brasil: sisal, juta e malva, piacava, coco, seda e bambu.

Contudo, o recorte do tema “participagdo” — desempenho das instituigdes participativas
— foi um exercicio dificil, por se tratar de um tema amplo que comporta diversos enfoques e
visdes. Embora seja um assunto bastante explorado na seara das politicas sociais, o fato é que
esse tema tem recebido muito pouca atencdo quando se refere as institui¢cGes participativas na
politica agricola.’

O resultado esperado deste trabalho € contribuir na obtencdo de subsidios para o
aprimoramento das instancias de participacdo no ambito da administracdo publica, notadamente
daquelas voltadas para a Politica Agricola do governo federal, visando ndo s6 uma maior
eficdcia, mas também mitigar os principais desafios que as limitam ou as impedem de alcancar

seus objetivos.

7 Na etapa de construcio da tese, contei com a orientacio da Professora Dra Ana Célia Castro, professora do
Instituto de Economia da UFRJ, e pesquisadora do INCT-PPED; e na pesquisa de campo, contei com a parceria
dos membros da Camara Setorial de Fibras Naturais, e de seus respectivos 6rgdos.
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2 REVISAO DE LITERATURA

2.1 PARTICIPACAO NA GESTAO PUBLICA
2.1.1 O que € participacdo e por que participar

Participacéo, do latim participatio, (pars + in + actio - ter parte na acdo) € a acdo e o
efeito de participar (tomar parte, intervir, compartilhar, denunciar, “ser parte” de). Neste
trabalho, o termo deve ser entendido como referéncia a capacidade das pessoas, dos cidadaos,
dos eleitores, de se envolverem, de intervirem nas decisées politicas de um pais, de uma regido,
cidade, municipio ou mais especificamente, de um setor ou politica publica. O enfoque deste
trabalho vai além da participacdo cidadd em eleicdes, referendos ou plebiscitos, ou seja, do
sufragio propriamente, que é o método mais habitual de participacdo das pessoas na escolha de
seus representantes, buscando identificar e examinar as teorias da participacao politica popular,
como pressuposto do desempenho das instituicdes participativas, no ambito do sistema
democratico-participativo.

Segundo a terminologia usual da ciéncia politica a expressdo “participacdo politica”
pode ser utilizada para designar um variada gama de ac¢Oes ou atividades, tais como: 0 ato de
votar; a filiacdo ou a participacao ativa em partido ou agremiacao politica; o apoio politico a
candidatos aos cargos politicos; a participacdo em reunides, eventos, discussdes ou mesmo
comicios politicos; o ato de promover a discussdo e a difusdo de informagfes politicas; a
pressdo exercida sobre politicos ou partidos, assim como varias outras atividades possiveis
(BOBBIO, MATTEUCCI E PASQUINO, 1998, p. 888).

Na obra de Juan Diaz Bordenave — “O que ¢ participagdo” —, publicada na década de
1980, o autor ja ilustrava um cenério social como a “era da participacdo”, e afirmava que esse
era um assunto novo, com certa escassez de literatura sobre o tema na nossa sociedade. Segundo
0 autor, j& se notava no mundo inteiro uma tendéncia para a intensificagdo dos processos
participativos, com algumas supostas causas: descontentamento geral do povo, fruto da
marginalizacdo dos cidaddos nas decisbes politicas que lhes interessavam; contribuicdes
positivas que a participacdo demonstrava, percebida tanto pelos setores progressistas quanto
por aqueles outros tradicionalmente ndo muito favordveis aos avancos das forgas populares,
pois ambos viam vantagens nesse processo.

A participacdo popular e a descentralizacdo das decisdes ja se mostravam como
caminhos mais adequados para enfrentar os problemas graves e complexos dos paises em

desenvolvimento. Embora reconhecendo as inumeras contribui¢cbes vislumbradas com a



30

participacao popular, Bordenave (1987), alertou sobre o risco de se atribuir a participacdo um
conceito puramente instrumental, limitando-a a uma visdo como “algo para ser dirigido,
manipulado ou explorado, quanto a seus resultados utilitarios”. Segundo ele, isso poderia
desvirtuar a verdadeira esséncia da participagdo, se tratada apenas como um instrumento para
a solucdo de problemas. E ela deve ser considerada como necessidade propriamente do ser
humano, assim como a comida, 0 sono e a saude, constituindo-se no caminho natural do homem
para conseguir fazer vir a tona sua tendéncia inata de realizar, fazer coisas, afirmar-se a si
mesmo (BORDENAVE, 1987, p.16). Além disso, ele considerou o fato de que a

[...] “pratica da participagdo envolve a satisfagdo de outras necessidades ndo menos
bésicas, como a interagio com os demais homens, a autoexpressdo, 0

desenvolvimento do pensamento reflexivo, o prazer de criar e recriar coisas, e ainda,

a valorizagiio de si mesmo pelos outros” (BORDENAVE, 1987, p.16).

Observa-se que essas conexdes foram sendo aprimoradas nas sociedades, em especial,
nas sociedades democréticas, e se fazem necessarias num cenario de diferentes tensdes da
sociedade moderna, na qual as relagbes sociais se modificam rapidamente, inclusive em
decorréncia de novas tecnologias. No entanto, Bordenave reflete que o homem ndo nasce
sabendo participar. A participacdo € uma habilidade que se aprende e se aperfeicoa, e nesse
processo, as diversas forcas e operac6es que constituem a dindmica da participacdo devem ser
compreendidas e dominadas pelas pessoas. Ao mesmo tempo que o individuo tem uma
necessidade basica de participar, ele pode se deparar com uma realidade complexa. E esse
encontro de individuos, cada um com suas experiéncias, capacidades e limitacdes, aproximados
por interesses comuns, nem sempre apresenta um ambiente favoravel a maior compreenséo dos
processos de interagdo, podendo inclusive, contrariamente, dar margem a uma fraca
participacao efetiva nas decisdes que afetam a nossa sociedade.

Existem diversas maneiras de “participar”, graus e niveis de participagdo. AsSim,
buscando uma melhor compreensdo das formas de participagdo, Bordenave elaborou uma

classificacéo sintetizada no quadro 1 a seguir:

Quadro 1. Tipos de participacdo segundo classificacdo de Juan E. Diaz Bordenave.

Tipo de participacdo Caracteristica

Participacdo de fato E a participago desde o comeco da humanidade, do
momento que o individuo nasce, seja no seio da
familia nuclear e do cld quer nas tarefas de
subsisténcia (caga, pesca, agricultura), ou no culto
religioso, na recreacdo e na defesa contra 0s inimigos
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Participacdo espontanea

Aquela que leva os individuos a formarem “grupos”
de vizinhos, de amigos ou conhecidos que se reinem
por alguma questdo em comum, sem organizacdo
estavel, ou propdsitos claros e definidos a néo ser a
de satisfazer as necessidades psicoldgicas de
pertencer, expressar-se, receber e dar afeto; obter
reconhecimento e prestigio.

Participacdo imposta

Aquela em que o individuo é obrigado a fazer parte
de grupos e realizar certas atividades consideradas
indispensaveis. Algumas tribos indigenas, por
exemplo, obrigam os jovens a se submeterem a
cerimbnias de iniciagdo e rituais de passagem,
enguanto as sociedade modernas os submetem a
disciplina escolar e a se colocar a disposicdo do
exército; assim como a participacdo imposta por
algumas religides em certas cerimdnias, e 0 voto
obrigatério nas eleigdes

Participacdo voluntéria

Nesse caso, 0 grupo é criado pelos préprios
participantes, que definem sua propria organizagao e
estabelecem seus objetivos e métodos de trabalho,
tais como: os sindicatos livres, as associagles
profissionais, as cooperativas, os partidos politicos

Participacéo dirigida ou manipulada

Trata-se de uma participacdo provocada por agentes
externos, que ajudam outros a realizarem seus
objetivos, ou os manipulam a fim de atingir seus
préprios objetivos previamente estabelecidos. Alguns
tipos mais ou menos institucionalizados de
participacdo provocada s&o a extenséo rural, o servigo
social, o desenvolvimento de comunidades, os
trabalhos de pastoral etc.

Participacdo concedida

Nesse caso a participacdo viria a ser a parte de poder
e de influéncia exercidas pelos subordinados e
considerada como legitima, por eles mesmos e seus
superiores, ex: participacao nos lucros, outorgada por
certas empresas aos seus trabalhadores; o chamado
“planejamento  participativo” ou  “or¢amento
participativo” implantados por alguns organismos
oficiais.

Fonte: Bordenave (1987). Elaboragéo do autor.

O autor chama atencdo para o fato de que a participacdo concedida pode ser necesséria

a implementacéo de projetos de “direcdo-dominacao” da classe dominante, objetivando manter

a participacao do individuo restrita aos grupos baseados em relacdes primarias, como local de

trabalho, associacGes profissionais, cooperativas etc., de modo a criar uma “ilusdao de

participacdo”. Ainda que venha a ocorrer essa participacdo concedida, com intencdo de

dominacdo por parte do Estado, ela tem seu lado positivo, pois encerra em si mesma um

potencial de crescimento da consciéncia critica, da capacidade de tomar decisdes e de adquirir

poder, podendo ser aproveitadas pelos individuos para seu crescimento e engajamento enquanto

cidadaos.
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O fato é que a luta pela participacdo social carrega em si mesma diferentes elementos e
processos participativos, que tomam formas distintas, conforme o0s objetivos comuns de
expressar necessidades e demandas, alcangar determinados objetivos econdmicos, sociais ou

politicos, ou influir de maneira direta nos poderes publicos. Dessa forma,

[...] “a construgdo de uma sociedade participativa converte-se na utopia-forga que da
sentido a todas as micro participacdes, desde a participacdo na familia, na escola, no
trabalho, no esporte, na comunidade, se constituido em aprendizagem e num caminho

para a participa¢do em nivel macro” (Bordenave, 1987, p. 25).

Conforme salienta Maria da Gléria Gohn (2015)%, a “participagio” é a palavra-chave
no contexto de uma sociedade moderna. Ela afirma que as a¢6es coletivas hoje sao valorizadas,
e 0 pensar coletivo, ao contrario de décadas atras, onde sempre havia de surgir um “salvador da
patria”, € vista como “um caminho para equacionar solucdes, estabelecer o dialogo e de forma
coletiva pensar nas demandas e caréncias da sociedade”. Para Gohn, atuar num cenario de
grandes desafios como desigualdades sociais, altos indices de violéncia, problemas de
mobilidade, de desemprego cada vez mais crescentes, além das diversidades socioculturais, nos
coloca a mesa questdes complexas que precisam ser tratadas de diferentes pontos de vistas, e
com diferentes graus de vivéncias dos individuos que podem ajudar na construgdo do
conhecimento. E o conhecimento é construido justamente no processo de interagdo dos
individuos. Nesse sentido, a autora nos convida a pensar como a participacdo marcou a histéria
politica de muitas nages, inclusive do Brasil, onde as lutas dos movimentos sociais, levadas a
cabo por diferentes atores de distintas classes, desde décadas atras, foram capazes de atender
novas demandas e introduzir novos repertérios, e nos conduzir a um modelo de democracia
participativa.

Gohn (2015) defende que devemos olhar para 0s movimentos sociais como sujeitos
sociopoliticos relevantes, que mobilizam ideias, valores, geram inovacdes e saberes (bem
diferente daquela visdo de perturbadores da ordem, da metade do século XX), e sdo agentes
coparticipantes de uma nova cultura e de uma nova ordem social. Contudo a autora observa que
movimentos sociais sao aqueles que tém continuidade e permanéncia, e que na longa caminhada
desses movimentos, eles podem tomar diferentes direces e adotar distintas formas

organizacionais, que melhor atendam aos seus interesses, e menciona alguns tipos de

8 Exposicdo de Maria da Gléria Gohn no Curso Participagdo em politicas plblicas na Plataforma dos Centro
Urbanos (2015). Material audiovisual disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=sGEes2dXaCE&t=66s>. Acesso em: jul. 2019
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organizacdo da sociedade civil: organizacBes ndo-governamentais (ongs), associacoes
voluntérias, fundagbes e organizagdes do terceiro setor, redes sociais, estruturas colegiadas,
ouvidorias publicas, conselhos gestores, conferéncias nacionais entre outras. Isso demonstra
que a democracia participativa promove essa escalada dos cidaddos em niveis cada vez mais
elevados de participacdo decisoria, eliminando a divisdo entre os que planejam e decidem “l4
em cima”, € os que executam e sofrem as consequéncias das decisdes “ca embaixo”. E essa
subida — das demandas e decisdes — pode se dar por uma questéo de capacitacao e experiéncia,
mas, na maioria dos casos, ela é conseguida somente através de arduas lutas contra o
establishment (BORDENAVE, 1987, p.34).

Historicamente, as organizac¢des oriundas de movimentos sociais tém sido protagonistas
decisivos desses processos participativos. No entanto, esses movimentos sociais
contemporaneos experimentam tensdes que tem atraido a atengdo de gestores e pesquisadores:
especialmente a tenséo da representatividade e da inovagéo. Por outro lado, os movimentos
representativos tendem a consolidar e enrijecer interesses, e sua institucionalizacdo pode
empurra-los na direcdo de atitudes rotineiras, que muitas vezes bloqueiam seus potenciais
inovadores (ABROMOVAY, 2010).

No tocante aos processos de participagdo institucionalizada, discutido nessa tese,
segundo O’Donnel (1991), “redefinem as formas de participagdo, 0s mecanismos de
representa¢do, e os dispositivos de legitimacdo que conforma uma comunidade politica”.
Abramovay (2010) ressalta que a saida para os impasses dos movimentos sociais pode estar em
modalidades de governanca da participacdo social voltadas, explicitamente, & aprendizagem e
a inovacdo. Com isso, se faz necessario entender quais Sa0 0s processos participativos, qguem
estd presente nesses processos, qual a concep¢do de democracia para os diferentes grupos, a
fim de evitar reproduzir praticas clientelistas ou autoritarias, e garantir praticas de participacao
emancipatorias e inovadoras (GOHN, 2015).

A intervencdo das pessoas na tomada de decisdes para a transformacao de uma realidade
requer, segundo Bordenave (1987) dois processos: o de informagéo® e o de didlogo, ambos
processos comunicativos. A comunicacdo € condicdo sine qua non para possibilitar a
participacdo, pois se baseia em canais institucionais de: i) informacéo; ii) consulta e, iii)

reinvindicacdo. E nesse processo, o “interlocutor” ¢ uma peca fundamental a ser observada. Os

% A informagdo é o principal insumo da comunicacio, e neste contexto significa “conjunto de dados que, quando
fornecido de forma e a tempo adequado, melhora o conhecimento da pessoa que o recebe, ficando ela mais
habilitada a desenvolver determinada atividade ou a tomar determinada decisdo” (ALVES, 2018).
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interlocutores desempenham um papel importante na participacdo, pois atuam na mediacdo
entre a populacdo organizada, governo e entidades. Todavia, tdo importante quanto o ato de
mediacao em si, € 0 quanto se conhece dessa realidade que se quer influir e, nesse sentido, esses
agentes precisam conhecé-la a fundo. E ainda, que esses interlocutores da sociedade que atuam
nas arenas participativas do poder publico estejam organizados e tenham conhecimento dessas
realidades,

[...] “ndo estdo imunes as diferentes formas de relagdo autoritarias de dominagio

consolidadas historicamente na sociedade (tradicdo patrimonialista e oligarquica), que
ao mesmo tempo gera e se alimenta de uma estrutura extremamente desigual de acesso

aos instrumentos institucionais de decisdo” (SILVA, 2018, p. 16)

Segundo Castells e Cardozo (2006), os sistemas politicos dependem cada vez mais das
midias e de liderancas personalizadas, porque se encontram habitualmente envolvidos em
escandalos de toda ordem, vivenciando uma crise estrutural e de legitimidade, o que os torna
cada vez mais isolados dos cidaddos. Assim, Castells e Cardozo destacam a centralidade da
informacdo e do conhecimento, cernes da nova morfologia social — a “informacdo é central”.
Para que uma acéo seja responsavel e relevante, eles reiteram, é necessario que se conheca nao
sO essa sociedade, mas também a realidade na qual ela esté inserida. Em outros termos, ainda
que a comunicacdo no nivel interpessoal seja uma relacéo privada, estabelecida entre os atores
dessa interacdo singular, € no @mbito dos sistemas de comunicacdo que se estabelecem o0s
relacionamentos entre as organizacdes e instituicbes, ou seja, entre as pessoas COmMo grupos
sociais, ndo como individuos per si, mas como receptores coletivos de informacao. Ainda que
a informacdo final seja processada por cada individuo, com seus valores, crencas e
caracteristicas proprias pessoais, a estrutura e a dinamica dos sistemas de comunicacdo social
sdo fundamentais na formacéo da consciéncia critica e da opinido publica, e na base do processo
de participacdo nas decisdes politicas. (CASTELLS; CARDOZO, 2006, p. 40).

Por outro lado, no que se pode denominar de participacionismo, é importante ainda citar
a contribuicdo de Carole Pateman (1992) que define a participagdo como elemento decisivo
para a tomada de decisdo politica. Pateman enfatiza que a participacdo permite acontecer o que
ela chamou de “escolas de democracia”, considerando-se 0 volume do aprendizado a partir do
processo participativo. A autora defende o argumento de que os individuos aprendem a
participar participando, em virtude das capacidades, habilidades e caracteristicas dos cidadaos,

que estdo inter-relacionadas com formas de estruturas de autoridade. Ainda, segundo Pateman,
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a criacdo de uma sociedade participativa é decorréncia das mudangas estruturais, que acontecem
com as reformas das estruturas de autoridade.

Quanto a questdo institucional da participacdo democratica ou da democracia
participativa, Bobbio teve o cuidado de ndo deixar esse aspecto ausente em suas analises.
Podemos constatar essa preocupacdo, por exemplo, quando ele insiste que a democracia é o
governo do povo, mas que este “ndo governarda jamais até que existam orgdos adaptados a
introduzir o povo no governo, a fazer participar os cidaddos na administracdo da coisa
publica” (BOBBIO, 1996, p.28). Neste sentido, Bobbio propde a arquitetura de uma sociedade
civil constituida por um conjunto de estruturas de poder participativas, as chamadas instituicdes
de autogoverno popular. As estruturas participativas seriam estabelecidas nas escolas, nas
fabricas, nos nucleos profissionais, ativando-se a configuracdo de um sistema participativo.
“Hoje sabemos que a democracia progride ndo tanto em propor¢do a extensdo meramente
quantitativa do sufrégio, quanto proporcionalmente ao multiplicar-se das instituicdes de
autogoverno” (BOBBIO, 1996, p. 17).

Entretanto, Avritzer (2003, p. 46) nos adverte que € fundamental para as experiéncias
participativas, tanto na estruturagdo da pratica como na geracdo de maior participagdo, uma
cultura politica em que esteja presente uma tradicdo associativa da sociedade, e com isso 0
aprofundamento da tradicao politica associativa. Ele afirma que o associativismo comunitario
€ muito importante por sua “capacidade de forjar o sucesso inicial da proposta de participa¢do
e na capacidade de democratizar a relacdo entre estado e sociedade civil, através de um
crescimento constante da participag¢do”. Dessa forma, quando podem contar com uma cultura
participacionista pré-existente aos novos arranjos participativos, a pratica participacionista nos
espacos publicos pode incidir positivamente sobre a cultura politica local, de sorte a reforcar as
caracteristicas da cultura associativa, gerando novos elementos democratizantes. Avritzer
(2003) também afirma que os cidaddos, ou associa¢Bes da sociedade civil podem participar do
processo de tomada de decisdo politica ao menos de trés formas: a primeira destas formas é o
que denominamos de desenho participativo de baixo para cima (FUNG; WRIGHT, 2003),
quando ha a livre entrada de qualquer cidaddo no processo participativo e as formas
institucionais da participacdo acontecem de organizacOes constituidas de baixo para cima. A
partilha do poder é a segunda maneira de como instituigdes participativas podem se constituir,
por intermédio de uma instituicdo na qual participam simultaneamente os atores da sociedade
civil e os atores estatais. Este arranjo é diferente do primeiro em dois aspectos, principalmente:

por ndo incorporar um namero significativo de atores sociais e porque tem origem em lei,
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prevendo san¢Bes em casos de desrespeito ao processo participativo. No terceiro formato de
instituicdo participativa os atores da sociedade civil ndo participam do processo decisorio, mas
sdo chamados a referenda-lo publicamente, ou seja, ocorre um processo de ratificacdo publica.

Avritzer (2002) ao propor analisarmos detalhadamente os trés tipos de arranjos
participativos, diz que podemos diferencia-los a partir de trés variaveis: iniciativa na proposi¢ao
do desenho, organizacéo da sociedade civil na area em questdo e vontade politica do governo

em implementar a participagao.

2.1.2 Participacdo na gestao publica brasileira

A administracdo publica pode ser entendida como a gestao das necessidades e interesses
coletivos por meio da prestacdo de servicos, realizados por um conjunto de 6rgaos e agentes
publicos. No entanto, a ideia de descentralizacdo da administracdo publica € recente, e
pressupde um compartilhamento de decisdes e responsabilidades entre o governo e a sociedade,
que nem sempre foi possivel ou do interesse dos proprios governantes. Esta secdo busca
apresentar sucintamente o cendrio participativo no Brasil, tracando um historico dos modelos
de administracdo publica vivenciados no pais, antes e apos a Constituicdo Federal de 1988
(CF/88), apontando alguns desdobramentos para a estruturacdo de uma ampla arquitetura
participativa no pais, até o contexto politico atual.

Segundo Bresser Pereira (2001), historicamente, a administracdo publica no Brasil pode
ser analisada considerando-se trés modelos de administragcdo: o modelo patrimonialista, o
modelo burocratico e 0 modelo gerencial. Esses modelos de gestdo tiveram sua classificacdo
definida de acordo ndo s6 com o contexto histérico vivido pela sociedade, mas também
conforme os bens publicos eram essencialmente administrados, na ocasido.

O modelo patrimonialista foi o primeiro modelo de administracéo publica no Brasil, fruto
da sociedade mercantil senhorial, estabelecida desde o periodo colonial. O Estado oligarquico
— com o poder concentrado na mdo de poucas familias — foi presente desde as Capitanias
Hereditarias (1532/1549) e foi refor¢cado com a vinda da familia real para o Brasil (1808/1821).
Inspirada nos modelos de Estado Absolutistas europeus do Séc. XVIII, a administracdo
patrimonialista ndo diferencia o patrimonio particular do estatal. Segundo Max Weber (2004),
esse sistema tinha como base o acordo tacito de dominacdo tradicional governante/suditos,
sendo que o poder do senhor dependia da propria vontade dos governados em legitima-lo como

protetor do seu bem-estar. Este “contrato” estabelecido pelos costumes desde o inicio da Idade
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Média, exigia que o governante envolvesse todos os suditos, como se fora uma familia, na
manutencdo, protecdo e auxilio ao governo. Neste modelo, naturalmente se estabeleceram
como praticas comuns da administracdo publica o clientelismo, a prevaléncia dos interesses
particulares e a troca de favores, com os cargos publicos sendo distribuidos aos parentes, amigos
e simpatizantes do governante em troca de apoio, na prestacao de servigos administrativos e até
mesmo na guerra. Como neste modelo ndo existe carreira profissional de administracdo
publica, ha uma tendéncia bastante acentuada ao nepotismo, a corrup¢do e a ineficiéncia
administrativa. Weber (2004) considera o patrimonialismo nada mais do que a apropriacao de
recursos estatais por parte dos funcionarios publicos, de alguns grupos politicos e de setores
privados privilegiados. Dessa forma, ele se distancia totalmente dos modernos principios da
administracdo publica, onde Estado e mercado estdo devidamente apartados, e 0 governo segue
as orientagdes da sociedade civil organizada.

O ideério democrético consequéncia da Revolugdo Francesa, aliado as novas exigéncias
de volume e diversificacdo das tarefas administrativas do Estado moderno praticamente
impuseram uma gestdo publica profissional dos governos. O modelo patrimonialista no Brasil
ainda resistiu ainda durante todo o Séc. XIX, adentrando até a década de 30 do Séc. XX, mas a
difusdo do capitalismo e a evolucdo do comércio mundial — que acentuaram a distin¢éo entre o
mercado, sociedade e Estado — praticamente inviabilizaram a manutencdo da administracdo
patrimonialista como modelo de gestdo publica eficiente (SANTOS, 2017).

No Brasil, a Proclamacédo da Republica em 1889, praticamente ndo alterou as estruturas
socioecondmicas do Pais, e a administracdo patrimonialista que estava nas maos essencialmente
das elites cariocas e nordestinas, passou a admitir outros grupos, como os cafeicultores de Sao
Paulo e os pecuaristas de Minas Gerais, assim como uma nova elite intelectual: os militares
(BRESSER-PEREIRA, 2001).

O modelo de administracdo burocréatico, por sua vez, aparece no inicio do Séc. XX,
quando as sociedades comecam a se tornar bastante complexas. Consequéncia natural do
surgimento do capitalismo e da industrializacdo, assim como do estabelecimento dos modernos
governos democraticos, o patrimonialismo passa a ndo mais atender as novas necessidades
sociais — que ja apresentavam as primeiras demandas da globalizacdo. O modelo de
administracdo burocratico aparece entdo como a solugdo mais adequada e oportuna para que se
consiga a separacdo efetiva nos governos daquilo que era pablico do privado, na tentativa de se
minimizar o desperdicio, se eliminar o nepotismo e se diminuir a corrupcao, de sorte, tornar o
Estado mais eficiente (BRESSER-PEREIRA, 1996).
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Estabelecem-se entdo as novas regras da administracdo pablica, onde devem passar a
imperar a hierarquia funcional, a impessoalidade e o profissionalismo. Elas emergem
juntamente com o conceito de carreira publica, que vai comecar a exigir um controle rigoroso
dos processos, uma rigida selecdo de servidores, assim como a possibilidade da contratagdo de
produtos e servicos especializados — terceirizacdo — e mesmo do atendimento ao publico. E na
criacdo do DASP — Departamento Administrativo do Servico Publico, em 1936, que se
verificam no Brasil as primeiras estruturas e normas burocraticas na gestdo publica, sendo
alguns daqueles principios até hoje de alguma forma encontrados na Constituicdo Federal e no
atual sistema de direito administrativo do pais (BRESSER-PEREIRA, 1996)

Em que pese ter realmente havido uma evolugdo na administracdo publica do modelo
patrimonialista para 0 modelo burocratico, a almejada eficiéncia administrativa na préatica foi
muito aquém do esperado. As chamadas “disfun¢des burocraticas” faziam a administragao
publica lenta, cara, autorreferida, pouco ou nada orientada para o atendimento das demandas
dos cidaddos. Para Bresser-Pereira (1996), era facil constatar que a administracdo burocréatica
ndo garantia qualidade do servico, apresentando resisténcia as mudancas, descompromisso com
os resultados, incapacidade para inovacao, extremado apego as regras, formalizagdo em excesso
e lentiddo nos processos de decisao.

Ja o modelo de administracdo gerencial surge como resposta a todas essas dificuldades
constatadas do modelo burocratico. Apos a Segunda Guerra, 0s paises procuraram expandir as
fungdes sociais e econdmicas do Estado. O chamado welfare state, o Estado de bem-estar social,
tentava alinhar a geracdo de emprego e renda com o0s avancos da tecnologia e de uma
globalizacdo que ja se fazia bastante influente nos destinos das nacgdes, tornando evidentes a
necessidade de uma administracdo publica mais eficiente e capaz de atender as novas demandas
sociais. Mas foi a crise do Estado na década de 1970 do Séc. XX que praticamente tornou
obsoleto o modelo burocratico. Entretanto, ja era possivel observar anteriormente, ainda
durante o regime militar, uma certa “influéncia gerencialista”, caracterizada pelo Decreto-Lei
n°200/67, que priorizou a administracdo indireta e promoveu a descentralizacdo administrativa,
com a criacdo de empresas estatais, autarquias e fundacGes. Na busca de uma eficiéncia ndo
atingida pelo modelo burocréatico, 0 modelo gerencial vai tentar entdo se apropriar de conceitos
e principios da administracdo privada, utilizando ferramentas de gestdo provenientes da
administracdo empresarial e encampando as doutrinas neoliberais do estado minimo. Assim,
gradativamente, no correr das décadas de 70 e 80 a administracdo publica vai se direcionar para

0 modelo gerencial, buscando uma corregdo das “disfungdes burocraticas”. Bresser Pereira
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(1996) afirma ainda que a busca pelo modelo gerencial ndo foi decorréncia apenas da maior
complexidade dos problemas, ou da diferenciacao de estruturas, mas muito também decorréncia
de legitimacéo da burocracia, em face das novas demandas da sociedade.

Na verdade, considerando-se que na administracdo gerencial diversas caracteristicas da
administracdo burocratica sdo mantidas, e até mesmo aperfeicoadas, (tais como avaliacdo de
desempenho, rigor na admissao de pessoal, carreiras baseadas na meritocracia etc.), podemos
entender que ela ndo pode ser considerada como a negacao da burocracia e sim uma evolucao
da mesma. Assim, como as praticas do setor privado eram consideradas mais eficientes elas
passaram a ser incorporadas a administracdo puUblica, particularmente o chamado
“gerencialismo’, caracterizado basicamente pelo controle de resultados, responsabilidade
(accountability), maior flexibilidade e autonomia, descentralizacdo, participacdo social,
eficiéncia e transparéncia. (BRESSER-PEREIRA, 1996).

Em um segundo momento do gerencialismo, ja na década de 1980, surge a ideia do New
Public Managemant (ou Nova Gestdo Publica), adotando a premissa da efetividade, da busca
da qualidade dos servicos e da satisfacdo das necessidades dos usuarios, e nao simplesmente do
atendimento aos objetivos inerentes & maquina publica. O modelo se apoiava nos conceitos de
flexibilizacdo dos contratos, descentralizacdo e incentivo a competitividade. Palude (2012)

conceitua essa nova concepc¢do de gerencialismo, ou nova gestdo publica como sendo

“um conjunto de doutrinas administrativas surgidas na década de 1970 que orientaram
as reformas realizadas na Administracdo Publica em nivel mundial. A NPM pretendia
que os principios gerenciais utilizados nas empresas privadas fossem também
aplicados ao meio publico” (PALUDE, 2012, p. 88).

Segundo Santos (2017), o chamado Public Service Oriented — PSO, que poderia ser
considerado como uma atualizacdo do modelo da Nova Gestdo Publica, surgiu durante os anos
1990 e de forma inovadora passou a atribuir ao cidaddo ndo apenas seus deveres e obrigacoes,
mas também seus direitos. O PSO passa a preconizar a participagdo popular na formulacéo das
politicas publicas, e busca a melhoria na prestacdo dos servigos, mas trabalha também com
planejamento estratégico, transparéncia, accountability, justica, flexibilidade e equidade,
visando aproximar o cidaddo do Estado. O modelo adota a descentralizagdo como instrumento
de implementac&o das politicas publicas e tem como premissa central que ndo basta ser eficiente
— racionalizar custos e entregar mais servi¢cos — mas é necessario fazer melhor, com politicas

voltadas para o cidaddo que permitam a participacdo desses mesmos cidadaos na elaboracao
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das politicas publicas, assim como na cobranca dos resultados e na sua atuacdo de forma mais
ativa perante o Estado (SANTOS, 2017).

O que se observa é que essa inovadora forma de gestdo publica, que se convencionou
chamar de “Nova Gestdo Ptblica”, basicamente, partiu do principio da mudanca de enfoque no
ambito da administracdo publica, ndo sé alterando a forma de buscar os resultados, mas também
passando a se constituir em uma fonte de métodos, técnicas e orientagdes direcionadas para a
modernizacao e o aperfeicoamento da gestdo publica.

De acordo com Santos (2017), no Brasil, a Administracdo Publica Gerencial foi
introduzida na década de 1990. O governo do presidente Fernando Collor (1990-1991), de
inspiracdo neoliberal, optou por adotar medidas que visavam 0 enxugamento da maquina
publica e a reducdo dos gastos publicos. A consequéncia natural seria um maior controle sobre
as empresas estatais, assim como a extingdo de cargos no governo e a demisséo de servidores
publicos. Santos (2017) lembra que no inicio do primeiro Governo do Presidente Fernando
Henrigue Cardoso, em 1995, teve inicio uma tentativa de Reforma do Estado, com a criagéo o
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE). O MARE tinha como
responsabilidade, dentre outras, as diretrizes e acOes referentes a reforma administrativa do
Estado, tendo promovido privatizacdes, criado diversas agéncias, além de ter participado
efetivamente da elaboracdo da Emenda Constitucional n® 19/98 — Emenda da Reforma
Administrativa.

Em resumo, as reformas da administracdo publica no Brasil se deram em ciclos,
iniciados pela administracdo patrimonialista, seguida da administragdo burocrética e da
gerencial, e que desaguaram em formas hibridas de gestdo, como a chamada Nova Gestdo
Pablica. Todavia, ndo é possivel atualmente afirmar que na administracdo publica brasileira
existe um modelo Unico de gestdo. Percebe-se que a administracdo publica brasileira se
caracteriza por apresentar tracos da burocracia, ainda atrelados a caracteristicas
patrimonialistas, e por continuar na busca dos principios ditos gerenciais. Na verdade, o que
aconteceu foi o aperfeicoamento dos modelos ao longo do tempo, sem que houvesse uma
ruptura completa, mas sim a manutencéo das praticas entendidas como eficazes, e uma renincia
dos métodos que se mostraram ineficientes (SANTOS, 2017). Ainda, segundo o autor, a
administracdo publica brasileira continua na busca de um modelo de gestdo que apresente uma
convergéncia com as premissas e 0s resultados do gerencialismo.

Com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), e em consequéncia de

seus desdobramentos, estabeleceram-se novos parametros para a administragdo publica
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brasileira. Na opinido de Charles Pessanha (2004)!°, a Constituicdo Federal de 1988 foi sem
duvida agquela que mais se aproxima do téo desejado equilibrio entre os poderes. Além de criar
trés Poderes igualmente fortes, ela desenhou um Ministério Publico e um Tribunal de contas
devidamente equipados com importantes dispositivos institucionais necessarios ao bom
desempenho da sua missao constitucional (PESSANHA, 2004). Ademais desses dispositivos
institucionais importantes, a Constituicdo introduziu o direito de participacdo dos cidadaos
em diversas areas e situacdes no contexto politico social e econdmico, e na gestdo publica. De
I4 pra c4, a participacdo foi progressivamente se institucionalizando e se incorporando a gestdo
de vaérios setores da administragdo publica, experimentando inovagfes institucionais que
chamaram a atencdo de muitos pesquisadores e estudiosos do tema, passando a ocupar um
espaco significativo nas agendas de pesquisa sobre democracia participativa (pelo campo da
sociologia e da ciéncia politica) e da gestdo publica (pelo campo da administracdo publica).
Segundo Santos e Avritzer (2002), a CF/88 constituiu-se em um novo marco da
institucionalidade democratica no pais, destacando-se particularmente a atuacdo dos
movimentos sociais e associagdes civis na Assembleia Nacional Constituinte, estruturando-se
gradativamente (tendo se consolidado nas décadas subsequentes) uma ampla arquitetura
participativa, amparada nos principios constitucionais, na legislacdo promulgada
posteriormente e no proprio aparato administrativo estatal (BRASIL et al., 2019, p. 868).
Nesse sentido, para os autores Santos e Avritzer (2002) € na combinacdo entre
democracia representativa e participativa que se estabelece o “novo paradigma institucional”,
argumento central na constru¢cdo da moderna relagcdo entre Estado e sociedade, a partir da
década de 1980. Conforme relata Avritzer (2012), no fim da década de 1988, momento em que
0 pais passava por uma consolidacdo democratica, foram criadas formas hibridas de
participacdo — com a participacdo de membros da sociedade civil e do Estado —, os chamados
conselhos. Desde entdo, este fendmeno, definido por alguns estudiosos como “democracia
participativa”, ¢ caracterizado por transformacdes em seu processo decisorio em dois sentidos
simultaneos e complementares: a horizontalizacdo (entendida como o aumento de atores
estatais que passam a integrar o processo decisorio) e a verticalizacdo (entendida como a entrada
de novos atores ndo governamentais, incluindo o setor privado, a academia, a sociedade civil e

os partidos politicos). O novo texto constitucional trouxe novos mecanismos de exercicio da

10 Versdo ndo definitiva do artigo A Constituicio de 1988, o Congresso Nacional e o Poder Executivo no Brasil.
Trabalho apresentado por Charles Pessanha (IFCS/UFRJ) no 8° Congresso Luso Afrobrasileiro de Ciéncias
Sociais — Coimbra /Portugal - 2004.
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democracia direta, com a previsdo de referendos e plebiscitos, acdo civil pablica, acdo popular
e de iniciativas populares de projetos de lei. A CF/88 também inaugurou o exercicio e a
consolidacdo da participacéo social, estabelecendo a recomendacao, ou exigéncia, da criacdo
de conselhos de politicas publicas, com foco nas politicas sociais.

Em que pese o saldo positivo das ultimas trés décadas, no que tange a participacéo social
e a inclusdo cidadd na gestdo publica brasileira, € necessario destacar tais avangos situando o
contexto atual da democracia brasileira e as perspectivas recentes sobre a participagao (BRASIL
etal, 2019). Também, é preciso considerar que nas ultimas trés décadas, a gestdo e a governanca
sofreram nitidas transformacdes, principalmente em consequéncia dos avancos da tecnologia
da informacao aplicados em varias areas do conhecimento, inclusive a administracdo puablica,
e da vertiginosa aceleracdo das comunicacdes e das midias sociais.

A reforma estrutural do Estado e a adocdo de novas préaticas de gestdo possibilitadas
pela Constituicdo Federal de 1988, e posteriormente conforme o Plano de Reforma do Aparelho
do Estado, em 1995, possibilitaram o surgimento de um novo conceito de Estado, qual seja o
chamado Estado em rede, conforme denomina Manuel Castells. Para o autor “Estado em rede”
é aquele marcado por uma flexibilidade de procedimentos de governanca e pela maior
diversidade de tempos e espacos na relacdo entre governos e cidaddos. Segundo o autor, o
Estado em rede é controlada por uma geometria em rede balizada pelo compartilhamento de
autoridade, responsabilidade e soberania em um arranjo institucional que ndo possui centro,
mas nds. Caracterizado por privilegiar novas solucdes, internas e externas ao préprio Estado,
assim como medidas inovadoras, novos colaboradores, tanto nos niveis de governo (vertical),
quanto nas esferas de mesmo ambito (horizontal), o Estado em rede interage com distintos
parceiros, mobilizados e articulados em torno de um problema de interesse publico. Em
consequéncia, € estabelecida uma nova relacao entre Estado, mercado e sociedade civil, relacdo
essa que da origem a um processo inovador de formulagdo e implementagdo das politicas
publicas, o qual admite um Estado mais flexivel, descentralizado, consolidado em rede,
propriamente, onde coexistem e participam diversos atores (CASTELLS, 2010; 2012).

Assim, a partir da Reforma do Estado de 1995, das iniciativas do segundo periodo do
governo FHC (1999-2002) e do governo Lula (mandatos 2003-2006 e 2007- 2010), observa-se

a tendéncia para a conformacdo de um modelo sistémico de administracdo puablica, por

10 Plano Diretor da Reforma do Estado foi elaborado pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma
do Estado e, depois de ampla discussdo, aprovado pela Camara da Reforma do Estado em sua reunido de 21 de
setembro de 1995. Em seguida foi submetido ao Presidente da Republica, que o aprovou na forma publicada.
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intermédio da ampliacdo de programas federais (bipartites, tripartites ou n-partites), executados
nos trés niveis de governo, em diferentes esferas, alem da participacdo dos distintos setores
sociais. Exemplos desses programas, tais como o Sistema Unico de Saude (SUS), Rede
Integrada de Seguranca Alimentar (REDESAN), Territorios da Cidadania, dentre outros,
podem evidenciar a evolucdo dos modelos de administracdo publica, considerando os trés
modelos historicos (patrimonialista, burocratico e gerencial), mas também destacam as
importantes tendéncias recentes de governo do Brasil, que apontam para a configuracdo de um
modelo mais sistémico, flexivel, envolvendo diferentes atores e operado por programas de
diferentes niveis e esferas de governo. No governo Dilma (2011-2014), houve a tentativa de se
implementar uma norma diferenciada no sentido de tratar os colegiados, tornando-os politica de
Estado, ao se instituir a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS), por meio do Decreto N°
8.243'? de 23 de maio de 2014. Como relatam Avelino, Alencar e Costa (2017), esse decreto trazia
diversas disposicOes gerais sobre 0 que chamou de suas instancias e seus mecanismos, incluindo
entre eles os conselhos e as comissdes de politicas publicas, e estabelecia diretrizes minimas de
organizagéo e funcionamento e a previséo de sua articulagdo com outros espacos participativos, por
meio de um sistema nacional de participacdo social. Porém, esse decreto ndo foi bem aceito no
ambito legislativo, o que culminou com um pedido legislativo de sustacdo de seus efeitos.

Tomando como objeto de estudo o cenario de deterioracdo da situacdo politica e do
ambiente governamental do primeiro mandato do governo Dilma, marcado por manifestacGes
publicas, Pires (2014) analisa os desafios da participacdo institucional no pais e aponta um
possivel descolamento entre o funcionamento interno dos espagos participativos
institucionalizados e as préticas atuais de mobilizacdo social. Analisando o0 mesmo periodo,
Avritzer (2016) classifica o cenrio dessa época como “impasse da democracia no Brasil”, e
entende aquele momento como ‘“uma crise de crescimento e de evolugdo da cultura
democratica no pais” (AVRITZER, 2016, p. 9). Avritzer (2016) é mais enfatico ainda quando
se refere “aos limites da participagdo popular na politica, que tem crescido desde 1990 e é
bem-vista pela popula¢do, mas ndo logra modificar sua relagdo com a representa¢do”. O autor
se manifesta assim de forma pessimista quanto a participacdo publica, e se vale de um exemplo
recente de esvaziamento do campo participativo institucional (BRASIL et al., 2019).

A participacdo popular na gestdo publica no Brasil, portanto, foi um fendmeno que

nasceu e amadureceu juntamente com a democracia brasileira e, em virtude de suas

12 Decreto 8243 de 23/05/2014, disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2014/decreto/d8243.htm.
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caracteristicas peculiares, alcancou repercussdo mundial. Hoje, podemos afirmar que ela se
constitui na mais significativa experiéncia participativa que se conhece, na seara dos governos,
considerando principalmente o seu status constitucional; abrangéncia; diversidade; potencial

transformador; e constante capacidade de adaptacao.

2.2 INSTITUICOES PARTICIPATIVAS NA ESFERA PUBLICA

2.2.1 A institucionalizacdo da participacdo na administracdo publica: diferentes arranjos

Na segunda metade do século XX, agravou-se 0 questionamento sobre as capacidades
dos governos e os conflitos evoluiram: problemas como saude publica, desenvolvimento
econémico, planejamento urbano, degradacdo ambiental, desafiaram a capacidade de apontar
solugdes para problemas complexos de uma Gnica unidade governamental, que conceitualmente
opera em hierarquia. Nos tltimos 30 anos, aproximadamente, governos de varios paises fizeram
esforgos consideraveis para aumentar as oportunidades de participacdo dos cidaddos nas
decisbes politicas. Desde entdo, varios mecanismos participativos foram desenvolvidos e
aplicados.

O Brasil hoje é um pais referéncia na Ameérica Latina e na Europa no desenvolvimento
de politicas participativas (AVRITZER, 2009), e se destaca também nos estudos tedricos sobre
a participacéo cidadd, sob diferentes aspectos, enfoques, contextos e setores de politicas. Trata-
se de uma agenda de pesquisa que se expandiu consideravelmente, consolidando uma rede de
pesquisadores e instituicdes que vém se dedicando ao tema da participacdo, como: o Centro
Brasileiro de Andlise e Planejamento (Cebrap), que desenvolve projetos sobre governanca
democratica contemporanea; o Instituto de Estudos Socioeconémicos (Inesc) e o Instituto de
Estudos, Formacéo e Assessoria em Politicas Sociais (Polis), que tém atencdo voltada para o
debate conceitual e conduzem variadas pesquisas sobre a arquitetura da participagédo social no
Brasil; o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), organismo que hoje é referéncia na
pesquisa sobre conselhos e coordena uma rede de pesquisa sobre democracia participativa,
envolvendo diversas instituicfes estatais e ndo estatais; o Instituto da Democracia, que faz parte
do Programa de Institutos Nacionais de Ciéncia e Tecnologia (INCT), coordenado pelo
Professor Leonardo Avritzer da UFMG, e é formado por grupos de pesquisas de quatro
institui¢Oes principais: da propria UFMG, IESP/UERJ, Unicamp e UnB e por pesquisadores da
USP, UFPR, UFPE, UNAMA, IPEA e, internacionalmente, do CES/UC e da UBA.
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Esse interesse crescente de académicos no tema da participacdo no Brasil acompanhou
0 movimento do processo de institucionalizagdo da participacdo cidadd, que tomou varias
formas desde a Constituicdo Federal de 1988 (tais como os conselhos de politicas, orgamentos
participativos, conferéncias nacionais, planos diretores, audiéncias publicas, cAmaras setoriais)
e ocupou varios espacos (municipal, estadual, federal, setorial, tematico). Essas instancias
participativas institucionalizadas compartilham de elementos constitutivos com o carater
hibrido de interlocucdo entre o Estado e a sociedade (AVRITZER; PEREIRA, 2005), arranjo
esse que se consolidou na maquina estatal, e hoje praticamente integra a propria organizacéo
do Estado e do sistema de governo do Pais. Contudo, as diferentes arquiteturas de participacéo
politica da sociedade, que culminaram nos desenhos institucionais existentes atualmente séo
consequéncia, em grande parte, das reinvindicacdes de setores organizados da sociedade por
maior controle dos servicos publicos e das acdes do proprio Estado (ENAP, 2018)%3,

A Constituicdo Federal de 1988 prevé em varios dispositivos a participagdo da
sociedade na gestdo publica como expressao do exercicio da cidadania no Estado Democratico
de Direito, comegando pelo seu artigo primeiro, Paragrafo tinico “todo o poder emana do povo,
que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicdo”. A chamada participacéo cidada foi garantida e ampliada para além de uma
democracia representativa (representantes eleitos), passando a uma democracia participatival?,
propriamente, buscando estimular os cidaddos para uma interlocucdo junto ao Estado na
definicdo de prioridades (agenda) e na formatacdo de politicas, até as fases de monitoramento
e avaliagdo. Assim, mecanismos que institucionalizam o controle social e a participacdo dos
cidadaos nas decisdes da administragdo publica estdo presentes em varios dispositivos da

CF/88, expostos no quadro 2:

Quadro 2. Dispositivos constitucionais de controle social e participacdo cidada na
administracdo publica brasileira.

Capitulo Texto
E assegurada a participacéo dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos
Art. 10 Orgdos publicos em que seus interesses profissionais ou previdenciarios sejam
objeto de discussdo e deliberacdo

13 Enap — Curso de Politicas publicas e governo local: modulo “Politicas publicas e participagio”, 2018.

140 termo “democracia participativa” é conceituado por Giovanni Allegretti — Universidade de Coimbra — como
“um conjunto de acdes, instrumentos e institutos que promovem um diferente protagonismo do cidadao e contribui
para aumentar e reconstruir a confianca na politica como um todo”, ¢ utilizado nesta tese, de forma alternativa,
para designar também “democracia deliberativa”, sendo este Gltimo mais comumente encontrado na literatura
estrangeira especializada.
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Nas empresas de mais de duzentos empregados, é assegurada a elei¢do de um

Art. 11 representante destes com a finalidade exclusiva de promover-lhes o entendimento
direto com 0s empregadores;

Art. 31 Controle dos municipes sobre as contas dos municipios;

(paragrafo 3°)

Art. 37 N . - A e

(paragrafo 3°) Participacdo do usuério na administracdo publica;

Art. 74 Controle social sobre irregularidades econémico-financeiras;

(paragrafo 2°)
A politica agricola sera planejada e executada na forma da lei, com a participacdo

Art. 187 efetiva do setor de producdo, envolvendo produtores e trabalhadores rurais, bem

' como dos setores de comercializacdo, de armazenamento e de transportes (grifo

Nnosso)

I(A(\;;tbit?ﬁ) Vi) Gestdo quadripartite da Seguridade social

Art. 198 Participacdo da comunidade no SUS;

Art. 204 N o .

(capitulo 1) Participacdo popular na assisténcia social;

?‘cgpégﬁ) Vi) Gestdo democrética do ensino;

Art. 216 N . x o

(pardgrafo 19) Participacdo e controle social na protecdo do patrimdnio cultural.

Fonte: Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (edicdo atualizada pelo Senado em 2019).
Elaboracédo do autor.

O viés participativo encontrado na Constituicdo Federal de 1988, ressalte-se, vai além
do tema da gestdo de politicas publicas. Constata-se que no texto constitucional existe a
previsdo de outras modalidades de instrumentos de participacdo direta como, por exemplo,
aquela transcrita no seu art. 14, sobre direitos politicos: “a soberania popular sera exercida
pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos
da lei, mediante: plebiscito, referendo iniciativa popular”. Podemos incluir nesse aspecto
também a previsdo de instrumentos juridicos centrados na defesa de direitos coletivos, tais
como o mandado de seguranca, a acdo civil publica e a acdo popular (art. 5), assim como a
previsdo de lei de iniciativa popular, para todos os entes federados (arts. 27, 29 e 61) conforme
apontado por Ventura (2016, p.714-715).

Tais dispositivos previstos na Constituicdo tém por fundamento ampliar a cidadania,
expressdo da democracia que implica em igualdade de direitos e, conforme for o caso, de
obrigacdes (responsabilidades e compromissos) para todos os chamados “cidaddos”. Robert
Putnam (1993, p.87) afirma que iniciativas dessa natureza sdo oportunidades para o
desenvolvimento de instituicBes de sucesso através de uma “ativa participacdo dos cidadaos

em assuntos publicos, relacionando-se com igualdade e engajamento civico” o que ele
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denomina de “comunidade civica”. Ao analisar a estrutura de participacdo social criada no

Brasil apds restabelecimento do regime democratico, Ciconello (2008) considera que

[...] Os espagos de concertacdo entre governo e sociedade, particularmente as
conferéncias e os conselhos, apresentam as seguintes vantagens: contribuem para
aproximar o poder publico dos cidaddos/as e para o enfraquecimento das redes de
clientelismo, trazendo aliancas e conflitos de interesses para esferas publicas de
decisdo; ajudam na identificacdo de problemas e na construgdo de alternativas de
acdo; aumentam a transparéncia administrativa e pressionam 0S governos por
resultados. (CICONELLO, 2008, p.11)

Uma participacdo social igualitaria da sociedade civil junto ao Estado na discussdo de
questdes publicas é corroborada por LUCHMANN (2002). A autora afirma que um processo
comunicativo de construcdo de consensos propicia a ampliacdo do dominio publico (esfera
publica) ao incorporar novos temas, problemas e reflexdes que passam a ser objeto de um
dialogo pautado na argumentacéo racional de carater publico e coletivo, e ndo mais tratados ou
relegados ao &mbito somente do espaco privado. E mais do que isso, “0 principio de que as
acdes do Estado devem ser orientadas pela vontade da populacdo é o fundamento da
democracia, e 0 objetivo do sistema politico deve ser justamente garantir um mecanismo que
torne isso possivel” (ENAP, 2018, p. 7). Nesse sentido, Almeida (2015) contribui com a
seguinte afirmacao

[...] “cabe ao Estado, constitucionalmente, a tarefa de assegurar a igualdade necessaria
para que se criem mecanismos incentivadores da maior insercdo da sociedade civil,
em especial das minorias excluidas ou marginalizadas, no cenario politico (em

particular, nos processos decisérios no ciclo das politicas publicas e no de
planejamento)” (ALMEIDA, 2015, p.19).

N&o obstante trabalhos amplamente citados que examinam grandes mudancgas na
organizacdo da sociedade civil brasileira (AVRITZER, 2002; LUCHMANN, 2002;
DAGNINO, 2002), e as valiosas analises da trajetoria dos movimentos sociais (DOIMO, 1995;
GOHN, 2002, 2004; TATAGIBA, 2002; HOCHSTETLER E KECK, 2007), a maior parte da
pesquisa e da especulacdo sobre a sociedade civil, como relatado por Trajan (2016), tem se
concentrado nos mecanismos formais para a participacdo cidada, aqui entendidos como
Instituicdes Participativas

Daniel Avelino, fez uma extensa e rica abordagem histérica de um desses mecanismos

formais de participacdo, em sua tese de doutorado desenvolvida na UnB: os Conselhos. Ele
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chama a atencdo para a necessidade de identificar o que se entende por conselho, devido a
existéncia de uma pluralidade de visdes. O autor descreve alguns desses conceitos: - Conselhos
gestores, de Maria da Gléria Gohn (2007); - Conselhos de politicas publicas, de Luciana
Tatagiba (2002); - Institui¢Bes hibridas de Leonardo Avritzer e PEREIRA (2005); - Interfaces
socioestatais de Alexandre Pires e Roberto Vaz (2012). Avelino (2012, p.13) diz que “por
metonimia, o termo conselho passa a ser empregado como um designativo do préprio grupo
que se relne in consilium”. Por isso a palavra conselhos é utilizada pelo autor, a principio,
como um termo sinénimo de 6rgéo colegiado, seja ele qual for: um espaco de discussdo, uma
plenéria, no qual os individuos se encontram e produzem afirmagdes, como um grupo. O autor
considerou importante adotar um conceito que fosse amplo o suficiente para dialogar com todos
eles, sem excluir outras formas de organizacdo colegiada que geralmente ficam a margem da
literatura especializada sobre conselhos, como as Camaras Setoriais. Os conselhos s&o como
orgéos publicos que contam na sua composi¢do com representantes da sociedade civil, ressalta
Avelino (2012). Ele argumenta que mesmo esses representantes compartilhando o poder de
forma paritaria com o Estado — e exercendo esse poder com autonomia e liberdade de
manifestagdo — isso ndao impede que “... essas instancias foram criadas pelo Estado, séo
mantidas por ele e podem ser por ele extintas a qualquer tempo (respeitada a hierarquia do
ato de criagdo)” (AVELINO, 2012, p.14-15).

A pluralidade de concepcdes sobre conselhos no Brasil é variada e levou Avelino (2012)
a classificar os autores do tema em dois grandes blocos histéricos. O primeiro bloco ele chama
de “autores eutdpicos”, organizados no quadro 3 a seguir:

Quadro 3. Classificagdo de autores “eutdpicos” que estudam conselhos.

1° BLOCO — AUTORES EUTOPICOS: Suas convicgdes ndo sio baseadas em elementos ideais ou
inexistentes (utdpicos), mas em experiéncias concretas de organizacgao coletiva que eles acreditam ser
adequadas ao contexto brasileiro.
PERIODO AUTOR ABORDAGEM
Dedicou-se a analise da relacdo entre governantes e governados no
ambito local, sob o ponto de vista do administrador provincial. O autor

Paulino José x N
Soares de Sousa demonstrava uma preocupagdo com a manutencdo desses espacgos
Periodo conhecido na ’ colegiados, assim como com 0 seu aprimoramento. Ele assinalou
. L . desafios que se mantém atuais, como: o monitoramento da efetividade
Imperial historia do Brasil . o - x -
or “Visconde do das decisfes consiliares, a relacdo com o poder publico, o papel do
p . conselheiro e as condicbes materiais e organizacionais de
Uruguay”.

funcionamento do colegiado. Ele pode ser considerado um dos pioneiros
da anélise dos conselhos.

Analisou os Conselhos no Estado Novo consultor da Justica do
Trabalho. Para ele, os conselhos de areas especificas, de inspiracdo
europeia (1974), representam o reconhecimento da necessidade de
especializacdo na administracdo publica e um intuito de
democratizaggo.

Estado Novo | Francisco José de
1974 Oliveira Viana
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Analisou os Conselhos populares. Para ele seriam espagos de decisGes

Estado Florestan . x o .
o apresentadas da sociedade para o0 governo e ndo 0 contrario, e tais
autoritario Fernandes - L L
espacos se constituiam como: titular de legitimidade.
Até a Analisou os Organismos de democracia direta descritos como sujeitos politicos

promulgacao
da nova Carta
Constitucional.

Carlos Nelson
Coutinho

coletivos de base que exerceriam poder de pressdo, inclusive sobre o
parlamento, de “baixo para cima”. Nesse momento, o lugar de fala da literatura
sobre conselhos migra das reparticdes pUblicas para as universidades.

Fonte: Avelino (2012). Elaborado pelo autor.

O segundo bloco, Avelino chama de “autores sintdpicos”, como podemos ver a seguir, no

quadro 4:

Quadro 4. Classificacdo de autores sintopicos que estudam conselhos.

20 BLOCO — AUTORES SINTOPICOS: A esses autores, ficou o desafio de prescrever modelos, principios
e parametros comuns para o aperfeicoamento dos conselhos institucionalizados apés o fim do regime
militar. Nesse periodo ganhou forca no Brasil, uma linha de analise dos conselhos sob a 6tica da

democracia deliberativa

Autores
estrangeiros

Carole Pateman —
feminista inglesa
(1992); Crawford
MacPherson -
critico do
liberalismo,
(1998); Joan
Cohen e

Andrew Arato, e
0s criticos do
marxismo (1992)

Autores influenciados pela teoria de Jurgen Habermas (1984, 1994,
1997), que com base na noc¢éo habermasiana de sociedade civil, entende
os conselhos como espacos de ampliacdo da esfera publica e contribui
para fortalecer os critérios da deliberacdo como categorias de analise na
literatura brasileira. Suas obras também passaram a ser referéncia nos
estudos sobre deliberagdo e participagao.

Autores
brasileiros

Luciana Tatagiba
(2002)

Em sua obra Os conselhos gestores e a democratizacdo das politicas
publicas no Brasil, a autora indica dificuldades relacionadas a dindmica
de funcionamento dos conselhos, o que sugere uma participacdo mais
reativa que propositiva

Evelina Dagnino
(2004)

A autora atribui tensdes e dificuldades no funcionamento dos conselhos
a uma confluéncia perversa entre os dois projetos politicos existentes no
Brasil, percebidos na trecho em que diz o “processo de encolhimento do
Estado e da progressiva transferéncia de suas responsabilidades sociais
para a sociedade civil, que tem caracterizado os Ultimos anos, estaria
conferindo uma dimensdo perversa a essas jovens experiéncias,
acentuada pela nebulosidade que cerca as diferentes intengdes que
orientam a participacdo (DAGNINO, 2004, p. 143).

Maria da Gléria
Gohn (2007)

Sua énfase é na organizagdo autdnoma da sociedade, por meio do que
conceitua como movimentos sociais. Sua obra passou a olhar os
conselhos como categoria de analise, e os diferencia de acordo com a
sua origem, como: i) conselhos criados pelo proprio poder publico
executivo, para mediar suas relacbes com 0s movimentos e com as
organizagOes populares; ii) conselhos populares, construidos pelos
movimentos populares ou setores organizados da sociedade civil; iii)
conselhos institucionalizados, com possibilidade de participar da gestéo
dos negdcios publicos criados por leis originarias do poder Legislativo
(GOHN, 2007, p. 70)

Leonardo
Avritzer e Maria
de Lourdes
Dolabela Pereira
(2005)

Os autores apontam que essas instituicdes provocam mudancas tanto na
natureza do Estado, “que deixa de ser hierarquico e bipolar e se organiza
em multiplos niveis institucionais e numa multipolaridade de centros de
decis@o”, quanto nas agdes sociais e coletivas “no que se refere ao
protagonismo do individuo e dos movimentos sociais”. Trazem ainda,
com base em Tatagiba (2002), o conceito de conselhos de politicas.
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Boaventura de Essas novas praticas democraticas estariam relacionadas a formacéo de
Souza Santos uma nova gramatica social e cultural, marcada pela inovacdo social e
(2006) pela inovacao institucional.

O autor defende que a literatura sobre os conselhos esta dividida em 2
momentos: 1° momento: estudos pretendiam estabelecer uma correlacdo
entre trés varidveis: participacdo direta>que leva ao aprendizado
democratico> que por sua vez leva ao aprofundamento democratico. 2°
momento: enfoque na organizacdo e no modus operandi dos conselhas;
e, - na medi¢do do “sucesso” em termos de eficiéncia — a agenda da
efetividade de IPs

Utilizam a expressdo “interfaces socioestatais” em razdo de entenderem
Roberto Rocha C. | que este formato tem “maior alcance explicativo e de compreensao do
Pires e outros papel e dos potenciais impactos dos canais de interlocucéo estabelecidos
(2012) entre Estado e sociedade no ambito do planejamento ptiblico” (PIRES,
2012, p.8¢e17)

Fonte: Avelino (2012). Elaborado pelo autor.

Alexander Vaz
(2011)

Ainda que haja essa pluralidade de concepc¢des, € consenso que a principal premissa da
existéncia de um conselho de politica na estrutura da administracdo publica € a “decisao
compartilhada”. 1ss0 significa que ao 6rgdo colegiado é conferido a prerrogativa de influir de
alguma forma, ainda que minima, nas decisdes governamentais, colocando a manifestacdo do
conselho como condi¢do essencial (em alguns casos obrigatdrias), no processo de decisdo
governamental. Outro aspecto muito importante na conceituacdo de Avelino (2012, p.14)
acerca desse tipo de orgdo colegiado é que “ndo sdo considerados conselhos aqueles 6rgédos
colegiados que funcionam como mera plateia ou auditorio para a exposicdo de temas que ndo
estdo abertos a discussao”.

Em tese, o principio da participacdo popular na gestdo publica tem assegurado seu
carater deliberativo na Constituicdo Federal, visando garantir direitos conquistados e voltados
para a partilha do poder decisorio, constituindo-se os conselhos como os espacos deliberativos
institucionalizados de controle social da coisa publica. Para Avelino (2012, p.15), o critério do
compartilhnamento decisério, como chamado por ele, ndo é simples de ser aplicado. Ele o
considera de dificil percep¢éo, independente do que esta expresso nos atos de constituicdo do
colegiado, o que “exige uma observagdo continuada do comportamento dos seus membros, a
fim de verificar o quanto eles interferem nos temas postos em pauta”. Esse compartilhamento
de deciséo surge do reconhecimento de que a sociedade e as questdes que devem ser enfrentadas
pelo Estado s@o complexas. Por serem complexas, demandam muitas vezes a constituicdo de
espacos especificos para o seu debate, envolvendo conhecimentos caracteristicos e
representantes dos grupos diretamente envolvidos em uma determinada questdo. Grande parte
das instituicOes participativas hoje existentes, como os conselhos gestores (ou conselhos de

politicas publicas), e mesmo 0s or¢camentos participativos, se concretizaram a partir do
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reconhecimento do Estado e dos governos da complexidade de uma politica publica (ENAP,
2018).

Os conselhos nacionais, 6rgdos colegiados que existem no Brasil desde o comego do
Século XX, sdo amplamente estudados pela academia; assim como os conselhos municipais,
que se multiplicaram devido a implementacéo de politicas descentralizadoras que fizeram com
gue 0s municipios participassem cada vez mais das decises sobre politicas ptblicas (CORTES,
2007, p. 126). Em algumas &reas de politicas, como o caso da salde, o texto constitucional de

1988 enuncia, como uma das diretrizes do SUS, a “participagdo da comunidade”®®

, que se
efetiva mediante a sua integracdo em orgdos colegiados deliberativos (decisorios) — o0s
Conselhos de Saude. Neles a sociedade participa da formacdo de comandos legais imperativos,
da construcdo de realidades exigidas pelo bem comum, desempenhando, em parceria com 0
Estado, o papel que Ihe cabe constitucionalmente no Estado Democrético de Direito (SANTOS;
FUNCIA, 2019). Deste modo, segundo os autores Santos e Funcia (2019) a comunidade tem
duas possibilidades de participacédo e controle da administracdo pablica: i) fornecendo subsidios
as autoridades gestoras do sistema, propondo ou reivindicando medidas especificas de interesse
da coletividade, atuando na tomada de decisdo com a formulacdo de politicas de saude; ii)
controlando, a posteriori, os atos praticados pelos administradores, e ainda avaliando a execu-
cdo das politicas.

No caso dos conselhos municipais, muitos foram criados por determinacg6es legais para
que o municipio se habilite a receber recursos financeiros advindos da esfera federal. A maior
parte dos conselhos, segundo Coértes (2007, grifo nosso), tem atribuices relativas a
planejamento e fiscalizacdo dos recursos financeiros transferidos da esfera do governo
federal ou estadual e relacionadas ao monitoramento da implementacéo de politicas. Podemos
citar como exemplo os “Conselhos Municipais de Meio Ambiente, que, por combinar
representantes da Administracdo Municipal e da populacéo, se configuram como instancia
legitima para julgar recursos em relacdo a processos de licenciamento e multas ambientais
(expedidas pelo proprio Municipio)” (ENAP, 2018, p.6). Nestes colegiados, os conselheiros se
reinem periodicamente, convocam audiéncias publicas, fazem pesquisas sobre o setor em que
atuam e, em parte dos casos, tém mandatos com duracdo estipulada. Em geral, os conselheiros

n&o recebem remuneracio pelo cargo e atuam de forma voluntaria. E comum que os presidentes

15 Encontram-se na literatura as expressdes “participagdo social”, “participagiio civil’, “participagio popular”, “participagio
comunitaria”, “participagdo democratica”, “participacio citadina” e “participagdo cidada” para designar a capacidade de os atores
sociais poderem tomar a frente nos processos decisdrios na arena politica em intensidades e formatos diversos junto ao Poder

Publico (ALMEIDA, 2015, p.18).
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dos conselhos gestores de politicas sejam 0s ministros da pasta (area de politica publica), mas
alguns possuem liderangas proprias, como argumenta Matheus Pimentel (NEXO JORNAL,
2018)*°. Diz-se, portanto, que os conselhos de politicas so instituicdes de natureza juridica
inovadora, uma vez que sdo “espagos publicos institucionais”, mais do que simplesmente
Orgaos estatais.

Para serem instituidos conselhos de politicas publicas nas esferas municipais, estaduais
ou nacionais, é necessaria e obrigatoria sua determinacdo em legislacdo complementar. Essa
“criacao” ndo ¢ facultativa, e nem pode ocorrer a partir simplesmente da vontade de alguns
interessados de se agruparem em torno de uma entidade, visando a defesa de seus interesses.
Em suma, isso quer dizer que a criacdo de Conselhos é uma atribui¢do do Poder Executivo, que
deve elaborar um projeto de lei correspondente, encaminhando-o0 ao Poder Legislativo para
aprovacdo, 0 que vai permitir aos municipios ou estados oficializarem e fazerem funcionar os
seus proprios conselhos. Neste sentido, o Ministério Publico pode instaurar inquérito civil, caso
se configure uma omissdo do Poder Executivo. Pesquisas do IBGE, passados 10 anos da
promulgacdo da Constituicdo federal de 1988, ja constatavam a existéncia de milhares de
Conselhos Municipais dispersos pelo pais, pertinentes as politicas publicas, notadamente de
salde, assisténcia social, educacéo, e da crianca e do adolescente, cuja criacdo foi determinada
como obrigatéria por lei ordinaria em todos os municipios (DHNet, 2014)*7.

A expansdo dos conselhos esta fortemente associada as leis, e essa expansao ocorreu
principalmente por indugdo federal, ao condicionar o repasse de recursos a adocdo dos
conselhos, o que fez elevar o nimero desses 6rgdos colegiados nas uUltimas duas décadas
(LAVALLE, 2015)*8. Essa expansdo ocorreu também com os Orcamentos Participativos (OPs),
que teve sua primeira experiéncia iniciada em 1989 na cidade de Porto Alegre - RS, e devido
seu carater inovador, se tornou uma pratica replicada em varios outros municipios. Em 15 anos
de experiéncia dessa instituicdo participativa, ja se registravam 194 OPs em todo pais

(AVELINO, 2013)*. Quanto aos conselhos gestores municipais, estima-se que no inicio dos

16 Matéria do Nexo Jornal, disponivel em: <https:/mww.nexojornal.com.br/expresso/2018/12/05/0-gue-s%C3%A30-conselhos-
nacionais-de-pol%C3%ADticas-pYC3%BAblicas.-E-qual-seu-papel>

17 DHNet: Formagdo de conselheiros em  Direitos humanos, 2006. Disponivel em:
<http://www.dhnet.org.br/dados/cursos/dh/cc/index.html> Acessado em: dez, 2019.

18 Conselhos gestores de politicas — Palestra proferida por Adrian Gurza Lavalle, Cebrap, 2015, disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=CPHhECwh3xs>. Acessado em: dez, 2019.

19 Curso de Monitoramento Tematico do PPA 2012-2015 e Acompanhamento Orcamentario — Palestra
Participacdo  social, proferida por Daniel  Avelino, Enap, 2013, disponivel em: <
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/822/8/7%20-%20Daniel%20Avelino%20-
%20Participacao%20Sociall.pdf>. Acessado em: nov, 2019.



https://www.nexojornal.com.br/expresso/2018/12/05/O-que-s%C3%A3o-conselhos-nacionais-de-pol%C3%ADticas-p%C3%BAblicas.-E-qual-seu-papel
https://www.nexojornal.com.br/expresso/2018/12/05/O-que-s%C3%A3o-conselhos-nacionais-de-pol%C3%ADticas-p%C3%BAblicas.-E-qual-seu-papel
http://www.dhnet.org.br/dados/cursos/dh/cc/index.html
https://www.youtube.com/watch?v=CPHhECwh3xs
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/822/8/7%20-%20Daniel%20Avelino%20-%20Participacao%20Sociall.pdf
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/822/8/7%20-%20Daniel%20Avelino%20-%20Participacao%20Sociall.pdf
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anos 2000 existiam em torno de 27 mil, distribuidos nos mais de cinco mil e quinhentos
municipios brasileiros, conforme apontado por Abramovay (2010, p.284).

Contudo, essa rapida expansdo em quantidade de conselhos e outras IPs no &mbito dos
governos ndo foi acompanhada por praticas de planejamento, controle, monitoramento e
avaliacdo, resultando na falta de dados e informacdes confidveis para pautar analises, estudos e
intervengdes nessas instancias e consequentemente, nas politicas por elas defendidas. A
exemplo dessa falta de controle, e até mesmo de consenso sobre o nimero de conselhos e
comissdes nacionais de politicas publicas existentes, motivou a gestdo do Governo Bolsonaro
a questionar o funcionamento e resultados desses foruns. E por meio do Decreto N° 9.759% de
11 de abril de 2019 (BRASIL, 2019a) tratou de “extinguir e estabelecer diretrizes, regras e
limitacBes para colegiados da administracédo federal direta, autarquica e fundacional”. Foi
uma das medidas administrativas tomadas nos 100 primeiros dias do governo Bolsonaro, tendo
sido instado o Ministério da Economia a apresentar um levantamento do nimero de 6rgaos
colegiados existentes até aquela ocasido, para que a sociedade pudesse acompanhar a analisar
os efeitos dessa medida?.

Os dados apresentados pelo Ministério da Economia aos meios de comunicacao
expressaram a seguinte realidade: - existiam 2.593 6rgédos colegiados ligados a administracao
publica federal; - desse total, 996 estavam vinculados a institutos federais de ensino, e por
decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) ndo puderam ser extintos; - 734 colegiados que
foram criados por atos internos do governo federal, foram extintos automaticamente; e, - 863 o
préprio governo ndo conseguiu identificar se foram criados por decreto ou por lei, e ndo foram
extintos, observando-se que aqueles criados por lei sé podem ser extintos com autorizacdo do
Congresso (O GLOBO, 2019)?%,

Tal decisdo do governo federal, mais especificamente do Presidente da Republica,
sofreu diversas criticas da sociedade civil organizada e do Congresso Nacional, sendo a
principal delas a de ndo esclarecer quais os critérios adotados para a extin¢ao desses colegiados.
Deste modo, muitos deputados e grupos organizados da sociedade entenderam que 0s principios

constitucionais da publicidade, da legalidade e da transparéncia estavam sendo desrespeitados.

20 Decreto N° 9.759/2019, disponivel em: <http://www.in.gov.br/materia/-
[asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/71137350/dole-2019-04-11-decreto-n-9-759-de-11-de-abril-de-
2019-71137335>. Acesso em: jun, 2019,

21 O Ministério da Economia foi consultado por e-mail sobre os critérios que embasaram tal medida, mas néo se
obteve resposta.

22 Matéria O Globo: Decreto do governo Bolsonaro mantém apenas 32 conselhos consultivos, 2019, disponivel em: <
https://oglobo.globo.com/brasil/decreto-do-governo-holsonaro-mantem-apenas-32-conselhos-consultivos-23773337> Acessado
em: jun, 2019



http://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/71137350/do1e-2019-04-11-decreto-n-9-759-de-11-de-abril-de-2019-71137335
http://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/71137350/do1e-2019-04-11-decreto-n-9-759-de-11-de-abril-de-2019-71137335
http://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/71137350/do1e-2019-04-11-decreto-n-9-759-de-11-de-abril-de-2019-71137335
https://oglobo.globo.com/brasil/decreto-do-governo-bolsonaro-mantem-apenas-32-conselhos-consultivos-23773337
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Com isto, imediatamente ap0s a implementacdo do Decreto 9.759/2019, que como visto
extinguiu mais de 700 colegiados, foram recriados 32 destes, considerados imprescindiveis, dos
quais destaco no quadro 5 a seguir:

Quadro 5. Conselhos recriados ap6s o “Decreto do revogaco”.

= Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa idosa;

= Conselho Nacional de Politica Cultural;

= Conselho Nacional de Seguranca Plblica e Defesa Social;

= Comité da Politica Nacional de Biocombustiveis;

= Comissdo Nacional de Combate ao Trabalho Escravo;

= Conselho Nacional de Imigracéo;

= Conselho Nacional de Combate a Pirataria e aos Direitos contra a propriedade intelectual;
= Grupo Técnico Interministerial de Analises de Processos Produtivos Basicos;

= Forum Nacional de Ouvidores do Sistema Unico de Seguranca Publica;

= Comité Gestor de Indicadores e Niveis de eficiéncia energética.
Fonte: O Globo, 2019. Elaboragéo do autor.

No més seguinte a publicacdo do Decreto 9.759/2019, o Presidente da Republica assinou
um segundo Decreto N°9.812, de 30 de maio de 2019 (BRASIL, 2019b), estabelecendo que se
alterasse alguns pontos do Decreto 9.759/2019, corrigindo algumas falhas, porém, sem ainda
deixar claro os critérios de extincio dos colegiados (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019)%.
Ficaram de fora dessa medida apenas os conselhos criados por lei especifica, a qual detalha
suas atribuicdes e a formacao de seus membros, como € o caso do Conselho Nacional de Politica
Agricola (CNPA), abordado nesta tese. Segundo a Agéncia Brasil (2019)?, as justificativas
apresentadas pelo governo para a emissdo do decreto foram a necessidade de se racionalizar a
estrutura governamental e economizar recursos, buscando-se desativar 6rgdos considerados
inoperantes e ineficientes. A ideia do governo apresentada pela agéncia seria a de recriar
posteriormente somente os colegiados que comprovassem a necessidade de sua existéncia. Essa
decisdo governamental de 2019 constituiu-se ndo s6 em um alerta para os estudiosos do tema,
mas também deveria provocar um questionamento nos membros integrantes dessas inimeras

instituicdes sobre o quao importante é controlar, monitorar e avaliar esses mecanismos de

2 Matéria da Agéncia Camara de Noticias, disponivel em: < https://www.camara.leg.br/noticias/578830-
comissao-aprova-projeto-gue-suspende-extincao-de-colegiados-do-governo-federal/>. Acesso em: Jan, 2020.

24 Matéria da Agéncia Brasil, disponivel em: <https://agenciabrasil.ebc.com.br/justica/noticia/2019-06/stf-limita-
decreto-do-governo-gue-extingue-conselhos-federais>. Acesso em: Jan, 2020.



https://www.camara.leg.br/noticias/578830-comissao-aprova-projeto-que-suspende-extincao-de-colegiados-do-governo-federal/
https://www.camara.leg.br/noticias/578830-comissao-aprova-projeto-que-suspende-extincao-de-colegiados-do-governo-federal/
https://agenciabrasil.ebc.com.br/justica/noticia/2019-06/stf-limita-decreto-do-governo-que-extingue-conselhos-federais
https://agenciabrasil.ebc.com.br/justica/noticia/2019-06/stf-limita-decreto-do-governo-que-extingue-conselhos-federais
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participacdo da sociedade na administracdo publica, para além de aprimora-los, garantir sua
perenidade.

Lavalle (2015) salienta que uma questdo politicamente crucial, tanto para 0 governo
federal como para a sociedade, é saber o que resulta propriamente dessas organizacdes e quais
seus efeitos nas politicas publicas. E uma “seguranca” para o governo, ao tomar decisdes
relacionadas as politicas publicas e aos proprios conselhos (como aconteceu recentemente),
assim como para a sociedade, constatar que quanto maior e mais qualificada for a sua
participagdo nesses espacos, maior sera a sua capacidade de influir nas decisdes politicas.

O pesquisador Giovanni Allegretti, em entrevista concedida a “TV da Democracia” —
canal da plataforma youtube — em 2018, alertou que os maiores limites e desafios da democracia
participativa atualmente se dividem em dois aspectos: conjunturais e estruturais. Contudo ele
considera os problemas estruturais como sendo 0s mais importantes, e aponta dois pontos
cruciais de analise. O primeiro consiste na relacdo com as instituicbes da democracia
representativa — a maneira que se constroi a relacdo entre as a¢6es participativas e a democracia
representativa pode determinar a debilidade ou a forca da participacdo. O segundo aspecto
consiste na arquitetura da agdo participativa. Para Allegretti, ¢ fundamental que as acdes

participativas tenham o cuidado em

[...] “dar voz aos cidaddos que nunca tiveram voz, mas ndo apenas voz: voz € voto;
voz e capacidade de serem incisivos na transformacédo das politicas publicas, caso
contréario, continuardo a ser representados por atores que tém mais recursos em termos
de tempo, cultura, de capacidade de defender posi¢fes, com maior conhecimento das
leis e das politicas publicas. E sendo assim, a democracia participativa dificilmente
conseguira cumprir ou ajudar a cumprir as promessas nao mantidas da democracia
representativa, como ja dizia Noberto Bobbio” (ALLEGRETTI, 2018)%°.

Por outro lado, Allegretti (2018) ressalta que existem formas de participagdo que se
tornam quase que em um dever do cidaddo de participar, e esquecem que a participacao é um
ato voluntario, sendo necessario que a atividade participativa seja atrativa e produtiva, para que
as pessoas se empenhem verdadeiramente. O pesquisador afirma que “as formas de democracia
participativa ndo podem ser jacobinas”, ndo podem tomar enormemente o tempo das pessoas,

pois o tempo é um limitador. As pessoas tém limites de capacidades de atencdo para com a

25 Entrevista concedida por Giovanni Allegretti, pesquisador do Centro de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra, ao canal
“TV da Democracia”, organizado pelo Instituto da Democracia que faz parte do Programa de Institutos Nacionais de Ciéncia e
Tecnologia (INCT). Disponivel em: <https:/Amww.institutodademocracia.org/>. Acesso em: fev.2020.


https://www.youtube.com/redirect?q=https%3A%2F%2Fwww.institutodademocracia.org%2F&v=slMAPgFVcCg&event=video_description&redir_token=w3fUaRoBUWg5fyhDq2nWgUNbR7d8MTU4OTEyMjY5N0AxNTg5MDM2Mjk3
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participacao na vida politica das suas comunidades e de seus paises, e normalmente tem maior
envolvimento nos temas e decisdes que afetam mais diretamente as suas vidas.

Essa afirmacdo reforca a necessidade de os mecanismos institucionalizados de
participagdo acompanharem a dindmica social e tecnoldgica buscando um continuo
aprimoramento para melhor desempenhar o seu papel. Se um processo participativo
institucionalizado, criado por autoridades publicas, ndo esta atraindo o interesse e a participagdo
dos atores, é porque algo esta errado, afirma Allegretti (2018), e o gestor publico deveria, nesses
casos, se perguntar onde estd o erro e buscar corrigi-lo. 1sso em parte ocorre porque é da
natureza do poder politico ser mais concentrador do que dispersor de poder (ROMAO, 2019).
Contudo, se um governo ndo é tao simpatico a movimentos sociais e a participacdo de grupos
de interesses nas decisfes politicas, 0 movimento de esvaziamento dessas instancias pode
ocorrer naturalmente, pela falta de priorizacao publica em estimular a interlocucéo entre Estado
e sociedade.

Ainda que o Brasil tenha se tornado referéncia em inovagdes democraticas na literatura
nacional e internacional, tanto no tocante a quantidade como em diversificacdo do padrédo
associativo da sociedade, a qualidade do nosso regime democratico parece ndo ter boa
avaliagdo, como indica o “Indice de Democracia” elaborado pela unidade de pesquisa
“Economist Intelligence Unit (EIU)” do Jornal Britanico “The Economist”. Em sua décima
segunda edicéo, o relatério indice de Democracia 2019 mostra que a pontuagio média global
caiu de 5,48 em 2018 para 5,44, impulsionada por fortes regressdes na América Latina e na
Africa Subsaariana, sendo a pior pontuacio global média desde que a EIU produziu o indice
pela primeira vez em 2006. E acompanhando esse movimento, o Brasil também perdeu
pontuacdo. Numa escala de 0 a 10, o Brasil somou apenas 6,86 pontos, abaixo do que registrou
em 2018 (502 posicéo), passando a ocupar 52a posi¢ao no ranking mundial, e a 10a posi¢ao na
América Latina®. Com essa pontuacéo, o Brasil foi classificado como "democracia falha" ou
"democracia imperfeita”. Para chegar a essa classificacdo, o indice se baseia em cinco
categorias: i) processo eleitoral e pluralismo; ii) liberdades civis, iii) funcionamento do
governo; iv) participacéo politica e v) cultura politica. Sao usados cerca de 60 indicadores (cada
categoria também varia de 0-10) para mensurar tais categorias. Deste modo, 0s paises sdo

classificados conforme a escala abaixo (quadro 6):

26 Em 2006, quando o indice de Democracia do EIU foi lancado, o Brasil ocupava a 42a posi¢o, com 7,3 pontos.
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Quadro 6. Classificacdo democratica estabelecida no indice de Democracia do Economist
Intelligence Unit (EIU)

Classificacao Escala de pontuacéao Definicéo

Democracias plenas 8-10 Paises em que ndo apenas as liberdades politicas basicas e
liberdades civis séo respeitadas, mas também tendem a ser
sustentadas por uma cultura politica propicia ao
florescimento da democracia. O funcionamento do
governo ¢ satisfatério. A midia é independente e
diversificada. Existe um sistema eficaz de freios e
contrapesos. O judiciério é independente e as decisdes
judiciais sdo aplicadas. Existem apenas problemas
limitados no funcionamento das democracias.
Democracias 6-8 Esses paises também tém eleices livres e justas e, mesmo
que haja problemas (como violagdes da liberdade de
imprensa), as liberdades civis basicas sdo respeitadas. No
entanto, existem fraquezas significativas em outros
aspectos da democracia, incluindo problemas de
governanga, uma cultura politica subdesenvolvida e
baixos niveis de participacdo politica.

Regime hibrido 4-6 Paises com elei¢des que apresentam irregularidades
substanciais que muitas vezes impedem que sejam livres
e justas. A pressdo do governo sobre partidos e candidatos
da oposi¢do pode ser comum. Fraquezas graves sd0 mais
prevalentes do que nas democracias defeituosas - na
cultura politica, no funcionamento do governo e na
participacdo politica. A corrupgéo tende a ser generalizada
e 0 estado de direito é fraco. A sociedade civil é fraca.
Normalmente, ha assédio e pressdo sobre jornalistas, € o
judiciario ndo é independente.

Regime autoritério 0-4 Paises onde o pluralismo politico do estado est& ausente
ou fortemente circunscrito, dos quais muitos sdo ditaduras
definitivas. Algumas instituicbes formais da democracia
podem existir, mas estas tém pouca substancia. As
eleicBes, se ocorrerem, ndo sdo livres e justas. Ha
desconsideracdo de abusos e violagdes das liberdades
civis. A midia geralmente é de propriedade do Estado ou
controlada por grupos conectados ao regime dominante.
Ha& repressdo as criticas ao governo e censura
generalizada. N8o existe um judiciario independente.
Fonte: Relatério Democracy Index 2019 (traducéo prépria). Elaborado pelo autor.

imperfeitas

Trés fatores contribuiram para o Brasil perder posi¢6es no ranking. O primeiro deles se
refere a questdes quanto ao “funcionamento do governo”, critério que busca medir por exemplo:
- se existe um sistema eficaz de freios e contrapesos no exercicio da autoridade governamental;
- se 0 funcionamento do governo é aberto e transparente; - se existem mecanismos e instituicdes
suficientes para garantir a prestacdo de contas do governo ao eleitorado entre as elei¢des; - se
um cidaddo pode influenciar politicas; - qudo difundida é a corrup¢éo; - se ha confianca do
publico no governo e em partidos politicos. Nessa categoria o Brasil recebeu a nota 5,36. O

\

segundo aspecto que obteve uma baixa pontuagao se refere a “cultura politica”, com nota 5,0.
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Nesse critério, o indice avalia a percepcdo da sociedade com relacdo aos beneficios da
democracia em relacdo a outros regimes de governo tecnocratico, de dominio militar, além do
grau de apoio popular a democracia. E o terceiro critério avaliado ¢ o da “participagdo politica”,
cujo a nota obtida foi 6,11. Esse critério utiliza indicadores como: - a taxa de alfabetizacdo de
adultos; - a participacdo do eleitor nas elei¢cdes nacionais; - em que medida a populacdo adulta
mostra interesse e segue a politica nas noticias; - em que medida as autoridades fazem um
esforgo sério para promover a participacao politica.

Em relacdo a esse Ultimo aspecto, o Brasil vive um periodo de reflexdo, que nos conduz
a repensar 0s mecanismos de participacdo cidada, pois muitos deles ndo geraram resultados.
Para o autor Wagner Romao (2019)%’, mesmo com uma forte institucionalizacdo da participagdo
na administracdo puablica, o Estado ndo buscou articular os resultados provenientes dessas
instituicdes com as decisdes governamentais. Além da concentracdo de poder politico, como
dito anteriormente, “h& uma dificuldade do proprio Estado em se organizar e se preparar para
acolher essas formas de participacao cidada”. E quando o cenario politico se apresenta como
de forte disputa, ou mesmo de desalinhamento, entre os poderes executivo, legislativo e
judiciario, o executivo dedica seus esforcos em sobreviver, negociando com o legislativo,
prestando contas ao judiciario e aos érgaos de controle, deixando o diadlogo mais direto com os
cidadaos em segundo plano.

O Democracy Index ao estipular como indicador do critério “participa¢do”, o “interesse
da populacdo em participar da politica” e o “empenho do Estado em promover a participagao
cidada”, deixa claro que a participacdo € uma via de méo dupla, que deve ser analisada tanto
pela perspectiva do ator Estado, como pela perspectiva do ator sociedade. Sendo a participacéo
hipersensivel aos resultados que produzem, mais do gque nunca vemos a importancia de analisar
e avaliar, na medida do possivel e com as ferramentas disponiveis, a producéo e o alcance dessas
instituicdes. Se a participacdo ndo produz resultados, os efeitos podem ser negativos para ambos
0s interessados: aos cidadaos que acabam por abandonar a atividade participativa, quando a
consideram incapaz de incidir na transformacdo da realidade (ALLEGRETTI, 2018); e ao
Estado, que por sua vez, pode usar “a falta de resultados” como argumento para justificar a

extingdo de instancias participativas, fato ocorrido no Brasil em 2019. Dessa forma, a

27 Entrevista concedida por Wagner de Melo Roméao, pesquisador do Departamento de Ciéncia Politica do Instituto de Filosofia
e Ciéncias Humanas da Universidade Estadual de Campinas (Unicamp), ao canal “TV da Democracia”, organizado pelo Instituto
da Democracia que faz parte do Programa de Institutos Nacionais de Ciéncia e Tecnologia (INCT). Material audiovisual
disponivel em: <https:/imwww.institutodademocracia.org/>. Acesso em: fev.2020


https://www.youtube.com/redirect?q=https%3A%2F%2Fwww.institutodademocracia.org%2F&v=slMAPgFVcCg&event=video_description&redir_token=w3fUaRoBUWg5fyhDq2nWgUNbR7d8MTU4OTEyMjY5N0AxNTg5MDM2Mjk3
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consequéncia negativa pode vir a ser o enfraquecimento de politicas publicas, e o descrédito
das instancias participativas ja consolidadas.

Por esta razdo, inumeros pesquisadores do Brasil e do mundo buscam cada vez mais
desenvolver ferramentas de anélise e avaliacdo para medir os resultados obtidos no interior das
arenas participativas, e os efeitos dessa participacdo institucionalizada na politica e na
sociedade, estabelecendo critérios e indicadores que acomodem as suas diversas modalidades

e contextos.

2.2.2 Interfaces da participacgéo institucionalizada e seus desafios

A relacdo Estado-sociedade assim como sociedade-sociedade (representados e
representantes) torna o tema da participacéo, e em especial da participacéo institucionalizada,
um terreno fértil para investigacdo. Segundo os autores Almeida, Carlos e Silva (2016) estudos

realizados em vérias regides do mundo mostram que as institui¢es participativas
[...] “variam significativamente quanto ao grau de institucionalizacéo, as regras de
funcionamento e ao tipo de ator/institui¢des que incluem e, de alguma forma, no seu
conjunto, instauram praticas participativas e/ou investem de responsabilidades

representativas, atores e instituicGes ndo previstos pelo modelo cléassico do governo
representativo” (ALMEIDA; CARLOS E SILVA, 2016, p. 250).

A complexidade e as dificuldades de definicdo da participacdo social podem ser
constatadas nos estudos voltados ao tema. Struecker e Hoffmann (2017, p. 373) apontam que a
participagdo social pode ser vista de diferentes prismas: “para alguns esta adstrita a um
conceito legal, pautado no exercicio de direitos e deveres definidos em normas, para outros
significa o envolvimento ativo em questdes substantivas do governo e da comunidade”
salientam as autoras. E quanto ao segundo enfoque, o envolvimento em questfes do governo e
da comunidade ¢ o “processo pelo qual os membros da sociedade compartilham poder com os
servidores publicos na tomada de decises e realizacio de agdes de interesse coletivo™.

Evidentemente que a qualidade da participacdo social depende também de fatores
exogenos ao ambiente participativo como o contexto politico, social e econémico e as
circunstancias historicas de cada pais. Assim como o papel dos cidaddos e dos gestores
publicos, 0 modelo de administracdo adotado também varia conforme o contexto, e influéncia

na participacdo da sociedade.
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Na busca de ponderar diferentes aspectos da participacdo e seus efeitos, a obra
“Deliberative systems: deliberative democracy at the large scale” (2012), organizada por Jane
Mansbridge e John Parkinson, reuniu artigos de varios tedricos da deliberacao, e trouxe uma
proposta de compreensdo da politica como um processo de balanceamento de diferentes
interesses e visdes dos cidaddos e, consequentemente, da necessidade de combinar diferentes
modos de representacao/participacdo (ALMEIDA, 2012). Segundo a leitura de Débora
Almeida?®, o argumento central do livro estd expresso na afirmacio de seus organizadores,
mencionados acima: “nenhum férum, mesmo que idealmente constituido, tem capacidade
deliberativa suficiente para legitimar a maioria das decisdes e politicas adotadas nas
democracias”. Partindo dessa constatagdo, esse livro propde uma abordagem sistémica
expressa pela afirmacdo de Mansbridge e Parkinson: “sugerimos que € necessario ir além do
estudo das instituicdes e processos individuais e examinar sua intera¢do no sistema como um
todo”, demonstrando desse modo as multiplas facetas da discussdo sobre a participacdo e
democracia deliberativa (ALMEIDA, 2012, p.243).

A democracia deliberativa, nos termos da autora Simone Chambers (2003) ¢ “centrada
no dialogo” entre cidadaos bem-informados de suas realidades, de modo que possam trazer o
conhecimento local para a mesa de discusséo. A democracia deliberativa promove a cooperacgao
e o entendimento mutuo, e incentiva os cidaddos a tomar decisdes com base em “razdes
publicas”, que podem ser apoiadas por discussdo e deliberacdo. Chambers, antes de examinar
os beneficios potenciais da democracia deliberativa, pontua trés aspectos adicionais a serem
observados.

Primeiro, uma opinido publica que ndo é em si deliberativa pode ser um importante input
no sistema deliberativo, ao prover um canal para perspectivas antes ndo incluidas. O segundo
aspecto, se refere aos processos deliberativos, os quais incluem alguma forma de mecanismo
de agregacdo de voto ou preferéncia. No entanto, diferentemente dos sistemas agregados
tradicionais, o foco esta nos processos de formacdo de preferéncias ou na construcdo de
consensos que precedem o voto. A autora é contraria ao que chama de modelo institucional e
sua énfase nas decisdes, stricto sensu, tendo em vista que os debates publicos informais néo
podem ser desconsiderados como participacdo deliberativa. O terceiro aspecto observa que a

democracia deliberativa ndo se traduz em um Unico método ou processo; em vez disso, € um

28 Debora Rezende de Almeida é professora do Instituto de Ciéncia Politica da Universidade de Brasilia (UnB) e
publicou em 2012 a resenha da obra “Deliberative systems: deliberative democracy at the large scale”
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termo genérico para uma ampla variedade de processos, o que ela chama de “um pluralismo
institucional que encoraja competicdo entre técnicas e vozes” (ALMEIDA, 2012, p.253).

Em seu artigo Deliberation and mass democracy, no mesmo livro supracitado,
Chambers investiga em que medida o publico se engaja em processos deliberativos,
considerando a inclusdo como importante aspecto a ser considerado na tomada de decisdo
democratica. Na anélise de Almeida (2012, p. 248), ela observa que Chambers atenta para a
qualidade do debate publico, e com questes sobre como e onde esta informacédo é formada.
Ela defende a ideia de que a baixa qualidade do debate politico, assim como possiveis distor¢des
do sistema, podem ser compensados com o que chamou de miniptblicos?® deliberativos. Nesse
sentido, “deliberar” na visao de Chambers, ndao ¢ o mesmo que falar ou apenas dialogar, mas
sim deve envolver uma orientacao racional e pratica para a decisdo. E ela acentua sua legitima
preocupagdo com os resultados dessas deliberacbes porquanto eles ocorrem em diversos
ambientes, de diferentes formas, e sdo capazes de gerar opinido publica, podendo inclusive
provocar impacto sobre leis e influenciar inputs da politica.

Também James Bohman, no artigo “Representation in the deliberative system” discute
o papel da representagdo politica no Sistema Deliberativo, definida na mesma obra como “uma
forma moderna de entrelacar ou conectar participacéo e julgamento politico”. (ALMEIDA,
2012, p.249, grifo nosso). A democratizacdo da representacao exige agéncia dos representantes
assim como dos representados, visto que é a partir da liberdade comunicativa no sistema como
um todo que é gerado o poder comunicativo. Para que aconteca a influéncia via representacao,
essas duas partes precisam estar conectadas. Almeida (2012, p.249) aponta ainda, que em
alguns casos, publicos considerados fracos, mesmo sem poder decisorio direto, podem
conseguir influir no processo de decisdes estatais, se transformando em publicos fortes.

Bispo Junior (2018, p.102) baseia-se nos estudos de Robert Dahl (2005) sobre
Poliarquia, e corrobora serem a inclusividade e a contestacdo publica fatores decisivos para
tornarem os regimes politicos mais ou menos democraticos. A inclusividade entendida como
maior ou menor participacdo dos individuos, e a contestacdo no sentido de maior ou menor
capacidade de refutar as acGes do governo e de interferir em suas decisées. Bispo Junior (2018,
p.111) menciona que Serapione (2014) identificou na literatura socioldgica e politica a

predominancia de duas vis@es sobre o termo deliberativo. Na visdo anglo-saxonica, deliberar é

29 Para aprofundar o conhecimento sobre o conceito de minipublico, ler o artigo “Two trust-based uses of
minipublics in democratic systems” de Michael MacKenzie e Mark Warren do referido livro Deliberative system,
2012.
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algo que ndo esta obrigatoriamente relacionado ao processo de tomada de decisdo, e refere-se
objetivamente a possibilidade de um grupo debater e analisar determinadas questdes. Ja na
literatura brasileira, este conceito esta mais relacionado ao poder de decidir, mesmo que essa
decisdo possa ser contraria aos interesses e proposicdes dos representantes dos gestores, como
se constata no poder deliberativo dos conselhos, por exemplo.

BISPO JUNIOR (2018, p.112) reforca a ideia de Labra (2009) ao destacar ser 0 processo
deliberativo, por natureza, complexo e cheio de incertezas. Em que pese as resolugdes das
plenarias dos conselhos se constituirem em auténticos produtos de decis@es coletivas, e que as
préprias plenarias sejam por si s6 de grande valor para a democracia, as deliberagdes resultantes
na verdade ndo passam de parcela de um processo bem mais demorado, incerto e complexo. Na
verdade, as decis@es finais de uma politica sdo resultado ndo apenas das intencdes e articulagdes
de varios atores em diferentes palcos, mas principalmente a resultante do confronto de varias
forcas atuantes em um mesmo cenario. E sdo 0s mecanismos de pressao, associados as posicoes
firmes e voltadas para os proprios interesses das instituicdes, que asseguram o respeito e
garantem espaco nas arenas deliberativas.

Essas formas de participacao, representacao e deliberagédo orientam os estudos e balizam
as discussbes notadamente quanto: a efetividade dos grupos de interesse; ao poder da
participacao popular para alterar as decisdes que implicam em mudancas das politicas publicas;
a clareza e a boa definicdo das regras de participacdo; a existéncia de formas de participacdo
para cidaddos ndo pertencentes as organizacGes, de sorte a poderem se manifestar
individualmente e em seu préprio nome (ENAP, 2018, p.29).

Sabidamente, ha restricbes quanto a capacidade de se implementar decisbes de
conselhos ou outras IPs que possam afetar as politicas publicas. Em muitos casos, isso exige
articulacdo intersetorial e um tempo razoavel para que se efetivem essas demandas, tornando
dificil o proprio acompanhamento da acdo. Além disso, no &mbito da gestdo publica, e em
muitos casos, a implementacao efetiva das decisdes deliberadas por conselhos e outras esferas
de participacdo ndo depende apenas das acdes dos executores da politica, conforme adianta
Bispo Junior (2018, p.116): (...) “a concretizacdo de uma deliberacdo de um conselho pode
estar sujeita as vontades de outros segmentos sociais e de governo, a exemplo das areas
econdmica e de planejamento, nem sempre sensiveis as demandas sociais”.

Ainda que se verifiguem esses avancos em termos de democracia, € evidente a
necessidade de se melhor conhecer e avaliar a producdo dessas instancias de participacdo (a

eficacia), de sorte a se observar suas reais capacidades de induzir mudangas, visto que séo
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concretas as dificuldades em se constituirem mecanismos de vocalizacdo das demandas sociais,

e de efetivamente serem capazes de exercer influéncia sobre politicas publicas (a efetividade).

2.2.3 Eficacia e efetividade de instituicOes participativas: a busca por medir os resultados da

participacao

Os beneficios da participacdo social para a qualificacdo das acBes publicas sdo
amplamente reconhecidos na literatura. Entretanto, é possivel constatar que falta maior
sistematizacdo dos desafios a ela associados e principalmente, de opcles praticas para sua
superacdo (STRUECKER; HOFFMANN, 2017, p. 371).

A avaliacao tem um papel central na busca de medir os resultados de um 6rgdo, de uma
politica pablica, ou mesmo de uma institui¢do participativa, e dos efeitos da agéo publica. Com

esse proposito, a avaliagdo consiste basicamente em

[...] “integrar as contribui¢des intelectuais das multiplas disciplinas em uma estrutura
analitica que visa produzir, de forma continua, informacdes e percepcdes Uteis aos
gestores publicos” (HEINRICH, 2010, p.65).

O dilema sobre qual deve ser o foco e qual metodologia utilizar nas avaliacGes de
desempenho do setor publico, assim como de programas e politicas publicas persiste, apesar
dos diversos estudos e discussdes. Este aspecto é destacado por varios autores, entre eles Costa
e Castanhar (2003, p. 969), ao referirem-se ao “emaranhado conceitual” que ainda prevalece
nesse campo, “demonstrado pela multiplicidade de conceitos aplicaveis, por diferentes tipos
de avaliacdo e pela variedade de critérios apontados pelos estudiosos da matéria”. Essas
questBes também tém sido bastante discutidas nos estudos sobre os resultados da atuacdo das
instituicOes participativas e os efeitos da participacdo, analisadas por pesquisadores como
Leonardo Avritzer, Adrian Lavalle, Vera Coelho, Daniel Avelino, Giovanni Allegretti entre
varios outros estudiosos do tema da participacao institucionalizada.

Os autores Pires et al. (2012, p.6) destacam que pesquisadores do tema da participagdo
social ja reconhecem dois grandes desafios aos governos. Primeiramente, o Estado brasileiro
precisa construir instrumentos eficazes de planejamento, monitoramento e avaliacdo de
politicas publicas, de sorte a aperfeicoar sua capacidade de execucdo. Concomitantemente, o
segundo desafio seria o de buscar o maior envolvimento da sociedade na construgdo dessas

politicas pablicas, fortalecendo-se os processos de escuta das instancias participativas passiveis
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de serem materializados com os dispositivos ja previstos na CF/88, e/ou por outros arranjos e
inovacdes de participacdo na gestéo publica.

De acordo com Almeida (2017), esta agenda de pesquisa foi intensificada no pais, onde
as continuas experiéncias institucionalizadas de interacdo Estado/sociedade tiraram do foco os
estudos sobre engajamentos informais de atores sociais. Lavalle (2011) observa inclusive que
ndo sO os atores, mas tambem a literatura migrou para os estudos dos arranjos
institucionalizados de participacdo. Em face da crescente expansdo da participagdo
institucionalizada no Estado, assim como da incerteza sobre o futuro dessas institui¢cdes, em
decorréncia das mudancas acontecidas no cenario politico brasileiro, ficou mais evidente a
necessidade da afericdo dos resultados produzidos no ambito dessas arenas participativas e
deliberativas, e os efeitos desses “produtos” da participacdo institucionalizada nas politicas
publicas. (CARLOS; SILVA; ALMEIDA, 2018, p.67; ALMEIDA, 2017, p.649).

Nessa vertente, observa-se que ha diferentes abordagens sobre a atuagdo de distintas
IPs, segundo os estudos conduzidos nessa Ultima década. Pires et al. (2011), Gurza Lavalle e
Isunza Vera (2011), por exemplo, apresentam como tendéncia trés formas de abordar as
diferentes IPs: i) as conexdes que as IPs estabelecem com outras institui¢des do Estado e com
instancias da sociedade civil; ii) o abandono da polarizacéo entre participacéo e representagéo;
e iii) a selecdo de variaveis mais precisas e instrumentos metodologicos mais eficazes para
aferir a efetividade das instituicfes participativas e seus efeitos nas politicas publicas e nos
governos (ALMEIDA; CARLOS e SOUZA, 2016, p.251). Por outro lado, Almeida (2017) faz
um balango da literatura sobre efetividade da participacéo e aponta que existe pelo menos um
conjunto de quatro dimensdes a se considerar na busca do aperfeicoamento das institui¢des
participativas, a saber: i) Funcionamento interno das IPs; ii) Efetividade representativa dos
espacos; iii) Articulacdo; e, iv) Implementacdo. E quanto a este Gltimo aspecto — implementacao
— a autora reforca que os problemas da baixa capacidade de influéncia das institui¢cOes
participativas nas decisfes governamentais comecam a ser relacionados, recentemente, com a
fraca articulacdo dos mecanismos, em termos sistémicos, como previsto na dimensdo
“articulacao”.

Buscando explorar mais os desafios postos a participacdo social institucionalizada, o
trabalho de Silva (2013) apresenta uma analise sobre as principais inovacées introduzidas no
periodo 2003-2010 para a ampliacdo da participacdo da sociedade na burocracia das politicas
publicas do governo federal. Segundo a autora, apesar dos reconhecidos avangos no campo da

gestdo publica federal que visavam dotar a administracdo publica de maior capacidade
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institucional, de ferramentas e instrumentos para ampliar a permeabilidade das politicas
publicas as demandas da sociedade, esses ndo foram suficientes para romper com os legados
deixados pelos projetos politicos de governos anteriores A andlise empreendida por Silva
(2013) constatou que:

(...) a participacdo social ndo ocupou um papel constitutivo da politica; (ii) ndo houve
compartilhamento das decisdes que envolvem o ciclo de elaboracéo e execugéo de
politicas publicas no ambito da administracdo publica federal; (iii) ndo houve a
participagdo social na discussdo ou decisbes sobre os grandes investimentos de
infraestrutura, ou seja, a sociedade civil ndo era ouvida nas discussdes sobre modelo
de desenvolvimento; (iv) apesar do reconhecimento dos novos atores, ndo foram
dadas as condic¢Bes administrativas e financeiras para acelerar a inclusdo e a criagdo
de novos direitos (SILVA, 2013, p. 16).

Segundo Abramovay (2010, p. 278), as dificuldades aparecem quando a participacdo
social busca se tornar fator determinante nas decisfes sobre o uso dos recursos materiais de
uma regido. Abramovay observa ainda que os especialistas em participagdo cidada dividem-se
em dois grupos: aquele de viés otimista (entende a participacdo como valor), e o da linha cética
(que coloca as virtudes da participacdo social em duvida). Nesses termos, ganha expressao a
importancia da qualidade da intervencao organizada, sem que se deixe de realcar seus riscos e
de criticar visdes romantizadas.

Ocorre que essas IPs estdo em continuo processo de transformacéo, e tém provocado
sucessivas analises quanto ao papel que desempenham no contexto da decisdo politica, tanto
nos diferentes niveis e o6rgaos da administragdo pablica, como nas suas vinculacGes com 0s
grupos de interesse e as organizacGes populares. Neste sentido entdo, trazemos algumas
consideracdes sobre o setor publico, uma vez que essas instituigdes participativas, como afirma
Avelino (2012) podem ser considerados como érgéaos publicos.

Para Heinrich (2010) é necessario se desenvolver medidas que sejam informativas e
Uteis aos gestores publicos de modo geral, e ndo so aos “responsaveis” (chefes, legisladores,
6rgdos de controle) para orienta-los a melhorar a qualidade do servico e seus resultados. Em
sendo assim, apresenta-se a seguinte questdo: - quais informacgfes sdo relevantes para a
sociedade e para os gestores publicos que buscam aprimorar o desempenho de um governo e
de politicas publicas? Tal pergunta se aplica perfeitamente as instituicBes participativas que
estdo inseridas e consolidadas na administracdo publica, e prestam um valioso servigo a
sociedade.

Olhando para as pesquisas e avaliaces sobre conselhos de politicas e outros espacos
participativos institucionalizados, Cortes (2007, p. 127) alerta que muitas delas tém suscitado

indagacOes sobre as condigdes que viabilizariam o éxito da participacdo nesses foruns. Souza
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(2012, p. 202) corrobora com a afirmacdo de Cortes ao salientar que nos processos
participativos, em especial, aqueles em que tém em pauta os temas de politica publica, uma
questdo é sempre colocada: quais os efeitos ou resultados alcangados? Contudo, nem sempre
responder a essa pergunta envolve todas as dimensfes importantes que podem explicar a
eficacia e efetividade dessas IPs. Como afirma Cldvis Souza (2012) observar, analisar e avaliar
€ 0 tripé que sustenta uma pesquisa, € é nessa Ultima etapa que se encontram 0s maiores desafios
para o pesquisador: “0 processo de julgamento ou apreciagdo valorativa de um fenémeno
social”.

Especificamente quanto ao desempenho de institui¢cbes participativas, a literatura é
bastante diversa em visdo, enfoques e metodologias (como exposto no quadro 7).

Quadro 7. Enfoques mais difundidos nos estudos sobre efetividade da participacdo ou das
instituigOes participativas

Institucionalizacéo; Estudos que consideram o desenho | Fung & Wright (2003); Fung

Desenho institucional das instituicGes | (2004); Avritzer (2008); Luchmann,

institucional participativas um  elemento  cujo | 2008; Brasil et alii, (2010); Faria &
caracteristicas podem favorecer ou | Ribeiro (2011); Pires (2011)
prejudicar a qualidade dos processos
participativos e deliberativos, bem como
afetar a capacidade decisoria e o©
funcionamento de tais canais.

Representacao A investigacdo se centra na formaem que | Schedler (1999); Tatagiba, (2010);
0s atores acessam estes canais, na | Almeida (2015); Almeida, (2016);
pluralidade da sociedade civil e no | Lichmann, (2015); Lichmann &
relacionamento que os representantes | Almeida, (2010); Gurza Lavalle &
estabelecem com os representados, o | Isunza, (2011); Roméo (2014)
que, em J(ltima instdncia, também
dependera da efetividade de articulagdo
com a sociedade, outras instituicdes
participativas e o Estado

Deliberacdo; Estudos com énfase no funcionamento | Pateman (1970); Habermas, (1997);

processo decisorio

interno dos espacos de participagdo e
deliberacdo. Busca analisar o que
espacos participativos expressam e
decidem sobre a diversidade de temas
relevantes para a politica publica

Dryzek (2000); Young (2001);
Fung & Wright (2003); Dagnino
(2002); Coelho & Nobre (2004);
Cunha (2007); Faria (2008);
Chambers (2009); Avritzer (2007,
2010); Abers et alii (2010); Cunha
et alii (2011), Gurza Lavalle, Voigt
e Serafim (2016)

Implementacéo;
incidéncia nas
politicas publicas e
no funcionamento
dos governos
(outcomes)

A investigacdo focaliza o problema da
implementacdo que perpassa as distintas
dimensdes, como a dimensdo do
processo decisorio, o qual contribuiu a
agenda deliberativa, ao desdobrar o que
decidem e como decidem. Como
perpassa também pelo impacto da
participacdo na agenda governamental e
nas decisbes dos érgdos responsaveis
pela politica publica

Santos Jr. et alii (2004), Abers et
alii (2010); Avritzer (2010); Pires &
Vaz, (2010); Coelho et alii. (2010);
Coelho (2011).




67

Articulagdo Estes estudos evidenciam o desafio de | Cunha et alii (2011); Abers e Keck
sistémica e | compreender a articulagdo  das | (2013); Pires & Abers (2014); e
intersetorialidade instituicbes  participativas com um | Almeida e Cunha (2016)
(sociedade - estado - | conjunto de atores, governamentais e da

IPs) sociedade civil, bem como com outras

dreas de politicas e instituicbes de
participacdo; compreensdo macro da
politica, e da participagdo
institucionalizada como parte de um
ciclo mais amplo de politicas publicas

Fonte: Elaboragdo propria, com base em Almeida (2017, p.669)

Esse quadro revela que os estudos sobre efetividade foram se acomodando sob alguns
enfoques que podem balizar os estudos de eficacia, ao considerarmos que a eficacia tem relacéo
direta com os resultados ou “produtos” gerados no ambito de uma IP, ainda que nédo se tenha
como medir os efeitos desses “produtos” na politica, num setor especifico, € consequentemente,
nos seus beneficidrios. Cabe ressaltar, no entanto, que uma variedade de objetivos e
expectativas dos participantes de uma IP afetam sua eficicia percebida, uma vez que a
participagdo ¢ uma questdo complexa e multifacetada, como ressalta Scarborough (2013). Com
isso, uma das maiores dificuldades para determinar a eficAcia da participacdo sdo as
perspectivas diversas, e em alguns casos, conflitantes do que constitui uma boa participacéo.
Para a autora, a literatura ndo esclarece propriamente, e nem apresenta um consenso sobre 0s
critérios a serem utilizados para esta avaliacéo.

Essa indefinicdo de terminologia, onde por vezes se utilizam termos distintos para dizer
0 mesmo, trouxe alguns desafios. O primeiro deles verificou-se na quantidade de aspectos,
enfoques e metodologias de avaliacdo de eficacia e efetividade de IPs (da participacdo
institucionalizada) identificados na literatura, e na forma de melhor organiza-los para uma viséo
geral das possibilidades analiticas. Assim, fez-se necessario definir um enfoque avaliativo que
melhor se acomodasse ao contexto das Camaras Setoriais do Ministério da Agricultura, uma
vez que ndo foi identificado nenhum estudo de avaliagdo de eficécia ou efetividade direcionado
a este tipo de IP.

Constata-se, que os estudos empiricos neste tema, estdo direcionados em sua quase
totalidade as IPs dos tipos: conselhos gestores de politicas (no ambito federal), conselhos
municipais de politicas publicas, conferéncias e orcamentos participativos. Neste sentido, 0
segundo desafio foi identificar os aspectos que, segundo as dimensdes ou enfoques avaliativos,
pudessem realmente distinguir eficacia de efetividade, uma vez que o foco desse estudo é

voltado especificamente para o que se entende por eficacia da participacéo.
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Camaras Setoriais, por definicdo, sdo colegiados de carater consultivo que reinem
representantes de entidades publicas e privadas de determinada cadeia produtiva do
agronegocio, no Brasil. Contudo neste trabalho, a Camara Setorial foi considerada para fins
analiticos, uma politica publica. E enquanto politica publica, considerou-se a forma de abordar
a avaliacdo da eficacia aquela referente a questdo da adequacéo entre meios e fins nas politicas
publicas, e que diferencia os indicadores segundo trés aspectos relevantes na avaliacdo: a
eficiéncia, a eficacia e a efetividade (COELHO, 2016, p. 79). Uma avaliacdo pode ser
considerada efetiva quando, aplicadas técnicas e métodos, e utilizando-se critérios como os de
eficiéncia, eficcia e efetividade, verificam-se as reais mudancas ocorridas em uma determinada
politica ou programa social, e seus efeitos.

Nesse sentido, para ampliar a discussdo sobre avaliagdo, cabe considerar, 0
entendimento de S& Silva e Barros (2004) o tema. Esses autores enfatizam que o objetivo
primordial de qualquer avaliacdo é aprimorar o que esta sendo avaliado, e no caso das politicas
publicas, espera-se que a partir do “julgamento” de uma politica ja existente, se torne possivel
aferir-lhe erros e acertos, assim como seus impactos na realidade, possibilitando a identificacdo
de elementos que servem de referéncia para ajustes e mudangas no percurso da politica.
Ressaltam ainda que a “avaliagdo ndo se reduz a um procedimento meramente técnico,
desprovido de qualquer interesse ou viés politico. Ao contrario, assim como no chamado ciclo
da politica, o processo de avaliacdo de politicas publicas é permeado de sujeitos,
racionalidades e outras variaveis contextuais que extrapolam o planejamento técnico-
instrumental” (SA SILVA; BARROS, 2004, p. 2).

Segundo Marta Arretche, a avaliacdo da eficiéncia de um programa diz respeito a
relacdo entre o0s custos dos meios e 0s recursos empregados de uma determinada acao publica,
considerando-se os resultados alcancados. Quanto a avaliacdo da eficacia, a autora menciona o
argumento de Figueiredo e Figueiredo (1986) — “avaliacdo da relac@o entre os objetivos e
instrumentos explicitos de um programa e seus resultados efetivos” — ou, de outro modo, o0 grau
em gue 0s objetivos e as metas estabelecidas foram concretizados num determinado tempo de

execucdo do programa (ARRETCHE, 2001, p.34). Deste modo, para a autora
“A avaliagdo de eficacia ¢ seguramente a mais usualmente aplicada nas avaliagdes
correntes de politicas publicas. Isso porque ela é certamente aquela mais factivel e
menos custosa de ser realizada. (...) Nesse tipo de avaliacdo, a maior dificuldade
consiste na obtencéo e confiabilidade das informagdes obtidas (ARRETCHE, 2001,
p.34).
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A avaliacdo de efetividade do programa (ou politica) por sua vez, diz respeito a
avaliacdo dos efeitos da acdo publica na populacdo que recebe determinado servico, e sua
capacidade de gerar efeitos de bem-estar na sociedade. ARRETCHE (2001) destaca que o
critério da efetividade das politicas e programas tem sido abordado de forma até relativamente

frequente, nas diversas analises realizadas na area.

“Na medida em que este critério esta fortemente relacionado a determinados ideais de
igualdade e justica social e, por esta razdo, a expectativa de que as politicas
implementadas reduzam os brutais indices de pobreza, desigualdade e exclusdo social
existentes entre nos, a correlagdo entre politicas e seus parcos resultados esta presente
no discurso analitico das politicas publicas (ARRETCHE, 20014, p. 32).

Concernente aos aspectos de eficiéncia, eficacia e efetividade, considerou-se neste
trabalho os seguintes conceitos (quadro 8):

Quadro 8. Conceitos adotados para eficiéncia, eficacia e efetividade

Aspecto Definicéo
Eficiéncia critérios e indicadores com énfase nos meios (recursos/insumos) das IPs para
executar suas atividades (correta implementacdo), de cunho mais quantitativo
Eficacia critérios e indicadores com énfase nos processos para atingir os objetivos

estabelecidos (cumprimento de metas), ou seja, 0s resultados da atividade
participativa da IP, de cunho quantitativo e qualitativo

Efetividade critérios e indicadores com énfase nas consequéncias e impactos gerados pela
atuacdo das IPs nas politicas publicas, percebidas pelos grupos de interesse
(adequacéo a realidade social), de cunho mais qualitativo. Nas palavras de Arretche
(1998) o critério de efetividade refere-se & relacdo entre a implementacdo de um
programa e 0s impactos e resultados gerados por ele.

Fonte: Adaptado do conceito de Coelho (2016). Elaborado pelo autor.

Cabe frisar que grande parte da literatura acerca do tema utiliza o termo “efetividade”
também para as avaliacdes e analises do ponto de vista das dindmicas internas dos processos
participativos. No entanto, neste trabalho, adotou-se o termo “eficacia” para os resultados do
processo participativo e deliberativo das IPs. A “efetividade” por sua vez ¢é entendida como
os “impactos” da atuagdo de uma IP na formulagdo e implementacao das politicas publicas,
assim como os seus efeitos no funcionamento dos governos e no publico-alvo. Outra razao deste
trabalho optar por focar na eficacia deve-se ao fato dos critérios e indicadores avaliativos
identificados na literatura estarem mais alinhados com resultados do processo participativo em

termos de representacdo, institucionalizacédo e deliberacdo (processo decisorio), do que com 0s

30 Cabe salientar ainda que desenvolver um trabalho acerca da efetividade requer mais recursos (humanos e
financeiros) e tempo, ndo estando compativeis com os recursos disponiveis para executar essa pesquisa de
doutorado.
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efeitos nas politicas publicas, e consequentemente, na vida das pessoas (publico-alvo ou grupos
de interesse).

De todo modo, observa-se que na literatura nacional a discussdo sobre as instituicdes
participativas tem acontecido com maior frequéncia em torno do que se entende como
“efetividade”, em vez de “eficdcia”, sem que se constate uma preocupagdo maior em se
distinguir realmente os dois termos. Entretanto, considerando que o campo da administracdo
publica é a opcdo de estudo feita neste trabalho, entendemos que o termo eficacia melhor se
adequa aos objetivos propostos, distintamente da grande maioria dos trabalhos existentes, que
tém considerado as searas da ciéncia politica e da sociologia, na busca de avaliar a efetividade
nos resultados da participacao.

O debate sobre a efetividade das Institui¢cdes Participativas (IPs) ganhou forca na ltima
década, num momento em que muitas dessas instituicdes ja estavam bastante enraizadas e
consolidadas no ambiente institucional da administragdo publica brasileira, principalmente em
algumas areas de politicas governamentais: assisténcia social, salde, educacdo, seguranca
alimentar por exemplo. A origem da questdo da efetividade dessas IPs criadas apos a CF/88
esta voltada aos efeitos e/ou impactos dos processos deliberativos sobre as decisbes de politicas
publicas, conforme discutido por Avritzer (2011, p. 13). O autor diz ainda que operacionalidade
da democracia ¢ a possivel origem do “tal problema da efetividade” e aponta dois motivos
principais para o crescente interesse de pesquisadores no tema:

i) primeiro motivo - a crescente associagdo entre participacao e politicas publicas. Como visto
na secdo anterior, a CF/88 estimulou diferentes formas de participacdo em varias areas de
politicas publicas, em especial as da salde, assisténcia social, educacdo e politicas urbanas.
Com isso, muitas dessas politicas passaram a contar com 0rgaos colegiados deliberativos no
seu desenho institucional, para uma gestdo compartilhada (sociedade e estado). Esses espacos
institucionalizados de participacdo na administracdo publica se consolidaram, e as formas de
deliberacdo foram sendo crescentemente relacionadas as decisdes em relacdo a estas politicas.
E, neste sentido, Avritzer (2011, p.13) ressalta que o tema da efetividade adquiriu centralidade
entre 0s pesquisadores da area de participacdo, a partir da necessidade de investigar a
capacidade destas deliberacdes de se tornarem efetivas junto a populacéo;ii) segundo motivo —
uma preocupacao de carater mais tedrico em relacdo ao tema da deliberagcdo. Como salienta
Avritzer (2011), a preocupacao com as caracteristicas da democracia deliberativa, presentes na
bibliografia internacional (DRYZEK, 2000; FUNG; WRIGHT, 2003), logo estimulou a
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preocupacdo com a efetividade da deliberacdo, que passou a ser trabalhada desde entdo de
forma intensa no Brasil.

Olhando para o primeiro motivo do interesse de pesquisadores pelo tema, como relatado
por Avritzer, é importante compreender que existe uma profusdo de propostas analiticas no
campo das politicas, e os modelos disponiveis nem sempre oferecem uma visao inclusiva e
organica de todos os aspectos que compdem esse fendmeno (DI GIOVANNI, 2009). Essa
dificuldade se observa também nos modelos analiticos de instituicGes participativas, pela
dificuldade de se abarcar em um Unico modelo todos os desenhos institucionais de participacdo
cidada e suas peculiaridades regionais, setoriais, organizacionais e politicas. Analisar e avaliar
uma politica publica é uma tarefa complexa, conforme exposto por Di Giovanni (2009) ao

afirmar que

[...] uma politica publica vai além da ideia de “uma interven¢do do Estado numa
situacdo social considerada problemética (...) € uma forma contemporénea de
exercicio do poder nas sociedades democréaticas, resultante de uma complexa
interacdo entre o Estado e a sociedade, entendida aqui num sentido amplo, que inclui
as relagdes sociais travadas também no campo da economia. (...) E exatamente nessa
interagdo que se definem as situacdes sociais consideradas problematicas, bem como
as formas, os contetdos, 0s meios, o0s sentidos e as modalidades de intervencao estatal
(DI GIOVANNI, 2009, p.2)

Em andlise anterior, Celina Souza (2007) alinha-se ao raciocinio de Di Giovanni (2009)

ao afirmar que
[...] estudo em politicas publicas é um campo do conhecimento que busca integrar
quatro elementos: a propria politica pablica (policy), a politica (politics), a sociedade
politica (polity) e as instituigdes que regem as decisdes, focalizando seja no seu

processo, seja nos seus resultados (2007, p. 83).

A autora ressalta a caracteristica intrinsecamente holistica do campo de estudo das
politicas publicas, o qual atrai diferentes areas disciplinares, e acomoda diferentes teorias e
modelos analiticos. Isso ndo significa que esse campo careca de coeréncia tedrica ou
metodoldgica, mas sim que ele comporta varios “olhares”. Deste modo, Souza (2006, p. 26)
sugeriu definir politica publica como: “0 campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo,
‘colocar o0 governo em acdo’ e/ou analisar essa acdo (variavel independente) e, quando

necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas agoes (varidavel dependente)”.



72

Essa mesma complexidade € identificada nos estudos das instituicdes participativas,
sejam elas quais forem. Alguns questionamentos surgiram com a “agenda da efetividade” das
IPs e tém norteado os estudos do tema: - como estabelecer algum nivel de comparabilidade
entre os estudos, quando se pesquisa efetividade; e, - como avancar em proposi¢oes
metodoldgicas numa mesma direcdo para avaliar a efetividade participativa pelos seus
resultados, uma vez que a participacdo implica tanto um elemento valorativo quanto um
elemento politico (LAVALLE, 2011).

O pesquisador do tema “efetividade de IPs”, Adrian Gurza Lavalle, tem buscado
avangar numa outra direcdo, fazendo, segundo ele, uma opg¢ao mais conservadora, que € ndo
supor efeitos imputados a alguma causa, mas sim estudar exatamente aquilo que os conselhos
fazem — tomar decisOes. Para Lavalle, Voigt e Serafim (2016, p. 611) a ideia é reduzir essas
distancias causais, olhando para as decisfes que os conselhos tomam, ou seja, a produgédo
decisoria (outputs), caracterizando padrbes decisorios dessas IPs, para, a partir disso, tirar
conclusoes; e assim o foco deixa de ser os seus efeitos sobre as politicas (outcomes). Os autores
salientam que as implicacGes da agenda da efetividade das IPs para a pesquisa ndo sdo triviais,
e apontam dois desafios principais: de um lado, inovar no plano metodolégico quanto aos
aspectos observaveis e seu tratamento; de outro lado, estabelecer causalidade.

Os enfoques sdo diversos e ndo hd uma receita de como medir melhor ou pior
desempenho de IPs, mas sim como utilizar os resultados dessas pesquisas no aprimoramento
desses espacos de participagdo. As formas de avaliacdo das IPs estdo cada vez mais
diversificadas, buscando respostas aos anseios da gestdo publica e da sociedade quanto a
contribuicédo e aprimoramento dessas institui¢oes.

Observando o primeiro desafio ressaltado por Lavalle (2011) — inovar no plano
metodoldgico — este trabalho considerou os critérios de avaliacdo da participagdo propostos por
Anduiza e Maya (2005), para tragcar um panorama geral de dimensdes e indicadores
identificados na literatura, adaptado a outras dimensdes avaliativas. O desenho metodolégico,
proposto por Anduiza e Maya (2005), envolve trés dos quatro principais enfoques de estudos
da efetividade de IPs apontados na literatura: o enfoque da deliberacéo (processo decisorio), o
enfoque da representacdo, o enfoque das consequéncias ou efeitos da participacdo nas
politicas publicas e no funcionamento dos governos, incluindo poucos aspectos da
institucionalizacéo (ou desenho institucional).

Os indicadores sdo pontos importantes a se observar nas metodologias para avaliar a

eficacia e efetividade de IPs, pois sdo critérios usados para medir e acompanhar a evolugéo de
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algum fendmeno, ou os resultados de processos sociais. Um indicador pode oferecer prova ou
sinais que mostrem uma mudanca ocorrida (ou néo) nesses processos (SUAS/MDS, 2018). De
um modo geral, sistemas de avaliacdo tendem a ser mais eficazes quando os gestores séo
capazes de obter clareza, consenso e consisténcia sobre metas organizacionais. Dai a demanda
por uma avaliacdo sistematica, continua e eficaz que esbarra principalmente na falta de clareza
e consenso, quanto a definicdo de indicadores de desempenho no setor publico (SANO;
MONTENEGRO FILHO, 2013).

O artigo “Indicadores para Diagndstico, Monitoramento ¢ Avaliacdo de Programas
Sociais no Brasil” de Jannuzzi (2005), consegue abranger relevantes conceitos relacionados a
tematica da avaliacdo de programas e politicas publicas, dando atencdo ao processo de
construcdo de indicadores. Paulo Januzzi (2005, p.140) defende que a escolha dos indicadores
deve ser pautada pelos objetivos desejados e, que esses mesmos indicadores de avaliagdo sejam
amplamente adaptaveis aos diferentes focos avaliativos, possibilitando aplicagdo e
operacionalizacdo de conceitos abstratos. No seu trabalho, Januzzi (2005) destaca também que
esses indicadores possibilitam monitoramento e aprofundamento da investigacdo académica e,
inclusive, alerta para os casos de indicadores que adquirem o status de conceito, assim como
para as vantagens e desvantagens da utilizacdo de indicadores sintéticos.

E importante ressaltar que uma das motivacdes na defini¢ao de indicadores para as agoes
publicas parte da necessidade de legitimar e democratizar informacdes sobre as realidades
sociais, visando possibilitar a ampliacdo do dialogo da sociedade civil com os governos, e deste
modo favorecer um possivel aumento da participacdo popular nos processos de definicéo e
elaboracdo de agendas, tal como de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas
(KAYANO; CALDAS, 2002). Como a tematica da avaliacdo € bastante ampla, surge a
necessidade de delimitacdo dos principais critérios que se deseja estudar diante dos infindaveis
questionamentos que podem ser elaborados na etapa de avaliacdo. Para os autores Jorge Kayano
e Eduardo Caldas (2002), ha de se considerar a preocupacdo com alguns problemas presentes,
no que diz respeito a producdo de indicadores: - clareza do que se pretende medir; - qualidade
e precisdo na producdo das informagdes que compordo os indicadores; - cautela e cuidado na
interpretacdo das informacdes disponiveis; e - apropriacdo e compreensdo dos indicadores por
parte da sociedade. E no ambito da gestdo publica, os autores ressaltam: “ndo se pode perder
de vista que o foco central do debate sobre indicadores € a questdo da informacédo enquanto
direito, que permite o diadlogo entre a gestdo publica e a sociedade civil” (KAYANO;
CALDAS, 2002, p.1-2).
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Os aspectos mais conhecidos e tradicionais utilizados na avaliacdo de desempenho,
tanto do setor privado como do setor publico, sdo a eficiéncia, a eficacia e a efetividade, e sua
relevancia pode ser observada em diversos trabalhos voltados para administracdo e gestéo
publica como os de Peters e Pierre (2001; 2010), Hatry (1999), Pollitt e Bouckaert (2000),
Heinrich (2002); Jannuzzi (2005; 2011). Os autores Kayano e Caldas (2002) afirmam que

indicadores possuem uma caracteristica fundamental: o de estabelecer, necessariamente

[...] um certo padrdo normativo (standard) a partir do qual avalia-se o estado social
da realidade em que se quer intervir, construindo-se um diagndstico que alimente o
processo de definicdo de estratégias e prioridades, ou; avalia-se 0o desempenho das
politicas e programas, medindo-se o grau em que seus objetivos foram alcangados
(eficécia), o nivel de utilizacdo de recursos (eficiéncia) ou as mudancas operadas no
estado social da populacéo alvo (impacto) (KAYANO; CALDAS, 2002, p. 4)

Os aspectos da eficiéncia, eficacia e efetividade em avaliacdo de programas sdo
retratados também por Januzzi (2005). Com relacdo a eficacia, ele leva em conta como 0s
recursos expressos pelos indicadores de insumos sdo usados para gerar os resultados. Ele
destaca a vinculagdo da eficacia aos objetivos finais dos programas publicos, ressaltando que
suas propriedades permitem a identificagdo de boas praticas e déficits sociais, e que as pesquisas
amostrais e 0s registros administrativos sdo sua fonte de dados predominante. Quanto a
efetividade, Januzzi (2005) destaca as dificuldades de vinculacdo das politicas publicas as
mudancas ocorridas, mostrando que o grande desafio deste indicador reside na obtengédo de
dados vélidos que informem o alcance dos resultados, assim como o seu impacto social.

Entende-se que nenhum dos modelos apresentados pode ser considerado como solugéo,
devendo ser observadas as caracteristicas da organizacdo analisada e as peculiaridades das
acoes implementadas, buscando-se sempre adequar a metodologia de avaliagdo. Nesse sentido,
Arretche (1998, p. 30) corrobora com a ideia de que “0 uso adequado dos instrumentos de
andlise e avaliacdo sdo fundamentais para que ndo se confunda opcBes pessoais com
resultados”. Também deve ser levado em consideragdo o alerta de Lowi (1992, p. 1): “every
regime tends to produce a politics consonant with itself”, ou seja, os modelos de avaliagdo, seus
indicadores e a utilizacdo dos seus resultados tendem a variar de acordo com as caracteristicas
da gestdo em vigor (SANO; MONTENEGRO FILHO, 2013, p.56).

Januzzi (2011) reitera ainda, que “ndo existe a priori um método universal, mais
legitimo ou com maior ‘status cientifico’ para toda e qualquer pesquisa de avaliagdo, como

nao existe unico procedimento para as pesquisas académicas”. Para 0 autor “abordagens



75

guantitativas e qualitativas ndo sdo mutuamente excludentes em um projeto de pesquisa ou
avaliacdo, e sim, sdo complementares, compativeis e conectaveis” (JANUZZI, 2011, p.272).
Ao abordar questdes relativas a avaliacdo de programas e politicas publicas, o autor enfatiza a
necessidade de se aprimorarem as praticas de gestdo, mais particularmente quanto ao
monitoramento e a avaliacdo. Ele insiste na observancia desses procedimentos, alertando sobre
0 risco que a protelacdo dessas agdes pode trazer para a solucdo dos problemas do pais, assim
como para a credibilidade dos programas sociais.

Tais consequéncias podem acontecer nos espacos institucionalizados de participacéo
gue ndo mensuram seus resultados, o que pode gerar repercussdes indesejadas, tais como
hostilidade do publico e resisténcia a futuras participacfes, entre outras. Assim como na
avaliacdo de politicas publicas ndo existe uma ferramenta Unica para avaliar a eficacia da
participacdo publica institucionalizada. Convém observar que as institui¢cGes participativas no
Brasil ainda sdo experiéncias recentes e inovadoras, em uma sociedade onde prevalecem
praticas elitistas e autoritarias, e convivendo com um parlamento onde ndo ha espaco para
interlocucéo entre os atores sociais (FLEURY, 2006, p.17).

Debrucar-se sobre os fatores limitantes da efetividade da participacao cidada no governo
federal por meio da avaliacdo da eficacia das diferentes instituicGes participativas, como as
camaras setoriais do agronegécio, pode ajudar a compreender os desafios postos a participacdo
institucionalizada neste contexto atual, que cada vez mais parece apontar para um cenario de

“descrenga” na efetividade da participacdo dos cidaddos na gestdo publica.

2.3. A PARTICIPACAO NA POLITICA AGRICOLA NACIONAL: O CONSELHO E AS
CAMARAS SETORIAIS DO AGRONEGOCIO

2.3.1 Das Céamaras Setoriais da Inddstria as Camaras Setoriais do Agronegocio

O Estado brasileiro sempre esteve de alguma forma envolvido com o agronegdcio, quer
como financiador ou mesmo condutor das politicas publicas (BACHA, 2004). Entretanto, no
final do século passado, a redemocratizagcdo do pais e a maior influéncia do fenbmeno da
globalizagdo trouxeram ndo s6 mudancgas na organizacdo estatal, mas também ocasionaram
novas formas de atuagdo econdmica do Estado, e de participacdo da sociedade na gestdo de
politicas publicas no Brasil. A modernizacdo das maquinas agricolas e a evolucdo da

biotecnologia, aliadas a um clima favoravel na maior parte do ano, e a diversidade de recursos
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naturais, proporcionaram o salto do agronegdcio brasileiro no final do Século XX para o
patamar de primeiro lugar no ranking em producéo de muitas das commodities que alimentam
o mundo. Os resultados dessa verdadeira evolucdo em termos de agricultura ja se fizeram sentir
nos anos 1960 e 1970, quando comecaram a se consolidar novos patamares de produgéo e
produtividade no campo. Contudo, as maiores transformacdes comecgaram a acontecer a partir
da década de 1980, com a institucionaliza¢do dos chamados “espacos participativos”,
organizados no ambito dos setores produtivos, tais como as Camaras Setoriais (CS).

O primeiro instrumento legal que institucionalizou esses foruns de interlocucdo do
governo com o setor produtivo foi o Decreto n° 96.056°! de 19 de maio de 1988, publicado pelo
entdo Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento (MEFP), durante o governo de José
Sarney (BRASIL, 1988). Esse decreto reorganizou o Conselho de Desenvolvimento Industrial
(CDI) — 6rgéo colegiado interministerial — e estabeleceu que seu presidente instituiria camaras
setoriais. Contudo, foi a partir da Resolugdo SDI n° 13, de 12 de julho de 1989 que se
concretizou efetivamente o funcionamento das CS. Elas teriam carater bipartite, e deveriam ser
constituidas por representantes de 6rgdos governamentais e da iniciativa privada (empresarios),
ou seja, nesse modelo ndo estava prevista a participacdo dos trabalhadores (STADUTO et al.
2007, p.4). A principio, essas cdmaras tinham por objetivo funcionar em apoio as acdes
governamentais do Ministério da Inddstria e Comércio, visando a melhoria da competitividade
dos produtos de origem nacional. De acordo com Anderson (1999, p.2) as camaras setoriais
foram criadas com o principal objetivo de “... elaborar diagnosticos de competitividade
setorial, identificar as causas das distor¢des existentes e indicar as estratégias para seu
equacionamento” e se apresentavam, nesse contexto, como um arranjo institucional para a
definicdo, elaboracao e implementacéo de politica industrial setorial. Para a autora, as CS eram
uma opcéo de coordenacao dos agentes econdémicos organizados setorialmente.

Em fevereiro de 1991, o modelo de camaras setoriais foi novamente proposto como
mais um mecanismo de controle inflacionario, sendo entdo dessa vez instituida por Lei N°8.178
de 01 de marco de 1991 (BRASIL, 1991). Esta lei previa que o objetivo dessas arenas de
negociacdo seria a “analise da estrutura de custos e de precos em setores e cadeias produtivas
especificas, de forma a assessorar o entdo Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento
no monitoramento da flexibilizac&o de precos” (DINIZ, 1994, p. 285). Na analise de Anderson

31 Decreto que reorganiza o Conselho de Desenvolvimento Industrial — CDI e em seu artigo 7° institui camaras
setoriais com representantes de 0Orgdos governamentais e da iniciativa privada. Disponivel em: <
https://legislacao.presidencia.gov.br/atos/?tipo=DEC&numero=96056&an0=1988&ato=100Qzaq5UNBpWTc84
>. Acesso em: jun, 2020.
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(1996) as Camaras Setoriais foram utilizadas no governo Collor, como instancia de resolucédo
de conflitos relacionados as politicas econdémicas, quando da saida do congelamento de precos
imposto pelo Plano Collor 11. Por meio da Portaria N° 762, de 9 de agosto de 1991, foi delegada
a Secretaria Nacional de Economia (SNE) do MEFP a definicdo da competéncia e abrangéncia
das camaras, assim como a designacdo dos seus membros. Considerou-se que essa seria uma
nova fase das CS, agora entdo definidas como parte de um conjunto integrado de féruns de
negociacdo voltados para a formulacdo e implementacdo da politica de competitividade
industrial (DINIZ, 1994, p.286).

A autora aponta que no tocante a composicdo das CS, essas foram concebidas como
espacos de negociacdo entre liderangcas empresariais, por um lado, e tendo técnicos decisores
governamentais, por outro. A experiéncia de um forum de negociacao tripartite, com a incluséo
de organizagOes sindicais comegou em dezembro de 1991, chamada de “Camara Setorial da
Industria Automobilistica”, e que segundo Martin (1996, p.139) “gerou acordos nacionais
inéditos”. Martin (1996) salienta que acordos tripartites desse tipo tentaram ser esbogados no
Governo Sarney nas tentativas fracassadas de pactos sociais ou entendimentos nacionais. A
efetivacdo da participacdo dos trabalhadores na composicao desses foruns, passando 0s mesmos
a assumirem carater tripartite (empresarios-governo-trabalhadores), determinou, segundo Diniz
(1994), uma alteragdo qualitativa das negociagdes, “evoluindo para uma dindmica de
ajustamento de interesses envolvendo representantes do capital e do trabalho, tendo em vista
a formulagdo e implementacdo de politicas adequadas as partes em questdo”. Essa mudanga
também foi registrada por Arbix (1996), em um dos primeiros estudos sobre os entao inéditos

acordos setoriais da inddstria automotiva
[...] “A partir de 1991, as camaras setoriais comegaram a ser propostas pelo
governo como espagos de negociacao tripartite para viabilizar estratégias

de reestruturacdo de setores industriais”
(ARBIX, 1996, p. 60).

Diniz (1994, p. 288) salienta que, embora a adesdo dos trabalhadores estivesse prevista
na legislacdo que criou as Camaras Setoriais, essa decisao ndo foi nem unanime, nem
automatica.

O cenario de intensos problemas politicos, que se tornou critico em decorréncia do
impeachment do entdo presidente Fernando Collor, dificultou os trabalhos e a propria evolugédo

desses Orgaos de participacdo no inicio dos anos de 1990. Apesar disso, pode-se afirmar que foi
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na década de 1990, durante o Governo FHC®, que a gestdo publica brasileira consolidou a ideia
das camaras setoriais, objetivando-se acolher e tratar os interesses de ambos o0s setores: de um
lado o setor privado, que busca constantemente um ambiente institucional favoravel as suas
atividades, e de outro o poder publico, com objetivo de legitimar suas politicas.

Embora todo o esforco para se estruturar foruns setoriais de negociacdo, a partir do
primeiro semestre de 1994, a Camara da Industria Automobilistica foi se esvaziando,
juntamente com experiéncias de negociacdo de outros setores, efeito esse atribuido por Martin
(1996) ao

[...] “fogo cruzado entre os ministérios do governo Itamar, das vicissitudes das
aliquotas de importacdo dos veiculos e da prioridade outorgada aos esforcos de
estabilizacdo macroeconémica a partir do plano real e das disputas politicas da
campanha presidencial” (MARTIN, 1996, p. 140).

Ainda que comprovados alguns fracassos no processo de implementagdo dessas
camaras, o0 sucesso alcancado pela Camara Setorial da Industria Automobilistica no triénio de
1992-1994 forneceu 0 modelo para a criacdo de outras 25 camaras na esfera do Ministério da
Industria, Comércio e Turismo (MICT) (ARBIX, 1996; TAKAGI, 2000). Naquela ocasido,
dentre essas cAmaras havia apenas uma dedicada aos assuntos da agropecudria, que era a entao
chamada “Cémara da Agroindustria”. Assim, a Camara Setorial da Agroindustria no &mbito
do CDI pode ser considerada como a pioneira das instituicdes participativas no setor agricola.

Abordando a histdria das camaras, Maya Takagi (2000) identificou em sua pesquisa de
mestrado novas relagbes entre Estado e os grupos de interesses vinculados ao setor
agroindustrial, e os movimentos que levaram a criacdo das Camaras Setoriais Agroindustriais,
levantando importantes aspectos na época. A autora considera dois movimentos significativos
que retratam essa trajetdria: em um primeiro movimento, na década de 1980, o governo
priorizou o controle da inflacdo e a crise no balango de pagamentos, deixando as politicas
setoriais, regionais e sociais para um segundo plano; o segundo movimento compreende as
mudancas ocorridas na representacdo dos interesses produtivos. Takagi (2000, p.1) chama
atencdo para o fato de que antes, nas relac6es de representacdo, predominavam grandes grupos
organizados e unificados, tais como sindicatos e associacdes de classe, capazes de influenciar
a politica econdmica nacional. Naquela oportunidade, a mudanca nas relagdes de representacao

e negociacdo comegou a acontecer em decorréncia da perda de espago daqueles sindicatos e

32 Governo de Fernando Henrique Cardoso (1995 — 2002).
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associacOes para grupos especializados, em torno de articulagdes mais proximas dos membros
das organizacdes (no nivel local, por produto, ou por cadeia produtiva). A autora afirma que o
resultado dessas mudancas no padréo de regulacdo estatal implicou na crescente multiplicagcéo
de grupos de representacédo, vinculados as relacGes locais e aos produtos, a0 mesmo tempo em
que diminuiu a capacidade de intervencdo direta do Estado nas cadeias produtivas.

Outra consideracdo importante de Takaji (2000, p.16) refere-se aos bastidores da
elaboracdo da Lei Agricola num contexto de uma economia fortemente liberalizante, como
aquela do governo Collor (1990-1992). Os conflitos se avolumavam, os financiamentos da
agricultura declinavam, e a necessidade de se discutir uma nova politica era urgente. Tais
questdes, associadas a crise econémica vivida na época, foram um marco nas transformacoes

institucionais dos foruns de negociacao que reuniam a sociedade e 0s setores produtivos.

2.3.2 O Conselho Nacional de Politica Agricola: trajetdria, desenho e marco legal

No breve periodo do governo Collor, foram dados os primeiros passos na direcdo de se
tornarem mais efetivas as parcerias da constru¢do de uma nova politica para o setor agricola.
Esse movimento, resultante de um longo debate entre as liderangas ruralistas e 0 governo,
culminou na publicagdo da Lei de Politica Agricola N° 8.171, de 17 de janeiro de 1991, que
institui, no seu Art.5 do Capitulo Il (da organizacdo institucional), o Conselho Nacional de

Politica Agricola (CNPA) assim definido:
[...] Art. 5° E instituido o Conselho Nacional de Politica Agricola (CNPA), vinculado

ao Ministério da Agricultura e Reforma Agraria (MARA), com as seguintes
atribuic@es: | - (Vetado); 1l - (Vetado); Il - orientar a elaboracdo do Plano de Safra;
IV - propor ajustamentos ou alteracdes na politica agricola; V - (Vetado); VI - manter
sistema de analise e informag&o sobre a conjuntura econémica e social da atividade
agricola (BRASIL, 1991b).

Seguindo o curso da evolucdo das instituigbes participativas no Brasil, o0 CNPA foi
criado no ambito do antigo Ministério da Agricultura e Reforma Agraria (MARA) e tinha por
objetivo assessorar 0 Ministério na aplicacdo da Politica Agricola Nacional. Além das
atribuicbes do CNPA constantes no art. 5° da Lei n®8.171/1991, a Lei n® 8.174, de 30 de janeiro

de 1991, também estabeleceu as atribui¢des desse colegiado, conforme consta no seu Art. 1°
[...] I - controlar a aplicagdo da Politica Agricola, especialmente no que concerne ao
fiel cumprimento dos seus objetivos e adequada aplicacdo dos recursos destinados ao

setor;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8174.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8174.htm
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Il - orientar na identificacdo das prioridades a serem estabelecidas no Plano de
Diretrizes Agricolas, tendo em vista o disposto no inciso anterior;

111 - opinar sobre a pauta dos produtos amparados pela politica de garantia dos precos
minimos estabelecidos pelo Ministério da Agricultura e Reforma Agraria, que deverao
ser publicados, pelo menos, 60 dias antes do plantio, mantendo-se atualizados até a
comercializagdo da respectiva safra, considerando as sazonalidades regionais; e

IV - assessorar 0 Ministério da Agricultura e Reforma Agraria na fixagao, anualmente,
dos volumes minimos do estoque regulador e estratégico para cada produto, tipo e
localizagdo, levando-se em conta as necessérias informacdes do Governo e da
iniciativa privada. (BRASIL, 1991c)

A composicado do CNPA foi prevista no pardgrafo 1°, da Lei n° 8.174, que definia a sua
estrutura de forma bipartite, com representacao de entidade do setor produtivo e representantes

da administracao publica federal, a saber

[...] &8 1° O Conselho Nacional da Politica Agricola (CNPA) serd constituido pelos
seguintes membros: (Vide Decreto n® 4.623, de 2003). | — (01) um do Ministério da
Economia, Fazenda e Planejamento; 11 — (01) um do Banco do Brasil S.A.; 111 — (02)
dois da Confederacdo Nacional da Agricultura; IV — (02) dois representantes da
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag); V — (02) dois da
Organizacao das Cooperativas Brasileiras, ligados ao setor agropecuério; VI — (02)
um do Departamento Nacional da Defesa do Consumidor; VII — (01) um da Secretaria
do Meio Ambiente; VIII — (01) um da Secretaria do Desenvolvimento Regional; IX —
(03) trés do Ministério da Agricultura e Reforma Agraria (Mara); X — (01) um do
Ministério da Infra-Estrutura; X1 — (02) dois representantes de setores econdémicos
privados abrangidos pela Lei Agricola, de livre nomeagdo do Ministério da
Agricultura e Reforma Agréria (Mara); XII - (Vetado) (BRASIL, 1991c).

Entretanto, as conquistas da sociedade até aquele momento foram consideradas, e a
preocupacao de inserir outros atores nas discussdes politicas estava presente no corpo da lei, e
transcritas no Paragrafo 4, que instituiu as Camaras Setoriais vinculadas ao CNPA

[...] § 4° As Cémaras Setoriais serdo instaladas por ato e a critério do Ministro da
Agricultura e Reforma Agréria, devendo o regimento interno do Conselho Nacional
de Politica Agricola (CNPA) fixar o nimero de seus membros e respectivas
atribuicdes (BRASIL, 1991c).

Tais conquistas ficaram também expressas de outra forma no Art. 8 do capitulo Il (do

planejamento agricola)
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[...] O planejamento agricola sera feito em consonancia com o que dispde o art. 174
da Constituicdo, de forma democrética e participativa, através de planos nacionais
de desenvolvimento agricola plurianuais, planos de safras e planos operativos anuais,

observadas as definigdes constantes desta lei (BRASIL, 1991c, grifo nosso).

E importante destacar que essa Lei foi impulsionada por fatores tais como a crise do
modelo de Estado interventor e das politicas agricolas, que estavam extremamente debilitadas
como politicas de financiamento da agricultura, na época (TAKAGI, 2000, p.15). O governo
Collor provocou uma crise ao eliminar as acdes do Estado, vetando e cortando fungdes com
responsabilidades orcamentarias, por entender ndo mais cabiveis. 1sso refor¢ou a necessidade
de parcerias para se buscar solu¢fes conjuntas aos problemas enfrentados — um foérum de
discussdo do setor agricola. Segundo a autora, essa parceria significou, na préatica, a
institucionalizacdo da participacao dos grupos de pressao nos foruns de discussao e decisdo das
politicas agricolas, através da criagdo do CNPA e das cdmaras setoriais. O diferencial apontado
por Takagi, é observado porquanto, anteriormente a Lei Agricola, o governo limitava-se a
“ouvir” as demandas de um ou outro segmento do setor, cada um centrado em seus proprios
interesses particulares — o que € legitimo. Entretanto, com a institucionalizacdo de um férum de
discussao mais amplo e representativo, o poder publico passou a reunir e debater, em um Unico
ambiente e com todos os segmentos dos Varios elos das cadeias produtivas.

Ainda que se reconheca a enorme conquista e 0 avango que a Lei de Politica Agricola
conferiu ao setor, essa restringia o funcionamento e os poderes do CNPA, retirando-lhe a
conotacdo deliberativa, limitando-o & orientacéo e ao auxilio no contexto desse instrumento —
ou seja, conotacdo consultiva. No fim do mesmo més que foi publicado a Lei de Politica
Agricola, se publicou a Lei n. 8.174, de 30 de janeiro de 1991 que ampliou as atribui¢cdes do
CNPA. Entretanto, ndo foi alterada a sua funcdo de 6rgédo consultivo e auxiliar no controle da
aplicacdo da politica agricola, na orientacdo das prioridades e na opinido sobre a pauta dos
produtos amparados; ou seja, a definicdo da politica permaneceu nos gabinetes.

Visando aperfeigoar o debate sobre a Politica Agricola estabelecida em 1991, até o ano
de 1995, foram criadas por decreto 36 camaras setoriais, dedicadas uma para cada cadeia
produtiva, iniciativa refor¢ada também pela estabilidade de precos, consequéncia do Plano Real
de 1994. Os seus membros foram definidos também por decreto, e sua composi¢ao era similar
aquela da Camara da Agroindustria do MICT. A instalacdo dessas cdmaras era uma forma do
Estado abrir espaco para a atuacdo do setor privado na conducdo das politicas setoriais

agricolas, sem deixar de participar nas decisfes. Desde a criacdo desses foruns, ficou nitido os
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seus envolvimentos em buscar estabelecer acGes prioritarias para os setores agricolas, definir
politicas de precos, discutir sobre suprimento de insumos, negociar a remuneracao dos agentes,
criar incentivos para os agricultores, tratando ndo s6 dos interesses privados, mas também dos
interesses publicos do setor agropecuario.

Nessa mesma época em que se implementavam esses colegiados no ambito da
agricultura, conforme relata Takagi (2000, p. 36), muitas controvérsias acerca dos reais
objetivos das camaras setoriais da inddstria enfraqueciam suas atuacfes, 0 que provocou o
efeito indesejado do esvaziamento desses colegiados ligados aos setores industriais, em curto
espaco de tempo. Esse enfraquecimento, segundo a autora, ocorreu muito em virtude dessas
camaras ndo apresentarem resultados aparentes, uma vez que muitas delas perderam o foco, e
no lugar de serem espacos para debates e formulagéo de politicas para a industria, passaram a
funcionar apenas como um ambiente institucionalizado de reclamagdes e demandas dos
empresarios junto ao governo. Por sua vez, Anderson (1999) ja havia ressaltado que o fato de
as funcBes das camaras setoriais da industria ndo terem sido bem definidas no ato de sua criacao
e implementacdo, deixou margem para a mudanca de rumo de suas agOes, tornando-as
vulneraveis aos interesses majoritarios, o que acabou por torné-las percebidas apenas como
mais um indesejavel meio de pressdo dos empresarios sobre o Estado.

Dessa forma, muitas dessas camaras foram desativadas, enquanto outras resistiram, pois
assim como existiam argumentos contrarios as CS, também havia fortes argumentos a seu favor.
Um desses argumentos favoraveis era a necessidade de se minimizar os custos de transacao e a
assimetria de informacdes. Esperava-se, através de um ambiente institucional propicio, poder
conseguir um avanco no acesso e na socializacdo dessas informagbes (GUANZIROLI;
ORTEGA; BASCO, 2007). Para os defensores da existéncia das CS, elas serviriam para
amenizar a racionalidade limitada do Estado, o que poderia facilitar o didlogo e negociacGes
entre governo e sociedade: de um lado o poder publico que poderia tornar suas politicas mais
legitimas e do outro, o setor privado, que conseguiria um ambiente institucional mais favoravel
as suas atividades.

Percebendo-se entdo a necessidade de se desburocratizar, simplificar e racionalizar a
articulacdo e a mobilizacdo dos agentes representativos da sociedade para se redefinir a Politica
Agricola, o governo federal instituiu o Forum Nacional da Agricultura (FNA). Esse forum foi
criado pela Presidéncia da Republica — final do 1° mandato do Presidente Fernando Henrique
Cardoso — na ocasido da implantacdo do Programa de Reorientagéo Institucional do Ministério
da Agricultura (PRIMA). Instituido por meio do Decreto No. 2001 de 05 de setembro de 1996
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tinha sua composicao tripartite: empresarios, 6rgaos do governo e parlamentares (BRASIL,
1996). O objetivo do FNA era o de “propor politicas publicas a partir de uma visao sistémica
das cadeias agroindustriais” (ALMEIDA, 1998, p.44). Para atingir tal objetivo, foram criados
34 grupos tematicos com foco em cadeias produtivas, muito provavelmente acompanhando 0s
segmentos setoriais que ja eram discutidos pelas cadmaras, e outros assuntos transversais, tais
como: credito, defesa sanitaria, educacdo e saude no campo, habitacao, formacéo profissional,
insumos, organizagao e extensdo rural. Sua presidéncia era entdo exercida pelo Ministro da
Agricultura e, no periodo de sua existéncia, esse Forum foi presidido por trés Ministros: José
Eduardo Andrade Vieira, Arlindo Porto e Francisco Turra. Por parte do Setor Privado, a
coordenacdo ficou a cargo de Roberto Rodrigues, empresario, presidente da Alianca
Cooperativa Internacional, que mais tarde viria a ocupar o posto de Ministro da Agricultura no
Governo Lula.

Apds quase dois anos de estudos dos grupos de trabalho, os resultados continham, em
seu conjunto, a sistematizacdo do pensamento estratégico voltado ao aprimoramento do
agronegocio nacional, com o intuito de propor diretrizes de uma politica agricola, e promover
aremocao dos principais obstaculos identificados. Esse documento sintese foi chamado de “Dez
Principais Bandeiras do Agroneg6cio”. Essas dez bandeiras consistiam em: i) financiamento
do agronegdcio; ii) modernizacdo da comercializacdo externa e interna; iii) desoneracdo e
simplificacdo tributaria; iv) reducdo do Custo Brasil; v) desenvolvimento tecnoldgico; vi)
modernizacdo da defesa agropecudria; vii) sustentabilidade da agropecuaria; viii) agricultura
familiar; ix) politica fundiaria; e x) coordenacao institucional do agronegaécio.

Com base na “décima bandeira do agronegdcio” foi proposta a criagdo do Conselho do
Agronegocio (Consagro), lastreada na necessidade de se implementarem as medidas de
dinamizacdo e otimizagdo contidas no documento sintese do FNA. Essas providéncias
deveriam ser adotadas de forma coordenada pelos setores publico e privado, com a esperada
participacdo ativa da sociedade. Ndo estd claro na literatura consultada quais as reais
motivacdes que levaram os gestores a época a decidirem abandonar o CNPA e criar um novo
colegiado. A burocracia excessiva e talvez motivos politicos tenham mostrado a necessidade
de se criar um colegiado numa nova estrutura institucional, capaz de atender a nova dinamica
exigida pelo constante crescimento do agronegocio no Brasil e no mundo.

Assim sendo, o Consagro foi concebido pelo Decreto s/n, de 2 de setembro de 1998
(BRASIL, 1998), como um o6rgao consultivo, composto de forma paritaria por representantes

dos setores pablico e privado, absorvendo as recomendacdes do documento final do FNA, com
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a missdo de articulacao e negociagdo entre os setores publico e privado. Ele teve como objetivo
implementar os mecanismos, diretrizes e respectivas estratégias competitivas do agronegdcio
brasileiro, no médio e longo prazo, assim como prestar assessoramento ao Ministro da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento na fixagdo das metas dos diversos setores dos mercados
interno e externo.

Diante desses acontecimentos, foi retomado entdo o processo de (re)recriacdo, com 0
reinicio do funcionamento das Camaras Setoriais e tematicas no ambito da Agricultura,
acontecendo em 2003, no Governo Lula, sobre a direcdo de Roberto Rodrigues (Ministro da
Agricultura, no periodo de 2002 a 2006) que ja havia sido o coordenador do FNA. Muitos foram
0s argumentos favoraveis que provocaram processo de recriacdo das CS, sob um novo arranjo
institucional. Nesta fase de retomada, as camaras foram vinculadas ao Consagro, se
constituindo como Cémaras Setoriais do Agronegécio, passando a funcionar efetivamente a
partir de 2006, no final da gestdo do entdo ainda Ministro da Agricultura, Roberto Rodrigues.
Tais camaras seguiram uma estrutura operacional semelhante aguela desenvolvida no FNA, ou
seja, constituidas por temas (cadeias produtivas e temas transversais), visando atender ao novo

modelo de gestdo setorial compartilhada entre poder pablico e setor privado.

2.3.3 As Céamaras Setoriais e Tematicas do Mapa: criacdo, funcionamento e seu papel na

participacao dos setores do agronegdcio na gestao da Politica Agricola nacional

A trajetoria das camaras setoriais € marcada por muitas mudancas institucionais desde
sua primeira experiéncia no setor industrial. Essas mudancas levaram em muitos momentos a
interrupcdo das atividades, mas ndo o abandono dessa politica, que foi conquistada pelos
cidados e fortalecida com a Constituicio Federal de 1988. E importante salientar que desde
sua primeira versdo, as CS ndo s6 passaram por inimeros ajustes estruturais e operativos, de
evolucdo técnica, como também sofreram alteracdes em suas formatacdes e seus regimentos
internos, conforme se mudava a gestdo da Pasta ou do Governo Federal. Parte desse esfor¢o
foi materializado com o livro “Contribui¢Ges das Camaras Setoriais e Tematicas a Formulagao
de Politicas Publicas e Privadas para o Agronegdcio”, publicado em 2006 pelo proprio Mapa,
organizado pelo Engenheiro Agrénomo Duarte Vilela e o Assessor Técnico da Coordenacao-
Geral de Apoio as Camaras Setoriais e Tematicas (CGAC), Paulo Marcio Aradjo. Com essa

publicacdo, o Mapa reconhece as CS pelas suas qualidades intrinsecas, de atuar como o canal
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direto de interlocucdo para o atendimento das demandas e proposi¢Ges das cadeias produtivas,
contribuindo para a almejada desburocratizacdo da administracao federal.
Para melhor compreensdo da trajetdria das cadmaras, seus principais marcos e acontecimentos

foram sintetizados na figura 2:

Figura 2 Linha do tempo das Camaras Setoriais do Agronegocio
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Fonte: Elaboracédo da autora.

Originalmente, as CS foram criadas por produtos, relacionadas a ideia de agrupamento
de segmentos da cadeia produtiva, e ao longo do tempo foram sendo incorporadas camaras
relacionadas com servicos, temas ou &reas de conhecimento e atuagdo no agronegécio
(consideradas atualmente camaras tematicas - CT), abordando temas transversais. Nesse
aspecto, Takagi (2000) salientou na época de sua pesquisa que a criagao de varias cAmaras com
funcBes mais gerais, a exemplo das camaras de: Promocdo da Qualidade e Produtividade na
Agricultura; do Meio Ambiente; do Mercosul; de Comunicacdo e Marketing Rural; e, de
Combate ao Desperdicio na Cadeia Agroalimentar, parecia “demonstrar uma certa
‘banaliza¢do’, em que ‘tudo’ passou a se tornar CS, mesmo que algumas ndo tenham
funcionado efetivamente” (TAKAGI, 2000, p.17). Seus principios, no entanto, Sao

fundamentados em seis conceitos basicos: (i) eqliidade no tratamento entre os diferentes elos
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das cadeias produtivas; (ii) qualidade nos servigos; (iii) garantia da seguranca alimentar; (iv)
competitividade; (v) harmonizacao entre os setores; e (vi) paridade publico e privado na sua co-
gestdo (VILELA; ARAUJO, 2006).

A mudanca mais recente aconteceu em detrimento do Decreto N° 9.759, publicado em
11 de abril de 2019 (BRASIL, 2019a), que ficou conhecido por revogaco, o qual extinguiu
varios colegiados da administracdo publica federal, e estabeleceu novas diretrizes, regras e
limitacOes para 0s mesmos. 1sso acarretou a extingdo do Conselho do Agronegdécio (Consagro),
que conforme dito anteriormente, foi criado em setembro de 1998 e abrigava, dentro de sua
estrutura funcional, as Camaras Setoriais e Tematicas. Ocorre que na busca de uma solugédo
imediata e efetiva sobre o destino desses 6rgédos colegiados do setor do agronegocio, o alto
comando do Ministério decidiu pela reativacdo e modernizacdo do CNPA e, por consequéncia,
das CS. O Mapa entendeu que seria possivel promover a seguranca juridica e a continuidade
do trabalho das Camaras, através da atualizagdo de sua composi¢do e do regimento interno. A
ideia seria centrar na possibilidade de adaptar o instrumento legal com maior abrangéncia,
eficiéncia e eficacia, com vistas a abrigar as mudangas decorrentes das situacdes descritas,
assim como permitir que as alteracGes em sua estrutura funcional removessem entraves
burocraticos significativos. O Mapa entdo determinou que as CS passariam a ter acesso
prioritario ao Gabinete do Ministro, para atender os apelos dos presidentes das CS, que
buscavam minimizar os obstaculos para que suas pautas chegassem com maior rapidez ao
gestor da pasta, e isso facilitasse a interlocucdo entre eles (como mostra a figura 3). Embora o
Mapa tenha dado essa orientagdo, os assuntos das CS passam obrigatoriamente pela estrutura
da Secretaria de Politica Agricola (envolvendo coordenacdo e departamento) para que tais
demandas sejam pré-analisadas e qualificadas antes de chegar ao chefe da pasta.

Figura 3. Organograma do MAPA e vinculagdo das Camaras Setoriais em 2019
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Fonte: CGAC/MAPA, com base no Decreto 9.667 de 02 de janeiro de 2019 (BRASIL, 2019f).
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Em seguida, outras mudancas ocorreram na esfera da administracdo publica federal com
a aprovacéo da Lei No. 13.844 de 18 de junho de 2019 (BRASIL, 2019c) que dispde sobre “a
organizacdo basica dos 6rgdos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios”. O Art. 21,
inciso X1V, dispBe sobre as competéncias do Mapa, totalizando em vinte e uma competéncias
que envolvem questdes das mais variadas e complexas, como as que tratam da reforma agraria,
regularizacdo fundiaria de areas rurais, Amazonia Legal, terras indigenas e terras quilombolas.
Com isso, sua estrutura regimental também sofreu mudancas, com a revogacdo do Decreto
9.667 de 02 de janeiro de 2019, e aprovacao da sua nova estrutura regimental através do Decreto
N° 10.253 de 20 de fevereiro de 2020 (BRASIL, 2020a), operando com a seguinte estrutura
(figura 4).

Figura 4. Organograma e estrutura basica do MAPA
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Fonte: Elaboracdo da autora com base no decreto 10.253 de 2 de janeiro de 2020 (BRASIL, 2020a).

Nessa nova configuracdo na estrutura regimental do Mapa, este passou a contar com 09
(nove) érgdos colegiados, tendo absorvido o Conselho Nacional de Aquicultura e Pesca que
fazia parte da estrutura do antigo Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA), extinto em 2015.
Nessa estrutura, tais colegiados estdo subordinados a Secretaria de Politica Agricola (SPA).

A SPA tem um papel estratégico na governanca das CS, pois assume a funcdo de
Secretario Executivo do CNPA, que assessora 0 Presidente do Conselho (Ministro), e ainda,



88

tem por competéncia, coordenar as Camaras Setoriais, conforme definido no artigo 16 (quadro
9).

Quadro 9. Competéncias da SPA, 6rgdo singular que coordena os colegiados do MAPA, e
consequentemente, as camaras setoriais vinculadas ao CNPA

Secretaria de Politica Agricola - SPA
(Art. 16)
| - formular as diretrizes de acdo governamental para a politica agricola e a seguranca alimentar;
Il - analisar e formular proposi¢des e atos normativos de regulamentacdo do setor agropecuario;
111 - supervisionar, coordenar, monitorar e avaliar a elaboracéo e a aplicacdo dos mecanismos de intervengéo
governamental referentes a comercializacdo e ao abastecimento agropecuario;
IV - desenvolver estudos, diagndsticos e avaliagBes sobre os efeitos da politica econémica quanto ao:
a) sistema produtivo agropecudrio; b) crédito rural; c) seguro rural; d) zoneamento agropecudrio; e €)
armazenamento;
V - gerir o sistema de informacéo agricola;
VI - identificar prioridades, dimensionar, propor e avaliar 0 direcionamento dos recursos para 0 custeio, o
investimento e a comercializagdo agropecudria, no ambito do Sistema Nacional de Crédito Rural;
VII - exercer a funcdo de Secretaria-Executiva dos seguintes 6rgaos colegiados;
VIII - participar de discussdes sobre politica comercial agricola, em articulacdo com outros érgdos do
Ministério;
IX - implementar as a¢fes decorrentes de decisfes e atos de organismos nacionais e internacionais, de tratados,
de acordos e de convénios com governos estrangeiros em seu ambito de competéncia;
X - propor a celebragéo de contratos administrativos, convénios, contratos de repasse, termos de parceria e de
cooperagao, acordos, ajustes e instrumentos congéneres em seu &mbito de competéncia;
X1 - promover a gestdo ¢ a fiscalizagdo dos contratos administrativos e o0 acompanhamento e a avaliagéo de
convénios, contratos de repasse, termos de parceria e de cooperacdo, acordos, ajustes e de instrumentos
congéneres em seu &mbito de competéncia;
XII - formular propostas e auxiliar nas negociagdes de acordos, tratados ou convénios internacionais em seu
ambito de competéncia;
X1 - monitorar e avaliar o impacto econdmico das politicas publicas implementadas pelo Ministério;
X1V - coordenar a realizacéo de estudos sobre cenarios prospectivos da agricultura brasileira e linhas de acéo
para o Ministério;
XV - analisar o impacto econdmico das normas editadas pelos dirigentes do Ministério; e
XVI - orientar, coordenar, acompanhar e assessorar as camaras setoriais e tematicas.
Fonte: Decreto 10.253 de 20/02/2020 (BRASIL, 2020a). Elaboragdo do autora.

Ainda, na sequéncia de mudangas recentes no ambito institucional da administracéo
publica federal, mais especificamente da pasta do setor agropecudrio, criou-se a Lei N° 13.901
de 11 de novembro de 2019 (BRASIL, 2019d) que altera a Lei de Politica Agricola N°
8.171/1991, e dispbe no seu artigo segundo alteragcbes no CNPA. Essa Lei trouxe trés

inovacdes:
. no paragrafo 4° que consiste na criacdo de Camaras Setoriais instaladas por ato
e a critério do MAPA;
. 0 parégrafo 5° prevé que o regimento interno do CNPA seja elaborado pelo

préprio Mapa, com a necessidade de submissao deste regimento interno a aprovacao do

plenario do Conselho; e
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. 0 paragrafo 9° prevé que os atos de instalacdo das Camaras Setoriais do CNPA

estabelecerdo o nimero de seus membros e suas atribuicdes.

A reativacdo do CNPA, portanto, se concretizou por meio da Portaria N° 253 de 06 de
novembro de 2019 (BRASIL, 2019e), que define o novo regimento interno do Conselho, o qual
passou a hospedar as CS que estavam vinculadas ao entdo extinto Consagro. Esta portaria
revogou as resolucdes anteriores — resolucdo n°® 01, de 21 de marco de 1991 e n° 02, de 8 de
abril de 1991 —, e sua nova composicdo passa a contar com quinze assentos para representantes
do poder publico e dois assentos representando o setor privado, conforme descrito no seu artigo

segundo. Sua composic¢éo pode ser visualizada na figura 5:

Figura 5. Composicdo do Conselho Nacional de Politica Agricola (CNPA)

CNPA
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do MAPA
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CGAC / SPA / MAPA

COLEGIADO / PLENARIO

Fonte: Elaboracdo da autora, com base na portaria N° 253 de 6 de novembro de 2019 (BRASIL, 2019¢).

Na atual configuracdo do CNPA e das camaras setoriais, 0 seu funcionamento esta
regido nos artigos 8° ao 13° da portaria 253 de 06/11/2019 do regimento interno do conselho
com vistas a atender trés objetivos principais: i - orientar a elaboracdo do Plano Safra e subsidiar

a formulacéo dos Planos Plurianual; ii- propor ajustamentos ou alteragdes na politica agricola,
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e colaborar com a sua adequada aplicacdo; e iii- manter sistema de analise e informacéo sobre
a conjuntura econémica e social das atividades agricolas.

Aproveitando essa oportunidade de mudancas no desenho institucional e das estruturas
organizacionais, com relacdo aos diferentes 6rgdos colegiados vinculados a administragdo
publica federal, tais como conselhos gestores, comités, cAmaras e grupos de trabalho vinculados
aos Ministérios — em detrimento do Decreto 9.759/2019 — foi ventilado pelo comando do Mapa
um novo desenho para as Camaras Setoriais do Agronegécio. A proposta feita aos setores foi
de reorganizar as camaras em agrupamentos (chamados clusters)®. Ao todo seriam seis
clusters: (i) agenda animal; (ii) agenda vegetal; (iii) agenda da fruticultura, Legumes, Verduras
e Flores (FLVF); (iv) bebidas; (v) florestas; e (vi) agendas tematicas.

Segundo 0 Mapa, o intuito dessa proposta seria tornar o dialogo das cdmaras com o
Ministério da Agricultura mais eficiente, pois se discutiria temas que sdo “teoricamente”
similares para as cadeias produtivas de um cluster, e assim priorizar, na agenda do ministeério,
0 atendimento das principais demandas desses grupos. Contudo, essa proposta ndo foi bem
recebida por alguns setores que alegaram que cada cadeia tem suas particularidades, e se
colocadas todas juntas disputando por priorizacao de suas demandas, as cadeias produtivas mais
robustas teriam naturalmente mais peso especifico, e com isso mais vantagens.

Por exemplo, podemos supor uma tentativa de ordenacdo de demandas entre a Cadeia
de Fibras Naturais e a Cadeia do Algodao. Ambas sdo fibras naturais, entretanto, a cadeia
produtiva do algodao é fortemente organizada, automatizada, com peso econémico bem mais
significativo, e o seu natural protagonismo tenderia a minimizar as demandas das demais
cadeias produtivas de fibras naturais. Estas ultimas sdo predominantemente baseadas na
agricultura familiar, lutam com problemas estruturais ja superados pela cadeia do algodéo, e
tém peso insignificante no PIB nacional, apesar da importancia que elas representam nas
economias locais. Considerando-se a diversidade e peculiaridades de cada cadeia produtiva,
isso dificultaria a construcdo de politicas que abarcassem 0s interesses de todas as cadeias
produtivas reunidas em um cluster, por mais similares e/ou comuns que sejam as suas

demandas. Descartou-se entdo essa ideia de clusters.

33 0 termo cluster vem do inglés e significa “grupo” ou “aglomerado” e é utilizado em vérios contextos. Para
Porter (1998), cluster é uma concentracdo de empresas ou aglomerados industriais, em determinado espago
geografico, que tem como caracteristica a aproximagdo de firmas e outras entidades, incluindo instituicoes
financeiras, empresas de recrutamento de recursos humanos, instituices de ensino, instituicdes de pesquisa, a fim
de se tornarem mais competitivas.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/D9759.htm
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No tocante a composic¢do das Camaras Setoriais, 0 artigo 14 da portaria supracitada,

define que:
Art. 14. As Camaras Setoriais serdo compostas por representantes dos 0Orgaos,
entidades e instituicBes dos diversos segmentos que compdem ou mantém interface
operacional com a cadeia produtiva e tratem de temas agropecudrios, observados 0s
seguintes critérios: | - identidade com as competéncias das Camaras Setoriais,
garantido o equilibrio entre todos os segmentos; e Il - representatividade

preferencialmente de &mbito nacional (BRASIL, 2019e).

Nessa nova configuracdo das CS, a participacdo de representantes do setor publico
federal passou a condi¢do de “convidados permanentes”, € nao terdo mais o direito a voto, como
era previsto no regimento anterior [...] “Art. 25. As Camaras Setoriais, mediante aprovagéo do
Plenario, poderdo convidar até 10 (dez) 6rgaos, entidades e instituicbes para participar das
reunides, sem direito a voto” (BRASIL, 2019¢). Esta regra ndo se aplica a érgdos publicos
estaduais ou municipais. A participacdo de orgaos publicos federais pode ser alterada conforme
a necessidade de interlocucdo do segmento setorial com as Pastas especificas. Desse modo,

temos a seguinte arquitetura institucional do CNPA que inclui as CS (figura 6):
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Figura 6. Desenho esquematico da arquitetura institucional de governanca do CNPA/MAPA.
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Fonte: Elaboracdo da autora.

Nem todos os 6rgaos federais que participam das CS como convidados tém assento no
CNPA, mas sim aqueles que tém interface mais direta com a Politica Agricola. De todo modo,
a participacdo de diferentes 6rgaos do executivo federal nas reunies das CS é bem ampla. A
atual composicdo do CNPA conta com apenas dois assentos para representantes do setor
privado, enquanto na composicdo das Camaras o nimero de assentos para a sociedade foi
ampliado (BRASIL, 2019e). A participacdo do setor privado nas CS é constituida

preferencialmente por entidades de carater nacional como: a Associacdo Brasileira de
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Agribusiness (ABAG), a Confederacdo Nacional de Agricultura (CNA), a Organizacdo das
Cooperativas Brasileiras (OCB) e Sociedade Rural Brasileira (SRB), Sistema S, assim como
Sindicatos, Associagdes, e Cooperativas de produtores rurais, consumidores, empresarios,
industrias. Participam ainda representantes do poder legislativo, instituicdes de pesquisa e
desenvolvimento, Universidades e Organizacbes N&o-Governamentais, que atuam em
diferentes areas e temas de interesse do setor. O processo de inclusdo de entidades do setor
produtivo nas CS pode acontecer de duas formas: - por convite do Mapa; ou por solicitacdo de
entidade que preferencialmente seja de abrangéncia nacional e representativa do setor ou tema
em questdo. Para uma instituicdo solicitar assento nas CS, ela segue os seguintes passos,
demonstrados na figura 7:

Figura 7. Fluxo de procedimentos para inclusdo de novos membros do setor privado nas CS
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Fonte: Elaboracéo da autora, com base em documento interno do CGAC/MAPA, 2019.

Ressalte-se que apesar das inmeras mudancas que as CS sofreram ao longo de sua
histdria, seu principal papel permanece em assessorar 0 Mapa nos assuntos de sua competéncia,
com dados e informac6es qualificadas das cadeias produtivas, visando identificar prioridades
que possam ser atendidas pelas politicas publicas, destinadas ao setor agropecuario. Esses

espacos institucionais de participacdo na Politica Agricola tém ainda o objetivo de estabelecer
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interface com outras Pastas que tenham correlagdo com o setor do agronegécio®*, como: Meio
Ambiente, Desenvolvimento Social, Infraestrutura, Economia, Ciéncia e Tecnologia etc., com
0 intuito de se trabalhar a intersetorialidade para se obter respostas mais rapidas e eficazes as
diferentes demandas apresentadas pelos segmentos setoriais da agricultura. No entanto, € uma
tarefa desafiadora para administracdo publica e para as camaras do agronegdécio atender as
exigéncias de um setor complexo, distribuido em todo territério nacional em diferentes escalas,
responsavel por uma parcela representativa da economia nacional — 21,4% do PIB Brasileiro
Total (CEPEA, 2019a), 43% das exportacOes totais do pais e 19,6% dos empregos
representando 18,3 milhdes de postos de trabalho) (CEPEA, 2019b). O tamanho desse desafio
pode ser percebido pela diversidade de cadeias produtivas representadas atualmente por 31
camaras setoriais, e 5 (cinco) camaras tematicas (CT), responsaveis pela discussao de grandes
temas transversais, como descritas no quadro 11 a seguir:

Quadro 10. Camaras Setoriais e Tematicas do Ministério da Agricultura, 2020.

Camaras Setoriais Tematicas
Acucar e C_acau ¢ Culturas de Florestas . . o
A Sistemas Milho e Sorgo | Agricultura orgénica
Alcool . Inverno Plantadas
Agroflorestais
Algpdao e Cachaca Erva-Mate Fruticultura O_Ieagmosas e Agrlcu!tura sustentavel e
Derivados Biodiesel Irrigacdo
An|_ma|s~de Cerveja Equideocultura | Hortalicas Palma de Oleo Crédito, s
Estimacéo Seguro e Comercializagdo
. . Producdo e L
Arroz Caprinos e Feijio e pulses Leite e Indistria de Infraestruturg e logistica
Ovinos Derivados do Agronegdcio
Pescados
Av'es € Carne Bovina | Fibras Naturais Maljdloca € Soja Insumos Agropecuarios
Suinos Derivados
Mel e . .
Borracha - Flores e Plantas Viticultura, Vinhos e
Citricultura . Produtos Tabaco )
Natural Ornamentais Apicolas Derivados

Fonte: Portaria 12 do MAPA, de 15 de janeiro de 2020, que institui as Camaras Setoriais e Tematicas, BRASIL
(BRASIL, 2020b). Elabora¢do da autora.

Para Marques (2019) a capacidade do Estado em prover apoio esperado pelo setor ndo
acompanhou o crescimento da agricultura. O autor ressalta que diversas politicas publicas séo
cruciais para o desenvolvimento do setor agricola e tém sido objeto de discussao nas Camaras,
como: seguro rural, monitoramento agrometeorologico, zoneamento agricola de riscos

climaticos, controle e normatizacéo, seguro, crédito e financiamento. Assim, o aperfeicoamento

3 0O termo “agronegdcio” estd sendo usado neste trabalho como equivalente ao termo “agropecuario” que
contempla além da agricultura e pecuéria, as atividades de aquicultura, sistemas agroflorestais, agricultura familiar
e extrativista.
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da interlocucdo do setor privado com o setor publico — principalmente no que tange ao
agronegocio — ndo s6 é um dos grandes desafios postos a administragdo publica, mas tambeém
é uma necessidade para o0 aprimoramento das politicas publicas que acompanhem o contexto
politico, econémico e social.

Neste sentido, € importante entdo entender as politicas publicas como uma complexa
interacdo entre Estado e Sociedade, que se desdobram numa forma contemporanea do exercicio
de poder nas sociedades democraticas, que convivem com outras formas de relacdo de poder,
visando concretizar o exercicio pleno da cidadania (MARCUSO, 2019). O autor retrata 0 novo
ciclo de organizacdo das camaras setoriais do Mapa, que reconfigura o processo de dialogo com
a sociedade civil para a formulagéo da politica agricola. Entender como funciona a governanga
desses foruns de dialogo entre o Estado e o Setor privado tem sido um esfor¢o constante de
gestores e académicos, desde a criagdo das primeiras camaras setoriais (MARCUSO, 2019, p.
130).

Nos ultimos 10 anos, algumas estratégias para ampliar essa interlocucdo vém sendo
adotadas pelo Mapa para melhor conhecer os segmentos agropecudarios que participam das CS,
e deste modo aperfeicoar a sua governanca. Em 2010 o Mapa fez um trabalho junto as CAmaras
Setoriais com o0 apoio da Embrapa para levantar informacdes cruciais e prioritarias de cada setor
para construir uma Agenda estratégica. Esse trabalho visava estabelecer prioridades, metas e
planos de trabalhos para o horizonte temporal de 5 anos (2010-2015), que abarcasse as
principais demandas de interesse comum das CS. Para atingir tais objetivos, 0 Mapa estabeleceu
alguns passos/etapas: i) definicdo de grandes temas (macrotemas); ii) no ambito dos
macrotemas, os itens de agenda; e iii) dentro dos itens de agenda, algumas diretrizes de trabalho.
Na etapa de sistematizacdo, a Embrapa organizou essas demandas em 3 dimensdes: Tempo (0
a5,5a10, 10 a 20 anos); Impacto (ambiental, econémico, social e técnico); Espacial (regional,
nacional ou global), e num segundo momento, organizou as demandas em oito macrotemas com
foco na prospeccdo de propostas e tendéncias em Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) e
Transferéncia de Tecnologia (TT): recursos naturais e mudancas climaticas; novas ciéncias
(biotecnologia, nanotecnologia e geotecnologia); Automacdo, Agricultura de precisdo e
Tecnologia da informacdo e Comunicacdo (TIC); Seguranca zoofitosanitaria na cadeia
produtiva; Sistemas de producdo; Tecnologia agroindustrial, da biomassa e quimica verde;

Seguranca dos alimentos, nutricdo e satde; Mercados, politicas e desenvolvimento rural.
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Essas informacgdes foram coletadas através de questionarios eletrénicos enviados aos
membros de todas as Camaras Setoriais e Tematicas. Segundo a Embrapa (2013)*°, 85% dos
representantes das Camaras responderam 0s questionarios, contribuicdo fundamental para a
execucao desse trabalho. Contudo, os coordenadores do estudo observaram a importancia de se
discutir “como institucionalizar o fluxo e a divulgacdo das informagfes obtidas pela
participacdo nas Camaras Setoriais?”.

Esse tipo de consulta aos setores, direta ou indiretamente relacionados ao processo
produtivo agroindustrial, foi reformulado em 2019. Foi elaborado entdo um instrumento de
consulta para subsidiar o Plano Agricola e Pecuario (PAP 2019/2020), pautado por alguns eixos
estruturantes: Abastecimento; Crédito, Comercializacdo e Gestdo do Risco; Defesa
Agropecudria; Estrutura da Cadeia e Fomento; Pesquisa e Inovacdo; Promogdo comercial;
Assuntos Fundiarios; e Impacto das politicas externas ao MAPA (ambiental, infraestrutura e
logistica, trabalhista, tributaria). Essa acdo foi implementada pela Secretaria de Politica
Agricola, gque coordena um conjunto de a¢fes para tornar o PAP 0 mais adequado possivel as
demandas requeridas pelo agronegocio brasileiro. A coleta dessas informacdes e propostas
levantadas por meio de questionario semiestruturado (quadro 12), visa apoiar na definicao e
acompanhamento das politicas publicas estratégicas para 0 Agronegacio, assim como subsidiar
a construcdo e o acompanhamento do Plano Plurianual®® do Mapa (PPA 2020-2023), assim
como também do Plano Safra.

Quadro 11. Instrumento do Mapa para levantamento de informac@es junto as Camaras Setoriais
e Tematicas para o PAP 2019/2020

= OPCOES DE
EIXO QUESTAO RESPOSTA
C . . .- - - Excelente ();
omo avalia os mecanismos de credito e seguro agropecuario, apoio a Muito bom ( ):
Politica Agricola comer_c!allza(;éo e abastecimento, prevengdo ao risco e zoneamento? Bom () ;
Especifique (no campo COMENTARIOS) a¢des necessarias para a Muito ruim' 0O:
melhoria no sistema de crédito, comercializagéo e gestdo de risco o i
Péssimo ();
Como avalia as formas de atuagdo da fiscalizagdo, inspecéo e vigilancia | Nao se aplica (
agropecuarias com o objetivo de conferir sanidade as populacgdes e );
Defesa produtos vegetais, salide aos rebanhos animais e idoneidade aos insumos | Comentarios
Agropecuéria agropecuarios? Identifique (no campo COMENTARIOS) a¢des que com
possam ser aprimoradas em relacdo a normatizacao dos insumos, priorizacdo:
processo produtivo e processamento do produto oriundo da sua cultura ()Alta ()

3 Informag@es coletadas de documento interno das CS/Mapa — apresentacdo elaborada pelos pesquisadores Pedro
Abel Vieira e Eliana Valéria Covolan Figueiredo, ambos da Secretaria de Inteligéncia e RelagGes Estratégicas da
Embrapa.

3 Instrumento de planejamento governamental que define diretrizes, objetivos e metas para as despesas de capital
aos programas de duracdo continuada.



Estrutura,
Organizacéo e
Fomento da Cadeia
Produtiva

Como avalia os instrumentos para o fortalecimento da agricultura
familiar, cooperativismo e associativismo rural, assisténcia técnica e
extensdo rural e infraestrutura para area rural? Identifique (no campo
COMENTARIOS) agdes ligadas ao cooperativismo, assisténcia técnica,
agregacao de valor, aumento do consumo domeéstico e agricultura
familiar.

Pesquisa e
Inovacéo

Como avalia as atuais agdes de fomento & pesquisa e inovagao para o
desenvolvimento da agricultura brasileira? Identifique (no campo
COMENTARIOS) a¢des que promovam ganhos de competitividade via
tecnologia na cadeia produtiva, inovacdo de processos.

Mercado Externo

Como avalia os programas de comércio exterior agricola, articulagcdo
internacional em féruns de negociag@es internacionais, acordos de
cooperacdo técnica, atracdo de investimentos e medidas de defesa
comercial? Identifique (no campo COMENTARIOS) acdes relacionadas
a ampliacdo das exportaces, diversificacdo de mercados, promocao
internacional, atracdo de investimentos, Acordos e Cooperagao
Internacional e expectativas quanto ao novo cendrio internacional.

Assuntos
Fundiarios

Como avalia as agdes de reforma agraria e regularizacdo fundiaria no
Brasil, Programa Terra Legal Amazonia, demarcacdes das terras
tradicionalmente ocupadas por indigenas e areas quilombolas?
Identifique (no campo COMENTARIOS) formas de atuagéo para
melhorias na regularizacdo fundiéria, promoc&o da reducéo dos conflitos
rurais, temas como o trabalho escravo e reforma agréria.

Meio Ambiente e
Desenvolvimento
Sustentavel

Infraestrutura e
logistica

Economia e
tributacdo

Questdes
Trabalhistas

A. Como avalia as politicas publicas em relagdo aos temas relacionados;
B. Identifique (no campo COMENTARIOS, de cada questio) os
fatores que impedem o desenvolvimento da sua Cadeia Produtiva que
ndo estejam diretamente ligadas a governanca do MAPA ou que sejam
compartilhadas com outras Pastas do Executivo e Poder Legislativo.
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Média ()
Baixa;
Sem resposta; e
Incompleto

Dados especificos
do Setor

Levando-se em consideracao a atual situacdo do seu Setor, como o
mesmo se projetara para 0s préximos anos?

Quais metas devem ser perseguidas para atingir o abastecimento interno
e exportacdo?

Indicadores

Producéo / Area Plantada/ Consumo Doméstico / Volume Exportado /
Outros indicadores Setoriais

Dados atuais
(2019)
Potencial
(2022)

Fonte: SPA-MAPA, documentos internos. Elaboragdo da autora.

Um dos grandes desafios desse trabalho realizado pelo Mapa, portanto, estd no

monitoramento, uma vez que se deve utilizar indicadores estratégicos referentes aos eixos

estruturantes e aos setores representados nas CS. A construcdo desses indicadores € um trabalho

bastante complexo, pois envolve uma série de fatores e principalmente de dados estatisticos

que, em muitos casos como o das Fibras Naturais, sdo escassos.

Outra agcdo vem sendo adotada pelo Mapa com o intuito de aprimorar a interlocucéo

com as CS e reduzir as lacunas de informacdes entre o gestor e 0s setores do agronegécio — a

Conferéncia Nacional das Camaras Setoriais e Tematicas. A primeira edicdo ocorreu em

junho de 2019 e a segunda edicdo, em agosto de 2020. Esse evento é uma iniciativa da gestdo
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da Ministra Tereza Cristina, segunda mulher a comandar o Ministério da Agricultura do Brasil
desde a sua criacdo em 1892. Essa reunido € direcionada aos Presidentes das Camaras, mas
conta com a participacdo dos consultores técnicos na condi¢cdo de ouvintes. Cada camara
apresenta duas propostas prioritarias para o seu setor, e seus presidentes fazem a defesa destas
propostas para a Ministra e toda equipe técnica presente.

Essa interacdo direta entre os setores e 0 ministro da pasta vem sendo um caminho
trilhado pelo Mapa para reduzir as lacunas de informacdes entre o setor publico e privado, com
o intuito de gerar dados oficiais mais confiaveis que possam ajudar nas defini¢des de politicas.
Para a Ministra Tereza Cristina, a Conferéncia € uma grande oportunidade de somar esfor¢os
para conduzir melhor as acdes e politicas voltadas ao agronegocio, assim como para a
agricultura familiar, extrativismo e pesca, e nesse sentido ela salienta “n0s temos que ter
indicadores. Planos sem metas e sem indicadores ndo v&o a lugar nenhum. E pra ter um livro
bonito na prateleira”. E com relagdo a atuacdo das Camaras, a Ministra chama atengéo ao fato
de que

“(...) as camaras precisam conversar mais, independente do pessoal técnico do
Ministério da Agricultura, e aproveitar mais essa ferramenta de Video Conferéncia.
Vocés precisam trocar experiéncias exitosas, e até trazer pra gente essas licGes que
acontecem la nos seus Estados e que as vezes chegam pra gente sO uma pequena
parte. Acho que um dialogo maior entre vocés (Camaras) pode ajudar muito a todos

nos em concretizar as demandas que vocés trazem pra gente” (Tereza Cristina Corréa

da Costa Dias - Ministra da Agricultura, agosto de 2020)%".

E possivel observar que o Ministério da Agricultura tem buscado, ao longo dessa
trajetdria, aperfeicoar a interlocucdo das Camaras Setoriais, obtendo resultados positivos em
muitos casos, desde a publicacdo a Lei Agricola. Parte desse aperfeicoamento consiste em
organizar, sistematizar e avaliar a producdo das Camaras, tarefas bastante complexas, por
envolver uma diversidade de atores de diferentes realidades sociais, pelas particularidades de
cada segmento produtivo, pela diversificacdo de temas e pautas trazidas para o ambiente de
discussao, e que muitas vezes ndo ha consenso entre seus pares. Entretanto, implementar aces
que nascem desses canais participativos requer um esforco coletivo maior ainda de todos esses

atores do setor publico e privado.

87 Fala da ministra em reunifo com os presidentes das Camaras Setoriais em 2020 — documento interno do
CGAC/MAPA.
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Tendo em vista a complexidade de conciliar as particularidades e interesses de um setor
tdo diversificado, liderancas do Agronegocio Brasileiro vém buscando constantemente o
reconhecimento e valorizagdo das Camaras Setoriais e Tematicas como importante instrumento
de coordenagdo dos setores produtivos do agronegocio e de subsidio ao Mapa nas decises
técnicas e politicas. E por essa razdo, as Camaras Setoriais € Tematicas apresentam a
necessidade de continuo aprimoramento, o que requer estudos nao sé para melhor entender sua
governanca e seu papel na politica setorial, mas principalmente para fortalecer esses espacos de

participacgdo, e tornando-os mais eficazes em seus propositos.
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3 PERCURSO METODOLOGICO
3.1 Delineamento da pesquisa

Na busca de se encontrar um melhor caminho para conduzir a pesquisa aqui apresentada,
consideraram-se as limitagdes e vantagens dos méetodos de pesquisa qualitativa e quantitativa.
E feito isto, optou-se pelo método de pesquisa mista “quali-quanti” que combina ferramentas
quantitativas e qualitativas, ajudando a mitigar as limitagdes do uso exclusivo de um ou de outro
método. Alguns autores apontam vantagens no método misto como “gerar um entendimento
mais completo, contextual, circunstancial e complexo do fenbmeno de interesse, do que seria
gerado por um estudo usando apenas um método.” (GREENE, 2005, p. 410). E ainda “reduzir
0 risco de vieses e contrabalancar as limitacdes do uso de um Unico método, aumentando assim
a solidez das conclus6es.” (GERTLER et al, 2011, p. 119).

Segundo Mertens (2013), métodos mistos tém grande potencial para aumentar a
credibilidade das evidéncias que os avaliadores podem oferecer a comunidade sobre a
efetividade, legitimidade e sustentabilidade de projetos e programas sociais por exemplo. E
quando falamos em avaliacdo nesta pesquisa, apoiamo-nos no conceito de Contandriopoulos

(2006) no qual ele define avaliagdo como uma atividade que
“... consiste fundamentalmente em aplicar um julgamento de valor a uma intervencao,
através de um dispositivo capaz de fornecer informagdes cientificamente validas e
socialmente legitimas sobre ela ou qualquer um dos seus componentes, permitindo
aos diferentes atores envolvidos, que podem ter campos de julgamento diferentes, se
posicionarem e construirem (individual ou coletivamente) um julgamento capaz de
ser traduzido em acdo.” (CONTANDRIOPOULOS, 2006, p.706, grifo do autor).

A avaliacdo de uma intervencéo ou politica publica, segundo Contandriopoulos (2006)
pode ser do tipo normativa, que consiste na aplicacdo de critérios e normas, ou uma pesquisa
avaliativa, elaborada a partir de um procedimento cientifico. E geralmente, quando se trata de
uma pesquisa avaliativa, o desenho pode ser uma combinacao de métodos que possam melhor
responder os problemas com que se confrontam as instancias decisorias.

O desenho de pesquisa mista adotado nesta tese tem algumas caracteristicas
interessantes de se ressaltar: i) mistura dos métodos/técnicas durante o processo da pesquisa ou
no final (momentos chave, antes das inferéncias e conclus@es); ii) paridade/igualdade ou um

dominante/outro menos dominante; iii) implementacdo sequencial ou concomitantemente das
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diferentes técnicas. A titulo de ilustracdo, como os métodos podem ser complementares, segue
uma comparacao entre metodo qualitativo e o quantitativo apresentado no quadro 13:

Quadro 12. Comparagdo entre os métodos qualitativo e quantitativo

Meétodo Qualitativo Quantitativo
Fontes de dados Observagdo e a palavra Numeros
- Aprofundar e compreender o Gerar explicagdes generalizaveis via
Obijetivo ) o e e
particular e especifico modelagem matematica / estatistica
Pergunta Comao? Por qué? Qual a probabilidade? Quanto? Por qué?
Pesquisador Como participante do estudo Somo ° obser’yador em controle do
experimento
Observagdo, analise documental e Levantamento de registros, inquérito
Coleta de dados entrevistas individuais e/ou . g +Inq '
. experimento
coletivas
Amostra Intencional, de conveniéncia Estatistica, deve ser representativa
Estratégia Estudo de caso Diagnostico situacional (populagéo ou
parte dela)

Fonte: Adaptado de Cardoso e Santos, 2017. Elaboragdo da autora.

Pelas condicBes adotadas a realizacdo da pesquisa, e 0 contexto no qual o objeto de
estudo esta inserido, adotou-se a 0 método estudo de caso. Estudo de caso (EC) é abordado por
Yin (2003) “como estratégia de pesquisa, usado em muitas situacdes para contribuir com o
conhecimento de fendmenos individuais, grupais, organizacionais, sociais, politicos e
relacionados”. Os estudos de caso sdo importantes para pesquisas exploratorias com perguntas
do tipo “como” e “por qué” acerca de fendmenos contemporaneos, dentro do seu contexto real,
principalmente quando esse contexto e os limites do fendmeno estdo claramente evidentes.
Apesar de suas limitagOes de baixa representatividade e possibilidades de generalizacdo (pois
estudos de caso ndo sdo unidades de amostragem), os estudos de caso podem identificar
variaveis e hipdteses novas ou omitidas e, deste modo, complementar outros tipos de pesquisa.
Nessa linha, este estudo de caso buscou identificar elementos empiricos que possam contribuir
para a analise de eficécia, e até mesmo de efetividade de organizagdes participativas, e com

esses achados poder contribuir no campo das politicas publicas.

3.2 Sujeitos do estudo e delimitagdo da amostra

Essa pesquisa investigou a Camara Setorial de Fibras Naturais, uma das 36 camaras
setoriais existentes no Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa), designadas
como Camaras Setorial do Agronegdcio. Essa camara foi criada em 2011 com o intuito de

ocupar um espaco de didlogo e participacdo do setor das fibras naturais nas decisfes da politica
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agricola. Atualmente, a cdmara de fibras naturais representa seis cadeias produtivas a saber:
sisal, malva e juta, piacava, coco, seda e bambu, distribuidas de norte ao sul do pais. Participam
deste colegiado, representantes do setor publico, servidores de areas estratégicas do proprio
Mapa e profissionais de outros ministérios, que de alguma forma se relacionam com a politica

agricola e com as politicas setoriais voltadas as fibras naturais.

Delimitacdo da amostra

A pesquisa survey foi realizada no periodo de novembro de 2019 a janeiro de 2020.
Nessa ocasido, a Camara Setorial de Fibras Naturais (CSFN) era integrada por 27 instituicoes
membros, sendo 25 (vinte e cinco) “membros permanentes” e 2 (dois) membros “convidados
permanentes”. Considerando que o 27° membro é a UFRJ representada neste forum pela autora
deste trabalho, foi considerado apenas 26 membros para efeito de respondentes. Cada membro
tem 1 suplente, e por esta razdo optou-se em aplicar o survey para todos os participantes,
independente do seu status de titular ou suplente. Com isso, 52 pessoas receberam o
questionario online. Desse total, 27 pessoas (entre membros titulares e suplentes da camara)
responderam a pesquisa, representando 52% do nimero total de participantes da CSFN. Porém,
identificou-se que 07 (sete) entidades ndo tiveram participacao, todas do setor publico (como
ja dito, a UFRJ ndo entrou na contagem). Isso significa que algumas entidades/6rgaos
participaram da pesquisa com duas respostas (do membro titular e do suplente), o que nao altera
0 resultado da pesquisa, pois o critério que caracteriza o perfil dos membros da camara em
“setor publico” e “setor privado/sociedade” foi identificado através das atas das reunides

ordindrias.

3.3 Procedimentos de coleta de dados

A pesquisa foi realizada em 3 etapas de investigacdo com técnicas distintas.

. Pesquisa bibliografica:

Consistiu no levantamento minucioso do estado da arte do tema central da pesquisa, e
de temas complementares, focado para identificar critérios de avaliacdo de desempenho de
instituices participativas. Para Marconi e Lakatos (1996, p. 66) na pesquisa bibliogréafica, ou
de fontes secundarias, verifica-se que a bibliografia pertinente ao tema de estudo oferece meios

para definir e resolver ndo s6 problemas ja conhecidos, como tambeém explorar novas areas
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onde os problemas ndo se evidenciaram suficientemente. Segundo Ferrari (1974, p. 230), a
pesquisa bibliografica tem por objetivo permitir ao pesquisador o “reforgo paralelo na analise
de suas pesquisas ou na manipulagdo de suas informagdes”. Nao se trata de uma repeti¢ao do
que ja foi escrito sobre determinado assunto, mas propicia 0 exame de um tema sob novo
enfoque ou abordagem, podendo gerar novas conclusdes. Sendo assim, foi realizada uma
revisdo densa de livros e periddicos nacionais e internacionais potencialmente relevantes para
essa pesquisa, por meio de critérios explicitos e reproduziveis, com o objetivo de conhecer a
producdo cientifica recente sobre a participacdo social na gestdo publica, notadamente no
Brasil.

No mais, utilizaram-se as seguintes palavras-chave para as buscas de periddicos
cientificos e outras fontes bibliograficas: participacdo social, instituicbes participativas,
efetividade da participacdo, participacdo eficaz, participacdo politica, participacao e politicas
publicas, inovacdes democraticas, democracia participativa, democracia deliberativa,

conselhos de politicas, camaras setoriais, assim como 0s termos correspondentes em inglés.

. Pesquisa documental:

A pesquisa documental foi realizada por meio da andlise das atas da CSFN do periodo
de 2011 (sua criacdo) a 2019, totalizando 23 atas, consideradas como fontes primarias. Outros
documentos produzidos no ambito da camara setorial investigada foram utilizados como fontes
secundarias nessa etapa de analise documental — notas técnicas, mocdes, resolucgdes, e boletins
informativos — que explicitam as decisdes da CSFN. As atas foram uma fonte de dados essencial
para conduzir a pesquisa e se chegar a resultados consistentes. Sem esses registros, muito se
perderia no sentido de qualificar informacdes sobre o perfil e atuacdo dos conselheiros, e de
identificar padrdes decisorios na dindmica participativa e deliberativa desses atores.

Na andlise documental, utilizou-se a técnica andlise de conteido® para organizar as
informacdes contidas nas atas das Reunides Ordinarias (RO), criando-se categorias a posteriori
que facilitaram e permitiram atribuir significados, e conceber um processo de aprendizagem

para interpretar a realidade pesquisada, e assim se chegar a compreensdao do fendmeno

% Ppara Bardin (1995, p. 45) a andlise de contetido se constitui num conjunto de técnicas de anélise de
comunicagdes, que utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de descri¢do do conteldo das mensagens. O
objetivo principal deste tipo de analise ndo esta na descrigcdo dos conteidos e sim no que se pode abstrair deles
apos serem trabalhados e formatados de forma conveniente a pesquisa, ou comparados entre si. O autor ressalta
que é comum o surgimento de categorias que nao foram previstas a priori, porque o conhecimento de que o
pesquisador dispde ao iniciar é restrito, compreensivelmente, diante da riqueza que a realidade abarca.
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estudado. Para esse feito, escolheu-se o tema das manifesta¢des como “unidade de registro” por
ser uma afirmacéo sobre determinado assunto que envolve segundo Franco (2008, p.43) “néo
apenas componentes racionais, mas também ideoldgicos, afetivos e emocionais”.

Deste modo, as comunicagdes contidas nas atas foram organizadas da seguinte forma:
assuntos abordados, considerados nesta pesquisa como “tipologia de manifestacdes” e
encaminhamentos ou “tipo de resolugdes/deliberacdes” (quadro 14):

Quadro 13. Tipologias de manifestacédo e de resolucao/deliberacdo

TIPOLOGIAS DE MANIFESTACAO
Sigla Manifestacéo Definigéo
Discussdes sobre Politicas Publicas (PPs) consolidadas, ou de deliberagGes

que visam orientar e demandar acdes e decisdes publicas de modo a incidir
ex-post nas politicas setoriais, uma vez que as CS e CTs tem apenas carater

PP | Politicas publicas

consultivo.
Parceria ou Apoio Manifestacbes ou deliberagdes que contemplem ideias, projetos, e
PA | Institucional publico e atividades de interesse do setor que demandem parcerias e apoios
privado institucionais, publicos e privados, nacionais e internacionais.

Manifestacbes ou deliberacfes que consistem em informar e construir um
Informacéo e conhecimento coletivo sobre o setor; panoramas e cenarios, conjunturas;
conhecimento atividades realizadas no &mbito da cadeia produtiva; eventos e relatos de
atividades externas de interesse coletivo da cdmara.

ManifestacGes ou deliberagBes que visam a prOpria organizagdo e o
funcionamento interno da CS como: definicbes de agendas e temas
importantes; defini¢cdo de Grupos de Trabalho (GT); operacionalizacio dos
trabalhos; discussdo sobre normas e regras de funcionamento; inclusdo de
novas entidades do setor; e, esclarecimentos sobre tarefas realizadas e a
realizar.

TIPOS DE RESOLUGOES/ DELIBERAGOES

Sigla| Resolugdo/deliberagéo Definicao

Grupo criado para discutir assuntos de cunho técnico, especifico por tema
ou cadeia produtiva, para dar suporte a decisfes ou providéncias da cdmara;
ou trabalho técnico (nota técnica) de membro ou de consultor da Camara
para mesma finalidade.

AG | Autogestdo

Grupo de Trabalho ou
GT | trabalho técnico (nota
técnica)

Todo documento oficial gerado a partir de deliberacdo: oficios, carta de

MO | Mogéo intengdo, memorando, peticéo, despacho etc.

Qualquer outro tipo de encaminhamento proveniente da delibera¢do como:
comunicados; convites; reunifes externas ou extraordindrias; eventos;
visitas técnicas; contatos institucionais informais (sem emissdo de
documento oficial).

OP | Outras providéncias

Fonte: Elaboracédo da autora.

Foi necessario também identificar os interlocutores, classificando-os em setor publico
ou privado, e por cadeia produtiva, uma vez que a CSFN contempla seis fibras naturais (quadro
15).



Quadro 14. Tipologias dos interlocutores e suas manifestagdes segundo sua representacdo e

cadeia produtiva
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PARTICIPACAO POR REPRESENTAGAO

Sigla Segmento Definicéo

G Governo Representantes do Poder Publico

S Sociedade Representantes do Setor Produtivo - Cadeias de Fibras Naturais

| Institucional Secretaria executiva e assessoria técnica da Camara
PARTICIPACAO POR CADEIA PRODUTIVA

Sigla Segmento Definicdo

ST Setor de fibras

Temas pertinentes ao setor de fibras naturais de modo geral

M Juta e Malva

Temas pertinentes a Cadeia produtiva de Juta e Malva

SS Sisal Temas pertinentes a Cadeia produtiva do Sisal
PV Piacava Temas pertinentes & Cadeia produtiva de Piacava
CcC Coco Temas pertinentes a Cadeia produtiva do Coco
SD Seda Temas pertinentes a Cadeia produtiva da Seda
BB Bambu Temas pertinentes a Cadeia produtiva do Bambu

Fonte: Elaboracdo da autora.

A importancia das atas das reunifes plenarias para o estudo de conselhos (assim como

de outras instituicdes participativas) foi defendida por Avelino (2012), pois estas registram as

manifestacdes dos participantes, que carregam a opinido institucional no exercicio da funcédo

de conselheiro ou membro. Avelino vai mais a fundo ao explicitar outros motivos que conferem

importancia a esse documento

“as atas representam o resultado de um processo complexo de manifestagdo coletiva,

em que os participantes intervém em duas fases. Na primeira, proferem suas

manifesta¢cdes durante a reunido, devidamente registradas em &udio. Esse registro é

transcrito, sintetizado e sistematizado por uma equipe técnica envolvida com as

temaéticas e os trabalhos do conselho. Esse produto retorna aos conselheiros, num

segundo momento, para que possam avaliar sua exatidao e confirmar a legitimidade

do documento, em reunides plendrias, durante 0 momento de aprovagdo das atas

anteriores. Sdo duas construgdes coletivas distintas, em que a forma e o significado

das manifestagdes podem ser estabelecidos e revistos coletivamente” (AVELINO,

2012, p. 115).

E, no caso dessa pesquisa, se contou com o0 apoio da observacdo em primeira méo do

pesquisador, uma vez que sendo membro deste colegiado, este participou de grande parte das

reunides registradas nas atas, testemunhando as interagdes e participacdo dos cidadaos. Isso
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vem a ser um diferencial para a compreensdo do contexto, e do tom das manifestacdes, apoiando

na interpretacdo dos resultados da pesquisa.

. Pesquisa survey (questionario):

Realizada por meio de questionario online, composto por questBes estruturadas,
direcionado aos membros ativos titulares e suplentes da CSFN (Apéndice A). A construcéo
desse survey, apoiou-se no modelo de questionario elaborado pelo Ipea (IPEA, 2013), para
diagndsticos de participacdo dos conselhos de politicas publicas. No entanto, cabe ressaltar que
a experiéncia e a observacao da pesquisadora no ambito da cAmara permitiram delinear melhor
0 questionario ao contexto das cdmaras setoriais, criar categorias de analise, identificar as
dimensGes que permitiam maior compreensao desses resultados, ou seja, foi fundamental para
a construcdo da metodologia.

O objetivo da aplicagdo do survey foi obter uma visao da perspectiva dos membros sobre
estrutura institucional, o funcionamento, e os resultados da CSFN.

O questionario foi aplicado por meio digital através da plataforma SurveyMonkey®, e
continha 39 questdes, sendo 34 fechadas e 5 questdes abertas ao final. Este software permite
que as respostas da pesquisa sejam coletadas de forma andnima e conveniente para aqueles com
acesso a Internet.

As perguntas fechadas foram organizadas em trés eixos: i) Perfil dos
membros/participantes (quem participa); ii) Processo participativo/representativo (como
participam e se relacionam com suas bases); e iii) Percepcdo sobre a desempenho da camara
(como funciona e se delibera). As perguntas abertas consistiam em verificar a opinido dos
membros acerca dos pontos fracos e pontos fortes da cdmara; o que pode ser feito para melhorar
0 seu desempenho e quais as instituicdes/0rgaos sdo vistas como parceiros essenciais para
atingir tais resultados; além de dispor de uma pergunta/espaco para comentarios e/ou
observacdes sobre o proprio questionario. As respostas das perguntas abertas foram organizadas
e agrupadas por semelhanca de posicionamentos (ideias) para que pudessem se articular e
dialogar com as respostas das questdes fechadas.

O objetivo da pesquisa foi previamente apresentado aos membros da camara em reunido
ordinaria. Em seguida, foi enviado a todos os membros um correio eletrdnico (e-mail) com o

convite e esclarecimento de participacao na pesquisa, o link para responder a pesquisa on-line,

39 Disponivel em < www.surveymonkey.com>



http://www.surveymonkey.com/
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e anexo uma carta de anuéncia de participacdo (Apéndice B). Buscando garantir maior
transparéncia das respostas, particularmente quanto as perguntas que possibilitavam criticas a
atuacdo da camara, ndo foi exigida a identificacdo do respondente, e a de sua instituicdo foi
opcional, assegurando-se a possibilidade do anonimato.

A adocdo de questionarios € um método de pesquisa mais eficiente em termos de tempo
para coletar muitas respostas. Por outro lado, esse tipo de pesquisa ndo permite que o
pesquisador faca perguntas de acompanhamento, ou que obtenha uma compreensdo completa
do motivo pelo qual os respondentes respondem da maneira que o fazem. No entanto, a se¢do
de comentarios, disponibilizada no questionario, permitiu que alguns participantes pudessem
fornecer informacGes ndo previstas no questionario.

As opinides tém uma forca muito maior quando sabemos que elas refletem algo que
acontece com um ndmero significativo de pessoas em vez de um pequeno grupo. E nesse
sentido, esse tipo de pesquisa utilizando o método survey ajuda a medir a representatividade de
pontos de vista e experiéncias pessoais, que se bem elaboradas, podem fornecer numeros
concretos em relacdo as opinides das pessoas. Além disso, esses numeros podem ser usados
para tomar decisbes importantes, tanto nas esferas participativas como na propria gestao

publica.

. Entrevista

Para esclarecer algumas questdes quanto ao funcionamento das cAmaras e da propria
trajetoria de criacdo da Camara Setorial de Fibras Naturais, utilizou-se 0 método de entrevista
individual com agentes-chave do processo participativo. Foram entrevistados pela propria
pesquisadora, um representante do setor publico (governo) e dois representantes do setor
privado (sociedade), sendo um deles o idealizador da criacdo desse colegiado. N&o foi adotado
um roteiro estruturado, mas valeu-se de um roteiro prévio que conduzia o entrevistado a abordar
as motivacdes de criacdo da Camara, como se deu as negociacdes, e 0s principais momentos de
sua trajetoria até os dias atuais. Deste modo, a entrevista ficou bastante flexivel para os
entrevistados contarem suas experiéncias nesse periodo, e apresentarem suas percepc¢des quanto
aos desafios encontrados ao longo da implementacéo, e suas expectativas quanto aos resultados.
As entrevistas foram utilizadas como plano de fundo, no sentido de dar sustentacdo aos dados

levantados nas outras etapas.



108

3.4 Método de analise dos dados

A andlise dos dados e informagfes obtidas se orientou pelo método de triangulacéo
desenvolvido por Jick (1979), e sugerido por Franco (2003), no qual em primeiro lugar se
confrontam os dados que foram obtidos de proveniéncias diversas, para confirmagdes entre si,
ou ndo. Na triangulacdo é possivel verificar se o conteudo de uma verbalizacdo tem
correspondéncia com uma fonte documental e, posteriormente, realiza-se a analise com o olhar
voltado para os dados, em alternancia com 0s conceitos ou teorias que a literatura apresenta
sobre aqueles assuntos.

Considerando os objetivos que nortearam o desenvolvimento deste estudo, buscou-se
extrair da revisdo de literatura os principais aspectos considerados como possiveis preditores
de eficcia da participacdo institucionalizada (das Institui¢fes Participativas) na administragdo
publica. Os achados obtidos através da analise documental (anélise de conteudo) e do
questionario (semiestruturado) foram sistematizados segundo trés dimensdes de andlise da
participacdo social que mais se verificou na literatura consultada, sendo feitas algumas
modificacBGes para adequar 0s conceitos ao universo das Camaras Setoriais do Agronegocio
(quadro 16):

Quadro 15. Dimensdes de analise da participacao institucionalizada adotadas neste estudo.

Desenho institucional Essa dimenséo consiste em detalhar o desenvolvimento e organizagéo interna
da CS: gestdo de seus recursos humanos, materiais e, em alguns casos
financeiros; instrumentos legais e insercdo institucional; regras de
composicao; capacidade de organizagdo, monitoramento e melhoria de seus
processos de trabalho, de forma sistematica e continua; se capacita seus
recursos humanos (membros/ conselheiros) valorizando a producdo do
conhecimento (autonomia nas decisdes técnicas) e viabilizando a informacéo
agil para a tomada de deciséo.

Qualidade da Representacdo Essa dimensdo evidencia como ocorre a representacdo dos grupos de interesse
na CS. Busca identificar a qualidade da representa¢do na CS por meio do perfil
dos membros participantes; da legitimidade que esses atores carregam para
defender os interesses das instituicdes; pelo grau de comprometimento dos
representantes com a prestagdo de contas as suas bases; como ocorre a
publicizacdo das atividades da CS a sociedade no processo de defender os
interesses do setor junto a administracdo publica, e de atuar para o
aperfeicoamento e evolugao das politicas; e, ainda, como ocorre a articulagdo
dos representantes com as instituices de interesse do setor publico e privado,
assim como de outros poderes como legislativo e judiciério.

Processo Participativo Essa dimenséo consiste em demonstrar como ocorre a producéo interna da CS
/Deliberativo focando e especificando as discussdes e tomadas de decisdes/resolugdes nas
plenérias; as atividades vinculadas a sua execucéo; a forma que o trabalho é
realizado para produzir os resultados almejados; e, identificar que tipo de
decisGes a CS produz visando qualificar os efeitos passiveis de serem
alcancados (LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016, P. 641).

Fonte: Elaboracéo da autora com base na literatura consultada.
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Em sintese, os procedimentos adotados na coleta, processamento e analise de dados para

a realizacdo dessa pesquisa estdo sintetizados no quadro 17, a seguir:

Quadro 16. Resumo das etapas de pesquisa e seus respectivos procedimentos de coleta e anélise

de dados
. Fonte / Locus de . . FormNa da
Etapas / Procedimentos consulta Veiculos/Agentes da pesquisa questdo de
pesquisa
- Periddicos eletrénicos com fator
de impacto bem-conceituado,
Revisdo de - Artigos cientificos, bancos de dados institucionais, 0 qué, quem,

Diagnostico

literatura (estado
da arte)

teses, dissertacGes e
livros

institutos de pesquisas,
departamentos de informacéo e
sites oficiais dos drgaos envolvidos
na pesquisa.

onde, quanto(s),
quando

Entrevistas

Agentes-chaves do
processo participativo

Coordenador das Camaras
Setoriais; Presidente da Camara
Setorial de Fibras Naturais; ex-
membro e idealizador da CS

0 qué, por qué,
quando

Pesquisa survey

Membros titulares e suplentes da
CSFN: representantes de entidades

0 qué, por qué,

exploratoria
- Observagéo da
autora

ordinérias (RO)

Aplicacdo do aplicada através de - .

survey online link da plataforma do setor dgs flbr_as naturais e do quem, onde,
Coleta de SurveyMonkey setor publico, tais como MAPA, quanto(s),
dados enviado por email CONAB, EMBRAPA, ME, MCTI, | quando,

Bancos publicos etc.

Pesquisa Atas das reunides

documental; ordinarias do periodo

fonte priméria- | de 2011 a 2019;

atas das reunides | Documentos oficiais e | Pesquisador 0 qué, como

ordinarias; fonte | especificos da CSFN;

secundaria - legislacoes;

notas técnicas regimentos internos.

Tabulacdo e

analise dos dados

por meio de: Material coletado

- - Analise de .

Andlise dos conteudo atraves do survey e Pesquisador como, por qué
dados - Andlise das atas das reunides a »porq

Fonte: Elaboracdo da autora.

3.4.1 Identificagédo de indicadores

Alguns autores levantam questdes importantes ao definir indicadores de qualidade para

mensurar os resultados alcancados de um determinado servico publico, e que se constitui

basicamente em “construir conceitos” para sua mensuragdo. Tironi etal. (1991, p.8) ao abordar

sobre a “qualidade no Setor Publico”, apresenta algumas preocupagdes que se deve ter na

construcdo de indicadores: a) Disponibilidade — dados disponiveis ou de fécil coleta, e
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principalmente confiaveis; b) Estabilidade — dados gerados periodicamente, de preferéncia com
base em procedimentos rotinizados, incorporados as atividades normais do 6rgdo gestor; d)
Rastreabilidade — dados devidamente documentados a disposicdo de auditoria; e, e)
Simplicidade — métrica de mensuracdo de baixa complexidade, passivel de entendimento e
compreensdo por todos servidores e usuarios envolvidos no processo.

Para Kayano e Caldas (2002, p.2) a construcdo de indicadores deve observar ainda: i)
clareza do que se pretende medir; ii) qualidade e precisdo das informacgdes disponiveis; iii)
cautela na interpretacdo das informacdes disponiveis; iv) apropriacdo dos indicadores por parte
da sociedade; e, v) informagdo enquanto direito que permita o didlogo entre a gestéo publica e
a sociedade. Penchon (2007) por sua vez, apontou algumas questdes importantes ao processo
de definicdo de indicadores conforme pontuadas no quadro 18:

Quadro 17. Questdes que devem ser consideradas na construgédo de indicadores

Questdo-chave

O que sera medido?

Por que sera medido?

Como este indicador sera definido?

Quem o medirad?

Quando serd medido e com que frequéncia?

Medira numeros absolutos ou proporcdes?

Quial a fonte dos dados?

Quaéo precisos e completos serdo os dados?

Existirdo dificuldades ou problemas para coleta-los?

Serdo necessarios testes especificos como analises estatisticas para validar os dados

ou suas variacdes?
Fonte: Elaboragdo da autora com base em Penchon, 2007, p. 10 (traducéo prdpria).

=
Boo~vourwnrZ

Esse conjunto de aspectos apontados pelos autores Tironi et al. (1991), Kayano e Caldas
(2002) e Penchon (2007) foram importantes para a formatacdo dos critérios de sele¢do dos
indicadores segundo sua influéncia na avaliacdo da eficacia da CSFN. Nesse primeiro
momento, definiu-se os seguintes critérios, expressos no quadro 19:

Quadro 18. Critérios de influéncia do indicador para a avaliacdo da eficacia da CSNF

Néo faz distingdo entre as CS, ou seja, a resposta pode ser comum a todas
Indicador do tipo autoavaliacdo aumenta a chance de viés

E embasado na literatura

E pouco percebido pelos participantes da CS na pesquisa e pelo pesquisador

BI Baixa influéncia

Permite distinguir aspectos de qualidade do desempenho entre as CS

Indicador do tipo autoavaliagdo aumenta a chance de viés

MI | Média influéncia | E embasado na literatura

E razoavelmente percebido pelos participantes da CS no questionario e nas questdes
abertas da pesquisa, e pelo pesquisador

Al | Alta influéncia Permite distinguir aspectos de qualidade do desempenho entre as CS
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Indicador do tipo autoavaliagdo aumenta a chance de viés

E embasado na literatura

E fortemente percebido pelos participantes da CS nas etapas da pesquisa,
especialmente nas perguntas abertas, e pelo pesquisador.

Serdo considerados relevantes apenas 0s subgrupos de indicadores que receberam o
Indicador maior nimero de conceito Al adotados a partir da; i) encontra embasamento na
Relevante literatura; ii) deducGes a partir do questionario, principalmente das questdes abertas; iii)
deducdes a partir da analise das atas, e iv) vivéncia e observacao do pesquisador

IR

Fonte: Elaboracdo da autora.

Num segundo momento, 0s aspectos relacionados a eficacia e efetividade das
organizagOes participativas, sistematizados e categorizados a partir da literatura foram
organizados e agrupados segundo trés dimensdes de analises: i) estrutura institucional, ii)
qualidade da representacdo, e iii) processo participativo/decisorio. Em seguida, ap0s esse
agrupamento, realizou-se o exercicio de demonstrar como tal variavel poderia ser utilizada
como um indicador na avaliacdo da eficacia da CSFN, adotando possiveis respostas com
medidas de peso (pontuacdo). A ideia aqui ndo foi propor um ranking ou férmula para medicao
da eficacia, mas verificar se essa variavel/indicador apresentaria um relacionamento verdadeiro
com a pergunta da pesquisa.

E num esforco de se alcancar um equilibrio e evitar resultados viesados, tais varidveis
foram classificadas conforme sua qualidade e influéncia percebida no survey, entrevistas e na
analise documental, envolvendo assim 0s principais interessados na avaliacdo da CSFN. Apos
essas etapas de coleta, sistematizacdo e analise de dados, estruturou-se uma matriz-sintese
(Apéndice C) das varidveis observadas, a qual serd utilizada para testar os critérios de
influéncia do indicador, e deste modo verificar quais os fatores e de quais dimens@es tém mais

influéncia na promocéo ou na limitacdo da eficicia da CSFN.

3.5 Considerag0es éticas

Quanto as questdes éticas, foi enviado aos participantes da pesquisa uma “Carta de
Anuéncia”, de forma individual, juntamente com a apresentacdo do questionario online,
apresentando-lhes explicagdes detalhadas quanto ao contetido do questionario e garantindo-lhes
o sigilo das informacGes pessoais (Apéndice B). Ao responder o questionario, o participante
confirma que leu e aceitou participar da pesquisa. A posicdo da pesquisadora como integrante
da CSFN, facilitou o acesso, o didlogo e o entendimento com os atores, uma vez que foram

usados canais institucionais para alcancar mais participantes.
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4 O CASO DA CAMARA SETORIAL DE FIBRAS NATURAIS: FATORES
CONTEXTUAIS E INSTITUCIONAIS

O processo de criacdo da Camara Setorial de Fibras Naturais (CSFN) teve inicio com
um projeto da Agéncia Brasileira de Promogao de Exportacdes e Investimentos (Apex Brasil)°,
voltado a promocéo das fibras naturais em 2011. Esse projeto envolveu exposi¢cdes em grandes
feiras, acOes de atracOes de investidores, e na época esse programa gerou bons frutos. No
entanto, muitas ideias e projetos que surgiram nesse movimento precisavam envolver a
participacdo do governo.

Um marco importante nesse processo foi a iniciativa da Organizacdo das Nac¢des Unidas
para a Alimentacédo e a Agricultura (FAO/ONU) que ao vislumbrar os potenciais ambiental,
econdmico e social das cadeias de fibras naturais em diferentes lugares do mundo, resolveu
estabelecer 0 ano de 2009 como 0 “Ano Internacional das Fibras Naturais”. ESSe evento foi 0
resultado de varias reunides que aconteceram na Assembleia Geral da ONU desde 2006, que
discutiam uma forma de chamar a atencéo das autoridades do setor publico e privado para a
importancia dessas culturas agricolas para diversos paises em desenvolvimento. A FAO
entendeu que a produgdo, 0 processamento e a exportacao de fibras naturais e de seus produtos
manufaturados eram vitais para muitas economias, e desempenhavam um papel importante na
seguranca alimentar, assim como se constituiam meio de sustento de milhdes de pequenos
agricultores e trabalhadores de baixa renda, principalmente nos paises pobres.

Resultado desse evento realizado pela FAO em 2009, foi também a criacdo de uma
organizacdo internacional para defender os interesses dos produtores de fibras naturais de
diferentes partes do mundo, a International Natural Fiber Organization (INFO)*, presidida
por um economista e empresario brasileiro — Sr. Wilson Andrade —, e Presidente do Sindicato
das Industrias de Fibras Naturais do Estado da Bahia (Sindifibras). A Info é uma organizacéo
constituida por entidades exclusivamente de produtores de fibras (ndo contempla representantes
de industria e/ou consumidores). Foi criada ainda uma Camara Intergovernamental no ambito
da FAO para proporcionar a insercdo do setor das fibras naturais nas pautas e politicas da

instituicdo. O peso desses sucessivos eventos internacionais, culminaram na necessidade de se

40 Informag&o pessoal do Sr. Wilson Andrade, Economista, Presidente da Camara Setorial de Fibras Naturais
(Mandato 2020-2022), concedida em entrevista ao autor.
#1 Para mais informagGes sobre a INFO, acessar: < https:/naturalfibersinfo.org/>



https://naturalfibersinfo.org/

113

estabelecerem iniciativas semelhantes no Brasil, de sorte a também se tentar aproximar o setor
das fibras naturais da agenda politica agricola do governo federal.

Contudo, a ideia de criar uma camara no Ministério da Agricultura partiu da Apex, mais
especificamente do Sr. Avai Miranda Junior, que na época era dirigente na agéncia e
coordenador do projeto de promocao das fibras naturais. Avai Miranda articulou entdo a ideia
com o dirigente do Sindifibras, Sr. Wilson Andrade, para apresentar a proposta de criacdo de
uma camara do setor ao Ministro da Agricultura. O empresario Wilson Andrade liderou o
processo de articulacéo de entidades representativas do setor de fibras naturais de diferentes
regides do pais para fundamentar o pleito.

Na época, a camara do algodao ja existia, porém nédo seria interessante que o setor de
fibras naturais se unisse a uma camara ja estabelecida, que representava um mercado bem mais
robusto, bem mais estruturado, e com interesses reconhecidamente distintos das demais fibras
naturais. Dessa forma, nasceu a Camara de Fibras Naturais, criada por meio do Decreto do
Mapa N° 668 de 31 de agosto de 2011, data de sua 12 Reunido ordinaria. Originalmente, a CSFN
reunia 14 instituicdes — 07 (sete) do setor privado e 07 (sete) do setor puablico —, e em 2020, a
partir da Portaria N° 13, de 15 de janeiro de 2020 (BRASIL, 2020c), que redefiniu os membros
das CS vinculadas ao CNPA, passou a contar com 25 assentos. Atualmente, a cAmara esta
composta por 16 entidades representativas de 06 (seis) cadeias produtivas de fibras naturais:
Juta e Malva, Sisal, Piacava, Coco, Seda e Bambu. Essas cadeias se localizam em diferentes

regides do pais, do Norte ao Sul, considerados aqui como “setor de fibras naturais”.

4.1 Por que fibras naturais?

No Brasil ha pelo menos 10 tipos de fibras vegetais com real potencial de mercado:
sisal, juta, malva, piacava, bambu, coco, seda, curaua, capim-dourado, buriti, entre outras
menos exploradas comercialmente. Algumas sao espécies cultivadas, como a juta (Corchorus
capsularis), a malva (Urena lobata), o sisal (Agavea sisalana), o coco (Cocus nucifera) e o
curaud (Ananas erectifolius), enquanto outras sdo oriundas do manejo extrativista, como a
piacava (Attalea funifera), o buriti (Mauritia flexuosa) e o capim-dourado (Syngonanthus
nitens). Além disso, € consideravel a parcela de agricultores familiares que trabalham e
dependem diretamente do cultivo e extracdo dessas fibras, que tém um peso socioeconbémico
significativo para as regides produtoras, e representam fortes elementos culturais, associados

ao ciclo da producéo, extracdo e processamento das fibras.
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Para muitas dessas populacdes de agricultores tradicionais ndo se visualiza outro tipo
de atividade economicamente viavel em curto ou médio prazo, devido as caracteristicas de
infraestrutura rural desses locais, € mesmo do préprio ecossistema dessas regides. A juta e a
malva por exemplo, se adaptaram completamente ao ecossistema de varzea na Amazonia, que
acompanha o ciclo das aguas dos rios. O sisal se adaptou bem as caracteristicas climaticas quase
desérticas do sertdo nordestino, que passa por longos periodos de seca, seguidos de escassas
chuvas intermitentes. Esses agricultores detém o saber tradicional da maceracdo e
desfibramento das plantas, e guardam em seu sistema de producdo o saber popular do manejo
dessas culturas para colheita de sementes, com tecnologias desenvolvidas nas préprias
comunidades. Estima-se que apenas o cultivo de fibras naturais envolva diretamente cerca de
190 mil pessoas (formais e informais) distribuidas em mais de 600 municipios de norte a sul do
pais, sobretudo nas regiGes Norte e Nordeste, conforme exposto na tabela 1. A maioria desses
municipios possuem baixo Indice de Desenvolvimento Humano e estdo dispersos entre as
faixas da pobreza e da extrema pobreza.

Tabela 1. Regides produtoras e numero de trabalhadores envolvidos no cultivo de fibras naturais
no Brasil, ano referéncia de 2018%

N® estimado de N° de Municipios
Fibra Natural Regido produtores / envolvidos
extrativistas de fibra
Malva e Juta Norte (Amazbnia) 4.500 15
Sisal Nordeste 35.000 152
Piacava Norte e Nordeste 5.000 25
Coco Nordeste 100.000 9
Bambu* Norte e Sudeste 40.000 250
Seda Sul 7.550 230
TOTAL 192.500 681

Fonte: Camara Setorial de Fibras Naturais do Ministério da Agricultura. Elaboracéo da autora. (*) A producéo
do Bambu no Brasil é 95% informal, segundo informac&do da Aprobambu.

Por outro lado, observa-se que no Brasil a producdo de fibras naturais esta distribuida
em quase todo territorio nacional, ainda que ndo de uma forma homogénea. O algodao é quem
lidera o ranking com uma producéo de cerca de 2,6 milhdes de toneladas — dados da safra
2018/2019. A evolucao significativa do faturamento, decorrente tanto da elevacdo de precos

(17,64%), como do aumento da producdo (30,96%) no ano, colocou o Brasil como o segundo

42 Dados levantados em consulta direta feita aos membros da Camara Setorial de Fibras Naturais, ndo encontrados
nas estatisticas oficiais. Foram consultadas em 2019 as seguintes entidades: Aprobambu, Abraseda, Abrascoco,
Sindifibras, Sifteam, Ifibram. Ressalte-se que esse nimero chegou a ser cinco vezes maior duas décadas atras.
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maior exportador mundial (ABRAPA, 2019)*. Entretanto, a producio da fibra do algodéo é
uma das mais dispendiosas, do ponto de vista ambiental, devido ao uso intensivo de pesticidas,
cujas lavouras consomem cerca de 16% de todo inseticida do mundo. A cultura do algodao
ocupa 0 4° lugar no consumo de agrotoxico (depois da soja, milho e cana-de-acUcar
respectivamente), utilizando em média 28,6 litros de agrotdxico por hectare (PIGNATI et al.,
2015). Além desses aspectos ambientais, diferentemente das demais fibras naturais, o cultivo
do algoddo no Brasil faz uso intensivo de tecnologia de ponta, com processos no campo
altamente mecanizados, o que consequentemente reduz o nimero de postos de trabalho.

As cadeias produtivas de fibras naturais representadas na CSFN, apesar do peso
econbémico consideravelmente menor, se comparado com a cadeia do algoddo, por
apresentarem uma producdo em menor escala, demandam em seus sistemas de produgdo um
nimero muito maior de trabalhadores, entre agricultores familiares e extrativistas. Tal aspecto
talvez esteja relacionado ao fato de serem atividades agricolas e agroindustriais que
praticamente ndo evoluiram no emprego de tecnologias de producdo e processamento das
fibras, principalmente no tocante a maquinas e equipamentos voltados para o campo. Contudo,
séo cultivos hoje bem alinhados aos conceitos modernos de preservacdo ambiental, tais como
“agricultura de baixo carbono” e “agricultura organica”, pois ndo utilizam defensivos agricolas,
ndo costumam se valer de irrigacdo artificial e nem de fertilizantes quimicos em seus processos
produtivos e, principalmente, seus produtos sao biodegradaveis.

A ideia que vem sendo defendida pela FAO e INFO € que, nesse cenario de busca por
sustentabilidade dos ecossistemas e de populacbes locais, as fibras naturais podem
desempenhar um importante papel como alternativa econdmica para as regides rurais mais
pobres. Um diagnostico apresentado pela FAO em 2009 (quadro 20) mostra que praticamente
todas as fibras naturais (exceto o algoddo) sao produzidas em sistemas agricolas de subsisténcia,
com baixo ou nenhum aparato tecnoldgico, e com alta demanda de trabalho humano, e relatou
alguns exemplos:

Quadro 19. Diagndstico das fibras naturais realizado pela FAO, 2009

Fibra Cenério em 2009
Seda - IndUstria historicamente das mais importantes na Asia;
- A sericicultura gera renda para cerca de 700 mil residéncias agricolas, na india;
- O processamento de seda fornece empregos para 20 mil familias de tecelagem na Tailandia e
cerca de 1 milhdo de trabalhadores téxteis na China
Juta - Na India e em Bangladesh, estima-se que 4 milhdes de pequenos agricultores ganham a vida
diretamente, e apoiam 20 milhdes de dependentes, com cultivo de juta

43 Maiores informagcdes disponiveis em:<https://www.abrapa.com.br/Paginas/default.aspx> Acesso em: jul.
2019.
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Coco - A cada ano, os paises em desenvolvimento produzem cerca de 500 mil toneladas de fibra de coco,
principalmente para exportacdo aos paises desenvolvidos, para utilizacdo em cordas, redes,
escovas, capachos, colchdes e painéis isolantes.

- O Sri Lanka é o maior fornecedor de fibra de coco para 0 mercado mundial, e seus produtos
respondem por 6% das suas exporta¢des agricolas

- 500 mil pessoas trabalham em pequenas fabricas de fibra de coco no sul da india

Sisal - O cultivo e processamento de sisal na Tanzania emprega diretamente 120.000 pessoas e a indUstria
do sisal beneficia cerca de 2,1 milhdes de pessoas. Nesse pais, 0 governo e a indistria privada vém
trabalhando para reavivar a demanda por fibra de sisal

Fonte: FAO, 2009. Elaboracéo da autora (traducéo prdpria).

Na busca de assegurar e proteger essas atividades agricolas tradicionais de culturas nao
alimentares, a FAO fez um apelo e um convite durante a 612 Assembleia Geral da ONU, em 20
de dezembro de 2006** a todos 0s governos, ao sistema das Nagdes Unidas e aos demais atores
do setor publico e privado dos paises envolvidos, para juntos promoverem a¢des que buscassem
aumentar a conscientizacdo sobre a importancia desses produtos naturais. Nessa ocasiao,
liderancas do setor das fibras naturais apresentaram alguns argumentos em seu favor:

= As fibras naturais desempenham um papel importante na vestimenta da populacéo
mundial, além de apresentar novos e promissores usos industriais;

= Grande parte da fibra natural do mundo foi produzida como uma fonte de renda de
pequenos agricultores, em paises de baixa renda e em desenvolvimento;

= E necessario chamar a atencdo mundial para o papel da renda derivada da
comercializacdo de fibras naturais para a seguranca alimentar e no combate a pobreza
de diversas populacdes;

= Embora a producdo e o consumo de fibras naturais oferecam beneficios ambientais
significativos, esfor¢os concentrados devem ser feitos para garantir que esses mesmos
beneficios ndo sejam comprometidos por préaticas inadequadas;

= Deve-se reconhecer que ha importantes parcerias potenciais entre 0s participantes nas
varias industrias de fibras naturais espalhadas pelo mundo;

= E fundamental que se faca um trabalho no sentido de aumentar a consciéncia publica
sobre os atributos econdmicos e ambientais das fibras naturais.

Por ocasido da inclusdo desse tema no calendario oficial da ONU, e na esteira do “Ano
Internacional das Fibras Naturais”, foi realizado no Brasil (Salvador-Bahia) no ano de 2009 o

“Simpésio Internacional do Ano Internacional das Fibras Naturais”, que reuniu autoridades e

44 Registros oficiais da Assembleia Geral, 612 sessdo: 832 reunido plenaria em 20 de dezembro de 2006, Nova
York, disponivel na biblioteca digital das Na¢des Unidas: < https://digitallibrary.un.org/record/589516 >.
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especialistas do assunto de varias partes do mundo. Nessa reunido foram estabelecidas quatro
areas principais, na direcdo de um trabalho mais amplo que seria coordenado pela INFO/FAQ:
= Sensibilizar e estimular a demanda por fibras naturais;
= Encorajar respostas politicas apropriadas dos governos aos problemas enfrentados pelas
industrias de fibras naturais;
= Promover uma parceria internacional eficaz e duradoura entre as varias indudstrias de
fibras naturais;
= Promover a eficiéncia e sustentabilidade das Industrias de Fibras Naturais.

Segundo o Discover Natural Fibres Initiative (DNFI, 2019)* que atua em cooperagio
com a FAO, a producdo mundial de fibras naturais em 2018 foi estimada em 32 milhdes de
toneladas. Durante a década passada, a producdo mundial de fibra natural variou entre 28
milhdes e 35 milhdes de toneladas, com a maior parte da variagdo ano a ano causada por quedas
na produtividade relacionadas ao clima. Essa quantidade de fibras naturais produzida representa
apenas 29% do total da producdo mundial de fibras téxteis e de vestuario (inclui fibras animais
e sintéticas), que atingiu a marca de 110 milhdes de toneladas em 2018, o que significa uma
queda na produtividade de quase 71% em 10 anos. Um aspecto fortemente relacionado a queda
da producdo dessas fibras naturais é o pequeno emprego de tecnologias, seja no campo ou no
processamento primario, e o subaproveitamento da planta, pois a fibra representa apenas 5%
do potencial de usos de muitas plantas fibrosas como a Malva, a Juta e o Sisal (ARAUJO;
PEREIRA, 2018; VAN DAM, 2018; SANTOS; SILVA, 2017).

Passados mais de dez anos da realizagdo desse grande evento do qual se esperavam
repercussdes internacionais, o que se apresentou de concreto foi um consideravel declinio na
producdo de fibras naturais, persistindo as ameacas a muitas dessas economias. Mesmo com o
forte apelo ecoldgico, os produtos tradicionais de fibras naturais vegetais vém perdendo espaco
para os pléasticos e fibras sintéticas devido principalmente aos custos, e as mudancas climaticas
que afetam diretamente seus sistemas de produg¢do que conta com pouca ou quase nenhuma
tecnologia no plantio e colheita (ARAUJO; PEREIRA, 2018). Por outro lado, novas visdes
estdo sendo apresentadas, e novas oportunidades vém surgindo, frutos da maior atencéo
mundial com o desenvolvimento sustentavel, vivenciada desde a reunido Eco 92 no Rio de

Janeiro, reforgadas pela Rio +20 (em 2012). Essa nova orientacdo de governos e organizacgoes

45 A Discover Natural Fibers Initiative (DNFI) foi criada em janeiro de 2010 como resultado do Ano Internacional
das Fibras Naturais 2009, declarado pela Assembléia Geral das NagBes Unidas. A DNFI é uma associacdo
voluntéria de individuos e organizacdes que trabalham para promover os interesses das fibras naturais. Disponivel
em: <www.dnfi.org>.
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internacionais carrega significativas mudancas nos valores éticos quanto a produ¢do e consumo
de bens e servi¢os, que buscam cada vez mais a sustentabilidade ambiental e social. Isso vem
abrindo novos caminhos para as fibras naturais e pode ser o motor da modernizagdo e
consolidagdo de um patamar de escala dessas cadeias produtivas.

Alguns setores industrias, como o automotivo, de duas rodas, o naval e o de plasticos,
comecaram no inicio da década de 2000 a utilizar em seus produtos ou processos matérias-
primas renovaveis. Nesse objetivo, valeram-se das fibras naturais, devido as suas vantagens na
substituicéo de fibras inorganicas/minerais (tal como a fibra de vidro), comumente utilizadas
na industria, em formulagdo com diferentes resinas, plasticos e borrachas (GALVANI; FELIX,
2017). Segundo a Common Fund For Commaodities (CFC, 2008), outras razfes para 0 aumento
de demanda por produtos naturais também podem ser citadas, tais como as preocupacdes
recentes com a reducdo dos estoques de petroleo e seu esgotamento em um futuro ndo muito
distante; maior legislagcdo dos governos, como por exemplo 0s impostos sobre a terra; uma
maior énfase na sustentabilidade e biodegradabilidade dos produtos industrializados; e os
créditos de carbono.

Convém lembrar que se trata — no Brasil — de uma economia que produz
aproximadamente 500 mil toneladas de fibras vegetais e gera cerca de 350 milhGes de reais/ano,
envolve 40 industrias, quase 50 organizac¢des de produtores familiares (tabela 2) e cerca de 300
mil trabalhadores (do plantio a transformacdo industrial). Importante ressaltar que muitos
desses trabalhadores do setor de fibras naturais vivem exclusivamente dessa atividade, e ao
longo do tempo desenvolveram tecnologias proprias de producdo em situagdes adversas. No
entanto, constata-se que também no Brasil a producdo de quase todas essas fibras vem caindo
a cada ano, o que pode ser reflexo da falta de uma agenda de governo que priorize setores do
agronegdcio de pequeno porte (agricultura familiar e extrativismo por exemplo), ou mesmo do
surgimento de oportunidades econdmico-financeiras mais vantajosas com a importacdo de

similares estrangeiros, de fibras naturais ou mesmo artificiais.



Tabela 2. Dados do setor de fibras naturais no Brasil, ano referéncia 2018.

Valor bruto da

N° de

. Producéo 2018 x S N° de Associagoes /
Fibra Natural (Ton) produ(éaoR(g Hlhdes indstrias Cooperativas de
e R9) produtores
Malva e Juta 7.264 19,00 3 2
Sisal 57.962 224,00 14 12
Piacava 8.481 12,00 4 4
Coco (coir) 4.500 9,00 14 4
Bambu* 400.000 36,00 4 14
Seda 517 55,00 2 11
Total 478.724 355,00 41 47
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Fonte: Camara Setorial de Fibras Naturais do Ministério da Agricultura do Brasil. Elaboracéo da autora. (*)
A producéo do Bambu no Brasil é 95% informal, segundo informacao da Aprobambu.

Esse cenario justificou a iniciativa de se instalar uma CS exclusivamente dedicada as

Fibras Naturais, no &mbito do CNPA/MAPA, visando ndo s6 “dar voz” a esse setor pulverizado

por todo pais, mas também buscar seu espaco nas politicas publicas na esfera federal.

4.2 Finalidades e competéncias da Camara Setorial de Fibras Naturais

A Cémara Setorial de Fibras Naturais do Mapa segue 0 mesmo escopo e regimento

interno das demais CS de outros segmentos e temas inerentes ao setor agropecuario, vinculadas

ao CNPA. A CSFN tem 16 membros com direito a voz e voto, que representam seis cadeias

produtivas, e/ou instituicdes com alguma atuacdo direta junto ao setor. Como podemaos verificar

no quadro 21, das 16 instituicdes com assento na CSFN, duas sdo de 6rgdos publicos estaduais

que representam os interesses do setor de fibras naturais locais. Nem todos os elos da cadeia

estdo representados nessa camara, como 0s consumidores e trabalhadores/empregados, por

exemplo.

Quadro 20. InstituicGes com assento na Camara Setorial de Fibras Naturais em 2020.

No. Instituicdo Sigla

1 Associacao Brasileira da Industria Téxtil e de Confecgéo ABIT

2 Associagdo Brasileira da Seda ABRASEDA
Associagdo de Desenvolvimento Sustentivel e Solidério da Regido Sisaleira | APAEB

4 Ai?ciagéo Brasileira de Produtores de Bambu — SP APROBAMBU

5 Associacdo Baiana dos Produtores de Coco — BA ASBACOCO

6 Associacdo Quilombola da Comunidade do Brejo Grande de Itubera — BA AQBGI

7 Confederagdo de Agricultura e Pecuéria do Brasil CNA
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8 Cooperativa Mista Agropecudria de Manacapuru COOMAPEM

9 Instituto de Fomento a Producéo de Fibras Vegetais da Amazonia — PA IFIBRAM

10 Instituto Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura lICA

11 Instituto Vale da Seda — PR IVS

12 Organizacéo das Cooperativas Brasileiras OoCB

13 Sindicato das Industrias de Fibras VVegetais no Estado da Bahia SINDIFIBRAS

14 Sindicato das Industrias de Fiacdo e Tecelagem do Amazonas — SIFTEAM SIFTAM

15 Secretaria de Estado da Agricultura, Pecuéria, Irrigacdo, Pesca e Aquicultura | SEAGRI/BA
do Estado da Bahia

16 Secretaria de Estado da Producéo Rural do Amazonas SEPROR/AM

Fonte: Elaboracdo da autora.

As CS tém como objetivo atuar como 6rgdos consultivos do MAPA no tocante a
diretrizes para a implantacdo e formulacdo de politicas publicas, que visem atender as cadeias
produtivas por elas representadas, desempenhando um papel de inteligéncia setorial. Essas
competéncias estdo descritas no artigo 13 da Portaria N° 253, de 6 de novembro de 2019 que
define um novo regimento interno para 0 CNPA, e para as CS a ele vinculadas (quadro 22):

Quadro 21. Competéncias das Camaras Setoriais e Tematicas do CNPA/MAPA

Art. 13.

i) realizar estudos relativos aos segmentos setoriais, necessarios ao assessoramento do MAPA em assuntos da
sua competéncia;
ii) subsidiar o MAPA quanto: a) aos documentos indicativos das acdes prioritarias, que contribuam para a
formulacéo de politicas publicas e para a elaboracdo dos Planos Safra e Plurianual, no primeiro trimestre de
cada ano; e b) as propostas de aprimoramento da atividade agropecuaria, considerando a expansdo dos
mercados interno e externo, geragdo de empregos, renda e bem-estar, aumento de producdo, abastecimento e
comercializacgao;
iii) estabelecer calendario anual de reunibes para a formulacdo de politicas publicas destinadas ao setor
agropecudrio, do Plano Agricola e Pecuério e do Plano Plurianual;
iv) monitorar e avaliar junto aos 6rgdos competentes a implementacéo das proposicdes emanadas das Camaras
Setoriais; e
v) encaminhar ao Secretario-Executivo do CNPA todas as a¢Oes advindas de resolucées e proposicées das
Céamaras Setoriais, a serem articuladas junto aos 6rgdos, entidades e instituicfes competentes.

Fonte: Portaria Mapa N° 253 de 6 de novembro de 2019 (BRASIL, 2019¢). Elaboracédo da autora.

Além disso, as CS possuem a competéncia de participar da elaboracdo anual do Plano
Safra, informando dados atualizados da sua cadeia produtiva (ou das suas cadeias produtivas),
apontando prioridades, e propondo estratégias para melhorias na execucdo de politicas publicas
operacionalizadas pelo Mapa. Os membros das CS tém muitas atribuicdes para que essas
competéncias sejam de fato bem aproveitadas. Dependendo dos assuntos a serem deliberados,

ndo basta os membros se fazerem presentes nas reunides, mas eles precisam ter o compromisso



121

com as atribuicBes do cargo, cumprindo as tarefas acordadas para que as decisdes possam ter
éxito. Para tanto, aos membros compete:
= analisar e discutir matérias em exame e propor encaminhamentos;
= prestar assessoramento ao presidente e Secretario da Camara, especialmente em
assuntos de competéncia dos 6rgdos ou entidades que representam;
= estudar e relatar matérias que lhes forem distribuidas, podendo valer-se de
assessoramento técnico; e
= propor matérias a serem submetidas ao Plenério da Camara Setorial e ao Grupo
Tematico ou Grupo de Trabalho (quando houver).

Nos encontros promovidos pela Camara, normalmente trés reunifes por ano, sao
discutidas questdes de interesse das cadeias participantes, cujos membros informam suas
demandas previamente, para que a Coordenacao-geral das Camaras (CGAC) possa acionar 0s
6rgdos governamentais competentes no tema demandado. Assuntos diversos sdo tratados nesse
férum, tais como: as dificuldades do processo produtivo; a comercializacdo; as questdes
tributarias; e, ainda, os aspectos das politicas publicas e o0 descompasso com as peculiaridades
regionais onde ocorrem a producdo dessas fibras. O primeiro diagndstico do setor realizado
pela propria Camara de Fibras no inicio de suas atividades, apresentou 103 a¢des, divididas em
nove temas, como mostra o quadro 23.

Quadro 22. Temas de maior interesse e demandas do setor de fibras naturais, levantados no 1°
diagndstico do setor realizado pela CSFN, em 2012

Tema abordado dl\(l;]?: ngggi %
Governanca 22 21,36
Estatisticas 17 16,50
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) 13 12,62
Legislacéo 12 11,65
Marketing e Promocéo 11 10,68
Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagdo (PD&I) 9 8,74
Crédito e Seguro 9 8,74
Defesa Agropecuaria 7 6,80
Gestdo da Qualidade 3 2,91
Total 103 100,00

Fonte: Documentos internos da CSFN*6. Elaboragio da autora.

46 Documentos disponibilizados para consulta pelo CGAC/MAPA em janeiro de 2020.
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O tema Governanca se apresenta como primeira prioridade do setor, e isso foi mais uma
evidéncia a época (em 2012) da importancia da criacdo de uma camara para reunir os atores,
organizar e padronizar os temas relevantes, apresentar e negociar os interesses do setor das
fibras naturais junto ao governo federal. A maioria desses temas tem ligagdo direta com o
Ministério da Agricultura, e outros sdo intersetoriais (dialogam com outros 0rgaos) como:
PD&lI, estatisticas, marketing e promogdo. Por existir temas de diferentes areas, se faz
necessario a participacdo pontual ou permanente de outros 6rgdos competentes da
administracdo publica federal, conforme a necessidade dos temas deliberados nas reunides. A
Coordenacéo Geral de Apoio as Camaras Setoriais e tematicas (CGAC) € quem coordena essas
demandas e efetua os convites aos 6rgaos demandados.

A composicao das CS é definida no artigo 14 da mesma portaria 253 de 06/11/2019
(BRASIL, 2019¢), e inclui representantes de 6rgdos, entidades e instituicdes dos diversos
segmentos da cadeia produtiva, e que com ela tenha interface operacional, observados os
seguintes critérios: i) identidade com as competéncias das CS, garantido o equilibrio entre todos
0s segmentos; e ii) representatividade preferencialmente de &mbito nacional. Os membros e
respectivos suplentes das Camaras devem ser indicados pelos titulares dos 6rgéos e entidades
representadas, e designados por ato do presidente do CNPA. Ao apresentar o pleito para
participacdo na CS, a entidade pode ser submetida a analise do plenéario, para avaliar sua
representatividade junto ao setor informado.

No regimento anterior, as CS tinham 30 assentos divididos igualmente entre membros
do setor publico e do setor privado, e contavam ainda com 5 assentos para convidados
permanentes, sem direito a voto (BRASIL, 2018). Na atual configuracédo, as CS contam com
25 assentos para membros do setor privado, e 10 vagas para convidados permanentes, sem
direito a voto. A grande mudanca estd no fato de érgdos do governo federal ndo mais
configurarem como membros permanentes, sem direito a voto, mas permanecendo com 0
mesmo papel de atuar na recepcéo e tratamento de demandas dos setores.

Mais de 40 instituicdes, incluindo as do setor pablico, ja passaram pela Camara de Fibras
Naturais, seja por uma participacdo pontual convocada para atender uma demanda especifica,
seja como convidado, ou como membro efetivo. Em seu primeiro ano de atividade (2011), a
CSFN contava em seu quadro de membros com 18 entidades incluindo 3 do setor publico
federal (MAPA, CONAB e MCT]I). Das 15 entidades representativas do setor privado, algumas
deixaram de participar, e apenas seis continuam como membros ativos até 0 momento desse
estudo (APAEB, IFIBRAM, CNA, COOMAPEM, SINDIFIBRAS-BA e OCB).
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As mudangas institucionais ocorridas a cada troca de governo, e a cada troca de
comando do 6rgéo gestor das CS — 0 Mapa — torna-se evidente a necessidade de se sistematizar
a producdo desses espacos de participacdo na politica agricola, assim como de aferir seus
resultados e seus efeitos nas politicas publicas setoriais, de modo a verificar se essas mudancas
impactam de alguma forma a eficacia dessas IPs. A sobrevivéncia desses foruns participativos
depende de um esforgo coletivo em registrar, sistematizar e analisar suas discussoes,
deliberagcbes e resultados para com isso se constituir em uma fonte de producdo de
conhecimento, e permitir aperfeicoamentos, tanto nas estruturas da administragdo pablica e das
entidades representativas da sociedade, ou mesmo nos processos deliberativos (LAVALLE,
2004; SILVA, 2006; COELHO, 2006; WAMPLER, 2011; VAZ; PIRES, 2011).

Para o governo federal, € crucial saber o que resulta efetivamente dessas organizacoes,
quais seus efeitos nas politicas publicas e para a sociedade. Para os autores Lavalle, Voigt e
Serafim (2016, p. 618) tdo importante quanto a ampliacdo dos espacos que 0S governos
oferecem para a participacdo do cidaddo, é saber como essa participacdo influencia as decisfes
politicas desses governos. Esse trabalho, portanto, se propds a contribuir com essa agenda,

focando especificamente nos resultados produzidos pela Camara Setorial de Fibras Naturais.
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5 CONDICIONANTES DA EFICACIA DA PARTICIPACAO NA CAMARA DE FIBRAS
NATURAIS DO BRASIL: ANALISE DOS RESULTADOS E APONTAMENTOS

Este capitulo apresenta os resultados da pesquisa e as analises sobre a eficacia da
participacdo da Camara Setorial de Fibras Naturais do Mapa, desde a sua criagdo em 2011 até
2019. Neste sentido, buscou-se identificar os fatores relevantes para se avaliar a eficacia*’ da
participacdo nessa IP, e com isto fornecer elementos empiricos para verificar a validade dos
pressupostos da pesquisa (aqui chamados de dimens@es de analise): a) Desenho institucional;
b) Qualidade da representacdo; e, ¢) Processo participativo/ deliberativo.

Os resultados obtidos por meio do questionario, da andlise das atas, assim como das
entrevistas, dardo suporte na identificacdo desses possiveis fatores que influenciam a eficacia

da participacdo, e assim trilhar um caminho de possiveis respostas para a pergunta da pesquisa.

5.1 Analise da participacédo sob a 6tica do Desenho institucional

Entende-se por Desenho Institucional a forma pela qual sdo configuradas as instituicdes
politicas do Estado, dentro do contexto democratico. O Desenho Institucional é um fator
considerado relevante nos estudos sobre a participagdo democratica e seus resultados.
Considerando-se que as instituicdes podem ser criadas propositadamente, como afirma
Guimardées (2014), e projetadas de forma deliberada, com objetivos pretendidos e resultados
esperados, admite-se também que seja possivel planeja-las com regras, estruturas, mecanismos,
arranjos e sistemas amplos e complexos. A este planejamento da-se o nome de desenho
institucional, e a sua estrutura é de fundamental importancia para que os objetivos sejam
alcancados (GUIMARAES, 2014, p. 94).

As estruturas, regras e procedimentos que consolidam dos espacos participativos
constituem parametros e até mesmo limites para atuacéo dos atores que deles participam. Deste
modo, muitos autores vém se debrucando sobre o assunto, na medida em que o desenho
institucional dessas IPs venha a influenciar o potencial que esses espagos tém para atingir 0s
objetivos a que se propdem, e ampliar a participacdo nos espacos decisorios das politicas
publicas (LUCHMANN, 2002b; 2006; AVRITZER, 2008, 2009a; IPEA, 2013; LIMA, 2014;

47 Cabe lembrar que, conforme explorado no capitulo 2, e explicitado na metodologia, fez-se uma diferenciagio
conceitual de eficacia e efetividade da participacdo com carater mais instrumental.
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LIMA et al., 2014; ALMEIDA, CARLOS e SILVA, 2016; ALMEIDA, 2017; CARLOS,
SILVA e ALMEIDA, 2018; SUAS, 2012, 2018).

Segundo o Ipea (2013), as questdes acerca do desenho institucional das IPs s&o mais
diretamente ligadas as suas rotinas, afetando mais diretamente seus integrantes e suas atividades
com eventuais problemas internos.

Com base em tais argumentos, esse primeiro bloco se justifica ao buscar identificar
alguns aspectos institucionais da CSFN relacionados ao seu desenho: composi¢do da camara;
estrutura administrativa; insercdo institucional, capacidade de organizagdo e gestdo; e,
instrumentos e técnicas institucionais para o dialogo.

Como exposto na metodologia, participaram da pesquisa respondendo o questionario,
27 membros da CSFN, representando 52% do total de membros. Com isto, para ilustrar a
composigdo da Camara, buscou-se saber inicialmente a distribuigdo percentual dos
respondentes segundo o setor de representacdo. Ressalte-se que este estudo considerou Setor 0s

setores publico e privado (gréafico 1).

Gréfico 1. Participantes da pesquisa segundo o setor que representam (se publico ou privado).

33%
m Setor publico

Setor privado

67%

Fonte: Elaboracédo da autora.

O gréafico 1 demonstra que 67% dos respondentes pertencem ao setor privado e 33%
pertencem a institui¢cbes do poder publico. Essa menor participacdo de representantes do setor
publico na pesquisa pode estar associada as recentes mudangas na estrutura administrativa
federal, decorrentes da troca de governo, que tem acarretado alteragdes e trocas de cargos e
funcBes no servigo publico federal. E, ainda, as mudangas no Regimento Interno do CNPA que
disciplina também o funcionamento das Camaras Setoriais, por meio da Portaria Mapa n°
253/2019, a qual mudou a configuracédo da participacdo. Nesse novo formato, ndo se distribuiu
0s assentos igualitariamente entre setor privado e setor publico, conforme consta no paragrafo

5° do artigo 14 da referida portaria
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“a inclus@o de novo orgdo, entidade e instituicdo em Camara Setorial, respeitado o
limite maximo de 25 (vinte e cinco) membros, serd submetida a decisdo do Plenario

da Camara, com posterior encaminhamento ao presidente do CNPA para edicdo do

ato de designagdo”. (BRASIL, 2019e).

Como se pode observar, ndo ha menc¢éo a participacdo de 6rgaos do setor publico. Mais
adiante, nessa mesma portaria, o artigo 25 descreve que “as Camaras Setoriais, mediante
aprovacdo do Plenério, poderdo convidar até 10 (dez) 6rgaos, entidades e instituicdes para
participar das reunioes, sem direito a voto.”. Na préatica, desde entdo a Camara passou a
funcionar com até 25 membros representantes de entidades do setor privado, sendo que 0s
técnicos e gestores publicos passaram a participar como convidados. Com essas mudangas, a
participacao da sociedade foi ampliada, e do setor publico foi reduzida, porém mais focalizada
em atender demandas especificas de cada segmento do Agronegocio. O que se verificou,
portanto, € que mesmo passando por mudangas, o atual regimento das CS no que diz respeito a
sua composicdo, privilegiou o setor privado, ou seja, representantes da sociedade. Essa
composicao pode vir a influenciar positivamente na definicdo e no processo de priorizacdo dos
objetivos do Setor de Fibras Naturais, uma vez que amplia a participacdo da sociedade.

Aspectos relacionados as estruturas administrativas e organizacionais da Camara que
ddo suporte ao desenvolvimento de suas atividades também foram avaliados pelos
participantes. Foi verificado o nivel de satisfacdo dos membros em relagdo a oito aspectos
administrativos e operacionais (conforme tabela 3), e oferecia cinco opcbes de avaliacao:
“muito satisfatoria”; “satisfatoria”; “pouco satisfatoria”; “insatisfatoria”; e “ndo sabe”. Para
facilitar a compreensdo, abordaremos os aspectos avaliados com maior frequéncia percentual
e/ou com frequéncia acima de 50% de respostas em cada conceito.

Tabela 3. Percepcdo dos membros quanto aos aspectos organizacionais da CSFN

Aspecto avaliado I_\/thg . Satisfatorio ROUCQ .| Insatisfatorio | N&o sabe
satisfatdrio satisfatdrio

Assessoria de Apoio as Camaras

Setoriais e Tematicas 25% 56% 19% 0% 0%

(ACTS/MAPA)

Secretaria executiva 35% 41% 18% 0% 6%

Presidéncia 60% 27% 13% 0% 0%

Plenéaria 38% 56% 6% 0% 0%

Regimento interno e ResolucGes 13% 81% 0% 0% 6%
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Meios de comunicacéo e
divulgacéo (informes, pagina 25% 44% 25% 6% 0%
eletrbnica, publicacdes)
Comissdes tematicas ou grupos
de trabalho

Fonte: Elaboracédo da autora.

13% 63% 19% 6% 0%

Conforme é possivel observar a partir da tabela 3, cerca de 50% ou mais dos membros
respondentes consideraram como satisfatorios os aspectos avaliados, sendo de modo geral, uma
avaliagdo positiva. Com excecdo do quesito “meios de comunicagédo ¢ divulgagdo”, para todos
os demais, a propor¢ao de avaliagdes “satisfatoria” ou “muito satisfatoria” somadas € maior do
que 75%.

Os aspectos mais bem avaliados foram a “Presidéncia da cdmara”, que obteve 60% de
respostas “muito satisfatorio”; o “Regimento interno e resolugdes” que recebeu 81% de
respostas “satisfatorio”; seguido de “Comissdes tematicas e grupos de trabalho” com 63% de
conceito “satisfatorio”. Os aspectos “Plenaria”, “Assessoria das camaras” e “Coordenacao
Geral das Camaras Setoriais do Mapa” receberam em torno de 40 a 60% de avaliacdo
“satisfatorio”.

A Coordenacdo-Geral de Apoio as Camaras Setoriais e Tematicas (CGAC/SPA/MAPA)
tem a competéncia de prestar apoio técnico e administrativo as Camaras Setoriais, conforme
previsto no regimento das CS (BRASIL, 2019e). Entretanto, as CS “poder&o ter apoio técnico
administrativo complementar, prestado por outro 6rgao, entidade ou instituicdo que participe
da Camara”, como previsto na Portaria 253/2019, artigo 23, paragrafo tnico. As Camaras
Setoriais podem contar também com um profissional especializado para exercer a fungdo de
Consultor Técnico, proveniente dos setores publico ou privado, de preferéncia, que detenha
conhecimento de notorio saber sobre o setor. A funcdo de Consultor Técnico requer ainda
capacidade de articulacdo, que o permita prestar assessoramento ao Presidente e Secretario em
assuntos especificos. A figura do consultor ndo tem direito a voto, e sua escolha cabe ao
presidente da Camara, com referendo do Plenério, e designado por ato do presidente do CNPA.

As CS contavam com uma estrutura de Assessoria Técnica chamada de “Assessoria de
apoio as Camaras Setoriais ¢ Tematicas (ACTS/MAPA)”, e esta prestava todo suporte técnico
e administrativo para a realizagdo e conducao das reunides com tarefas do tipo: confirmacao de
presenca, lista de frequéncia, organizacao das agendas, elaboracdo de documentos, confecgédo
das atas, e encaminhamentos das demandas e proposicdes das cadeias produtivas. A

ACST/MAPA encaminhava as demandas aos setores técnicos do Ministério para analise e
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solucdo, e monitorava todo o percurso do documento, até o resultado a cadeia produtiva
demandante. Além destas atividades, a ACTS interagia com as Secretarias finalisticas para
articulacdo das propostas apresentadas pelas Camaras. Contudo, essa estrutura foi extinta
através do Decreto N° 9.667, de 2 de janeiro de 2019 (BRASIL, 2019f), que aprovou a
“Estrutura Regimental e 0 Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissao e das Funcdes de
Confianca do Mapa, e remaneja e transforma cargos em comissao e fungées de confianga”. A
estrutura regimental do Mapa sofreu ainda outros ajustes no inicio de 2020 — Decreto N° 10.253,
de 20 de fevereiro de 2020 (BRASIL, 2020a) — mas a extin¢gdo da ACTS foi mantida.

Com a perda dessa Assessoria, a CGAC assumiu todas essas tarefas, o que provocou
algumas mudancas operacionais para ndo prejudicar o apoio as CS. Uma dessas mudancas foi
a substituicdo das Atas por um tipo de “Memoria de reuniao” (artigo 12 do regimento interno),
bem mais reduzida, contemplando apenas os encaminhamentos e providéncias deliberadas*®

nas reunides.

Art. 12. As recomendacdes do CNPA serdo registradas em memoria de reunido e
devidamente publicadas em area especifica no portal do Ministério da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimento. (BRASIL, 2019e).

Desse modo, e a partir de entdo, todas as discussfes e manifestagfes sdo apenas
registradas em gravacao de audio ou video, por ocasido de reunido via videoconferéncia (figura
8). Essa mudanca ndo foi vista positivamente pelos membros, uma vez que a Ata é um
documento primordial para dar legitimidade as discussfes e decisGes que ocorrem no interior
de um colegiado, além de permitir a divulgacdo das informacdes aos interessados, construir um
registro histdérico das acOes, realizar consultas futuras e até mesmo estudos sobre essas

instancias.

48 Segundo Fung que “a deliberagdo ¢ um processo de discussdo publica no qual os participantes oferecem
propostas e justificacbes para sustentar as decisdes coletivas” (FUNG, 2004, p. 179).
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Figura 8. Modelo de memoria de reunido adotado pelo Mapa a partir do segundo semestre de
2019
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As gravagoes dos dudios das reunides Deam arquivadas nesta Coondenacio-Geral ¢ poderio ser
diponibilizados a quakquer momento, quando solicitado, para membros das cimaras ou sociedade civil.

As apresentagies feitas na reumdo, que forem dlqmnlhlh.r.;d.h p-.Euu palestrantes, serio publicadas no
site das Camaras; hitp,'www agriculiura gow. by

I CAMErS- SO LS-C-TCTNE BCAS,

APROVAMN E ASSINAM ESTA MEMORIA

Nome [ Assinatura

Presidente
Secretino
Assesaor

Fonte: CGAC/Mapa, 2019 (documento interno).

A disponibilidade de informagéao nas instancias de participagdo é retratada nos estudos
de Demantova (2003). Para a autora, € necessario que se tenha facil acesso as informacoes,
Visto que isso € essencial ao processo de planejamento, articulagdo e participacao qualificada.
E a autora recomenda ainda que para uma participagdo de qualidade os membros de um
conselho devem se preparar com antecedéncia as reunides, realizando leitura das atas, relatorios
e outros documentos importantes para as discussdes (DEMANTOVA, 2003, p.69).

Nesse aspecto, nota-se uma maior “insatisfagdo” quanto aos “meios de comunicagao e
divulgac¢do do trabalho da camara” do que aquela observada quanto aos demais aspectos
organizacionais avaliados (tabela 3). Cerca de 25% dos membros avaliaram esse aspecto como
pouco satisfatorios, e 6% insatisfatorio, resultado bem semelhante ao obtido na pesquisa

realizada pelo Ipea (2013), o que sugere um certo “padrao” de praticas e limitacOes percebidas
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por atores de diferentes IPs. Segundo o Ipea (2013, p.41), tal resultado poderia indicar que 0s
conselhos (ou IPs) tém dificuldade de estabelecer uma comunicacdo mais eficaz com a
sociedade, e a superagdo dessa dificuldade poderia ajudar a ampliar o alcance dos resultados
almejados.

Corroborado por Milani (2008, p.566) “a assimetria de conhecimentos e informacdes,
faz com que poucos cidaddos se mobilizem e participem efetivamente das experiéncias de
gestdo publica participativa”. O autor considera que ndo se trata apenas de estimular a
participagdo de um maior numero de pessoas no processo de formulacdo de politicas publicas,
mas sim de assegurar a qualidade dessa participagdo, sobretudo em sua perspectiva pedagdgica
e deliberativa.

Assim, outros aspectos averiguados foram o “acesso a linguagem” ¢ a “compreensdo
dos assuntos pautados” na camara. Segundo o Ipea (2013, p. 43) tais aspectos podem ser
indicativos importantes da qualidade dos debates que ocorrem no ambito de uma IP, e sinalizar
a sua capacidade de incluir diferentes publicos. Nesta pesquisa, a avaliacdo destes aspectos foi
feita a partir das seguintes perguntas: i) “Em geral, os assuntos tratados no conselho sdo
facilmente compreendidos por todos os membros?”; ii) “A linguagem utilizada é facilmente
apropriada por todos os membros?”.

Em geral, os assuntos tratados na camara sao facilmente compreendidos pela maioria
dos membros da CSFN, sendo que 65% compreende plenamente; 29% compreende

parcialmente e apenas 6% ndo compreender os assuntos (gréafico 2):

Gréfico 2. Percentual de compreensdo dos assuntos tratados na CSFN.

6%

29%
= Ndo
m Sim, parcialmente

Sim, plenamente

65%

Fonte: Elaboracédo da autora.
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A linguagem utilizada nas reunides foi avaliada por 76% dos membros como apropriada
e de facil compreenséao, conforme mostra o grafico 3. Apenas 18% responderam parcialmente

e 6% responderam “nao saber”.

Gréfico 3. Compreensdo da linguagem utilizada nas reunides da CSFN

6%

= Nao

m Sim, parcialmente

Sim, plenamente

76%

Fonte: Elaboracédo da autora.

Instrumentos e técnicas para promover e facilitar o dialogo sdo importantes aspectos
apontados por autores que discutem o tema da participacdo (BORDENAVE, 1987; TENDLER,
2000; GOHN, 2003; ANDUIZA e MAYA, 2005; ALMEIDA, 2017).

Né&o foi identificado, contudo, outros canais de comunica¢do como por exemplo uma
“ouvidoria”, um “canal de denuncias, reclamacdes e sugestfes” direcionado ao publico
participante das Camaras, ou ainda um “canal de transparéncia” que divulgue todas as
deliberacdes das CS e CTs. O que é disponibilizado s&o as atas das reunides no site do Mapa,
mas sem maiores informacdes sobre os resultados produzidos no &mbito das Camaras.

Os Grupos de Trabalho (GT) ou Grupos Tematicos receberam uma boa avaliacdo dos
membros da Camara de fibras, com 63% de conceito satisfatério. Os Grupos Tematicos, estdo
previstos no artigo 26 do Regimento Interno das CS (BRASIL, 2019e) e sdo instalados mediante
prévio acordo entre 0s representantes, para subsidiar tecnicamente o desenvolvimento dos
trabalhos das CS e CTs. Os GTs tém carater temporario, com duracdo ndo superior a 1 (um)
ano, e podem ser compostos por no maximo 10 (dez) membros; e cada CS fica limitada a
instalar no maximo 10 (dez) Grupos Tematicos para operar simultaneamente. Cada Grupo
Tematico conta com um Coordenador, designado pelo presidente da CS, podendo ser

substituido, a qualquer tempo, por decisdo da maioria simples dos seus membros. Os indicados
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para compor o Grupo Tematico sdo submetidos a avaliagdo do Plenario e escolhidos dentre
aqueles com conhecimento e experiéncia nos assuntos do objeto do GT. Ao final dos trabalhos,
0 GT apresenta proposta para solucionar a demanda que motivou a sua criacdo, a qual é
submetida a apreciacdo do plenario da CS, onde sdo realizados os devidos encaminhamentos.

No que diz respeito ao “Regimento Interno e resolugdes”, a avaliagao dos membros foi
87% satisfatoria. Esse aspecto talvez seja 0 mais importante da dimensdo do Desenho
Institucional para o funcionamento das Camaras, pois dependendo da configuragdo adotada, a
participacdo pode ser ampliada ou restringida. Esse resultado nos leva a inferir que a sua
insercdo institucional, ou seja, as regras de funcionamento da CS atendem os objetivos do setor
de fibras naturais; ou que os membros ndo tém conhecimento suficiente acerca do regimento
interno a ponto de serem mais criticos aos aspectos que podem condicionar o bom
funcionamento desses colegiados. Como explica Soraya Cortes (2011) as regras gerais de
funcionamentos desses foruns sdo definidas por lei ou normas administrativas federais, mas
guanto ao seu funcionamento propriamente, este é definido pelos regimentos internos destes
conselhos. Nesse tipo de IP, caracterizado pelo seu vinculo com as politicas publicas,
predomina a participacdo indireta através de representacdo; decisdes por consenso (por vezes
decorrentes de intensas discussodes, que inclusive podem levar a votagcGes); encontros regulares
com calendario pré-estabelecido; e os tipos de participantes sdo estabelecidos por regras legais
e administrativas do executivo, geralmente grupos sociais diretamente interessados na area de
politica pablica a qual a IP é vinculada (CORTES, 2011, p.147).

Um dos aspectos do desenho institucional bastante discutidos na literatura é sobre o seu
carater consultivo ou deliberativo. Os conselhos que tém papel consultivo funcionam como uma
forma de assessoria especializada na administracdo publica, e cumprem o seu papel na medida
em que discutindo e negociando com o poder publico podem emitir pareceres, opinides e
posicionamentos quando estes se fizerem necessarios (ALVES e BARBOSA, 2018, p.108). As
Camaras Setoriais e Tematicas do Mapa, assim como o proprio CNPA tém carater apenas
consultivo, e isso significa que estes atuam como estrutura de apoio especializada aos decisores

da politica agricola, como apontam Vilela e Araujo (2006)
“Esses organismos (as caAmaras setoriais) contribuem com anélises e informacdes
sobre a conjuntura econdmica e social do pais, na identificacdo de prioridades
definidas em planos da macroeconomia, definigdo de pre¢os minimos, elaboracéo de
plano de safras, busca de consenso para conflitos e negociagdes internas e externas,

assim como na definicdo dos indices de produtividade da terra”. (VILELA E
ARAUJO, 2006, p.11).



133

Essa caracteristica consultiva das Camaras pode refletir na efetivacdo de suas
deliberacdes, uma vez que os decisores podem ou ndo aceitar suas recomendacfes ou
reinvindicacdes. Esse aspecto pode ter relacdo com uma fraca influéncia nas decisdes publicas,
mas ndo é possivel afirmar que somente isso possa afetar diretamente a implementacdo dos
encaminhamentos de uma CS.

E importante destacar que no Regimento Interno das CS ndo ha mencdo sobre a
mecanismos de planejamento, acompanhamento, monitoramento e/ou avaliacdo das a¢des das
CS no ambito do Ministério da Agricultura. E no que se refere especificamente a CSFN, nédo
foi verificado nos documentos analisados, nenhum processo formal de planejamento, nem de
sistematizacdo e acompanhamento das deliberacdes. Isso significa que 0s seus membros
definem e priorizam os objetivos de maneira informal e circunstancial, de acordo com as
demandas surgidas e colocadas nas pautas das reunifes, o que dificulta em certa medida a
mensuracao de sua eficécia.

Em sintese, observa-se que de um modo geral os aspectos averiguados de dimensdo
Desenho Institucional foram bem avaliados (quadro 24). Contudo, vale notar que os “meios de
comunicacgao” foi o aspecto mais “mal” avaliado pelos respondentes, fato este corroborado
pelas opinides expressas nas perguntas abertas, e que serdo melhor exploradas na sessdo 5.4.
Na opinido dos membros, aspectos relacionados a “Comunicacdo e Qualidade das informacdes
disponiveis” foram os mais mencionados quando se pergunta “0 que poderia ser feito para
tornar a atuacdo da camara mais eficaz, de modo que possa influenciar nas decisdes dos
agentes publicos e em consequéncia, das politicas publicas™, levando-nos a inferir que a
dimensao institucional - por si sO - ndo seria suficiente para afetar a eficacia da CSFN.

Quadro 23. Resumo dos dados acerca do Desenho Institucional da CSFN do Mapa

Questdo Resultados
Participantes da pesquisa segundo | 67% setor privado, 33% setor publico (hd membros do executivo
setor representado estadual)
Percepcdo dos membros quanto aos | Coordenagdo Geral das Camaras Setoriais e Tematicas

aspectos organizacionais: 47% ST; 18% PS
MT — Muito satisfatério
ST — Satisfatorio Assessoria de Apoio as Camaras Setoriais e Tematicas
PS — Pouco satisfatdrio 56% ST; 19% PS
IN — Insatisfatério Secretaria Executiva
41% ST; 18% PS
Presidéncia:
60% MS; 13% PS
Plenério

56% ST; 13% PS

Regimento Interno e resolugdes
81% ST; 19% PS

Meios de comunicacdo
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44% ST; 25% PS; e 6% IN
Comissdes tematicas ou GTs
63% ST, 19% PS; e 6% IN
Compreensdo dos assuntos tratados | 65% compreendem plenamente
por parte dos membros 29% compreendem parcialmente
6% ndo compreendem
Compreensdo da linguagem utilizada | 76% compreendem plenamente
por parte dos membros 18% compreendem parcialmente
6% ndo compreendem

Fonte: Elaborag&o da autora.

5.2 Analise da participacdo da CSFN sob a ¢tica da Qualidade da Representacao

Esse bloco de perguntas buscou identificar alguns aspectos da participacdo na CSFN
relacionados a representacgdo, que envolve legitimidade, autorizacdo e prestacao de contas entre
representantes e representados, aspectos basicos do conceito de representacdo tracados pela
literatura (ABERS; KECK, 2008).

5.2.1 Perfil dos membros da CSFN: quem participa?

Os dados seguintes apresentam o perfil dos membros da CSFN, com base nas
caracteristicas sociais e demograficas dos participantes - género, escolaridade, faixa etéria,
regido de residéncia — e algumas informacg6es adicionais como: tempo de atua¢do na camara,
atuacdo em outras instancias participativas, entre outras.

Comecamos pela caracterizagdo da cdmara segundo o género. Conforme o gréfico 4,
existe predominancia masculina (67%) entre os membros; e 33% de participantes do sexo
feminino. Apesar de ndo se considerar 0 género na escolha de seus representantes, e nem de
haver um estimulo institucional a essa questdo, esse nimero reflete bem a realidade das
liderangas do setor das fibras naturais, predominantemente masculina.

Gréafico 4. Membros da CSFN segundo o género.

33%
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Feminino

67%

Fonte: Elaboracdo da autora.
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Os dados de escolaridade dos membros da Camara revelam uma distribuicdo variada,
como demonstrado no grafico 5.

Grafico 5. Escolaridade dos membros da camara
4% 0% 4%

m Ensino fundamental
m Ensino médio
mS jori let
339 uperior incompleto

m Superior completo
19% ® Especializagdo

Mestrado completo

Doutorado completo

26%

Fonte: Elaboracéo da autora.

Nenhum membro declarou possuir apenas o ensino fundamental. Uma pequena parte
(4%) declara possuir o ensino médio; 15% declararam ter superior incompleto e 19% completo;
26% declaram ter especializagdo; 33% declaram ter Mestrado completo; e 4% Doutorado
completo. Percebe-se que mais de 90% dos membros possuem Ensino superior, ou estdo em
vias de concluir. Esse dado reflete tanto a escolaridade de representantes do setor publico, como
do setor privado. Nota-se que na literatura ndo é dada tanta énfase a escolaridade dos
participantes, e sim quanto ao seu papel na instituicdo representada.

Em seguida, apresentamos por meio do gréafico 6, a faixa etaria dos membros da camara.
Esse dado ndo tem a pretensdo de promover inferéncias, mas simplesmente tracar uma
fotografia — ou seja — uma representacao grafica das faixas etarias dos representantes do setor
de fibras naturais.

Gréfico 6. Faixa etaria dos membros da camara.

7%

m de 21 a 30 anos
19%

m de 31 a 40 anos

= de 41 a 60 anos

mais de 60 anos

56%

Fonte: Elaboracdo da autora.
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Em relacdo a faixa etaria, observa-se que na CSFN metade dos conselheiros situa-se
entre 41 e 60 anos (56%). As faixas etérias (31 a 40 anos) e (mais de 60 anos) empataram com
19%. Apenas 7% declararam ter entre 21 e 30 anos.

Quanto a distribuicdo das residéncias dos participantes da camara, foram considerados

os locais de residéncia por regido, conforme mostra o grafico 7.

Gréfico 7. Distribuicdo geografica dos membros da camara.

m Regido Norte

® Regido Nordeste
48% = Regido Sudeste
19% Regido Sul

Regido Centro-Oeste

7%

7%
Fonte: Elaboracéo da autora.

Pode-se observar que na CSFN atuam pessoas que residem nas cinco regides do pais:
Centro-Oeste, Norte, Nordeste, Sudeste e Sul. A maior concentragcdo de membros (participantes
da pesquisa) esta na regido Centro-Oeste (48%), especificamente em Brasilia — em virtude de
serem representantes do poder publico federal —, em seguida da regido Norte (19%), Nordeste
(15%), Sudeste (11%) e Sul (7%). Essa distribuicdo tem relacdo com a atividade de producéo
de fibras naturais distribuida por todo o pais, com maior nimero de produtores no Norte
(juta/malva e piacava) e Nordeste (sisal, piacava e coco). No Sul do pais temos a producédo da
fibra de seda, e no Sudeste o bambu. Detalhando um pouco mais, levantou-se a distribuicao dos
membros respondentes por Unidade da Federacdo (UF), e verificou-se que estes sdo residentes
de 7 Estados, como mostra a figura 9.
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Figura 9. Distribuicdo de residéncia dos membros da CSFN por Estado da Federagéo
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Fonte: Elaboracéo da autora.

Levantada as caracteristicas sociais e demograficas, buscou-se complementar a
caracterizacdo do perfil dos membros da camara de fibras com outras questdes, como o “tempo
de atuagdo do membro na cadmara”. Observa-se entdo no grafico 8 que 33% dos respondentes
participam da CSFN de 3 a 4 anos; 21% estdo na cdmara desde a sua criacdo; e 0 mesmo
percentual (21%) participa de 1 a 2 anos. Apenas 4% declararam fazer parte da camara a menos

de 1 ano e 8% marcaram a op¢do “ndo sabe”.

Gréfico 8. Tempo de participagdo dos membros na cadmara.
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Fonte: Elaboracéo da autora.
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Esses numeros refletem que no periodo de 2011 a 2019, mais de 50% dos membros
participam deste forum ha mais da metade do tempo de sua existéncia. No entanto, verifica-se
gue os membros que participam a menos tempo (até 2 anos), em sua maioria, sdo representantes
do poder publico federal, que sofrem com a alta rotatividade nos cargos de chefia. Contudo, foi
possivel constatar que ao longo da existéncia da CSFN a rotatividade foi relativamente baixa,
e que mais de 50% de seus membros, grande parte do setor privado, mantém um historico de
participacao regular. Esse dado pode ser relevante para a analise da eficacia, uma vez que a
rotatividade de membros pode significar descontinuidade de agdes, e refletir em maior ou menor
engajamento de participacdo do setor nas decisdes publicas.

Ainda no intuito de tracar esse perfil, foi averiguado se os membros da cadmara ja
atuaram ou atuam em outros 6rgdos colegiados. Nesse sentido o grafico 9 representa o
percentual de membros que participam atualmente, ou j& participaram de outros 6rgaos

colegiados além da CSFN.

Grafico 9. Participacdo dos membros da cAmara em outros colegiados.

Sim, sou membro de outros féruns de _ 50%
participagao. ?
Sim, mas atualmente sou membro
apenas desta cadmara.
ndo. [ 8%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Fonte: Elaboracédo da autora.

Dos membros respondentes, 50% atuam em outras instancias participativas além da
CSFN/Mapa; 42% ja atuaram em outros colegiados, mas atualmente sdéo membros apenas na
CSFN/Mapa; e, apenas 8% dos respondentes informaram “ndo participar” ou “ndo terem
participado” de outras IPs. Complementando essa informacao, levantou-se ainda em que outras

instancias ocorre a atuacdo dos membros fora da CSFN (gréafico 10).



139

Gréfico 10. Participacdo dos membros da cdmara em outros tipos de IPs.
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Fonte: Elaboracdo da autora.

Das pessoas que responderam “participar ou ter participado” de outras instituigdes
participativas (como conselhos, camaras, foruns ou comités locais), observado no gréafico
anterior, a maioria dos respondentes (77%) afirma participar ou ja haver participado de algum
outro 6rgdo colegiado de abrangéncia nacional; 27% afirmam participar ou ja haver participado
de algum outro 6rgéo colegiado de ambito local; e 18% dos respondentes atuam ou atuaram em
0rgdos colegiados de carater internacional. Esse dado revela que mais da metade dos membros
da CSFN acumulam experiéncias de outros foruns participativos, o que pode ser bom por um
lado e limitador por outro, a medida que o acumulo de tarefas e 0 tempo destinado ao trabalho
nesses foruns podem refletir na dedicacdo do participante. De todo modo, o acimulo de
experiéncia torna o participante mais familiarizado com as rotinas, linguagens e temas
abordados por essas instancias colegiadas, assim como interpretou o IPEA (2013) sobre
resultados semelhantes em suas pesquisas.

Como exposto no inicio deste capitulo, 65% dos respondentes dessa pesquisa S&o
representantes do setor privado, e 33% do setor publico. Do percentual de representantes do
setor privado, buscou-se saber quem sdo as partes interessadas com representacdo neste

colegiado, conforme expressa o grafico 11.
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Gréafico 11. Parte interessada do setor privado.
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Fonte: Elaboracéo da autora.

O gréafico 11 demostra que 50% dos respondentes do setor privado representam
entidades de agricultores/produtores de fibras naturais. Em seguida, verifica-se que 39% dos
participantes do setor privado representam a indudstria ou comércio, e 11% representam outro
tipo de entidade. Esse outro tipo de representacao trata-se de instituicdes do terceiro setor que
atuam em colaboracdo com o setor agricola, como o Instituto Interamericano de Cooperacéao
para a Agricultura (IICA). Cabe ressaltar que ndo ha representantes do publico consumidor de
fibras naturais neste colegiado. As partes interessadas do setor publico estdo expressas no
grafico 12, a sequir:

Grafico 12. Partes interessadas do setor publico.

11%

= Org3os do executivo

45%

m Universidades;
instituicOes de pesquisa,
desenvolvimento e

44% inovagao
0

Outro (especifique)

Fonte: Elaboragéo da autora.

Dos membros do setor publico, 44% representam universidades ou instituicbes de
pesquisa como a Embrapa; outros 44% representam 6rgaos do executivo federal ou estadual;

11% escolheram a opcdo outros, mas ndo especificou seu vinculo institucional.
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Finalizando este bloco de questdes que visa responder “quem participa” da CSFN,

apresentamos um quadro resumo (quadro 25) para se ter um panorama geral do perfil dos

membros da CSFN.

Quadro 24. Resumo dos dados de perfil dos membros da CSFN do Mapa

Questdo

Resultados

Género

33% do sexo feminino e 67% do sexo masculino

Raca/ cor (autodeclarado)

59% brancos, 33% pardos e 8% amarelos

Escolaridade

33% Mestrado, 26% Especializa¢do, 19% Ensino Superior completo,
15% Ensino superior incompleto, 4% Ensino médio, e 4% Doutorado

Faixa etéria

56% 41 a 60 anos, 19% mais de 60 anos, 19% 31 a 40 anos e 7% 21
a 30 anos

Regido / UF de residéncia

48% Centro-Oeste, 19% R Norte, 15% R. Nordeste, 11% R. Sudeste
e 7% R. Sul; Estados em ordem decrescente:

Tempo de participagdo na cdmara
setorial

33% de 3 a 4 anos, 21% desde 2011 (criagdo), 21% de 1 a 2 anos,
4% menos de 1 anos e 8% nao sabe.

Participacdo em outras IPs

50% sim, participam de outras IPs, 42% j& participou e atualmente
esta s6 na CSFN e 8% nunca participou de outra IP.

Tipos de outras IPs que 0os membros
participam

77% participam ou ja participaram de algum outro 6rgdo colegiado
de abrangéncia nacional; 27% participam ou j& participaram de

algum outro ¢érgdo colegiado de &ambito local; e 18% dos
respondentes participam ou participaram em 6rgdos colegiados de
carater internacional.

50% representam entidades agricultores / produtores de fibras
naturais; 39% representam a indUstria ou comércio do setor; e 11%
outros tipos de entidades (ex: instituicdes do terceiro setor)

44% representam universidades ou instituicdes de pesquisa; 44%
representam 6rgdos do executivo federal ou estadual; 11% outros
(no especificou a parte interessada)

Partes interessadas do setor privado

Partes interessadas do setor publico

Fonte: Elaboracdo da autora.

Esses dados podem demonstrar o grau de diversidade de instituicGes e pluralidade dos
participantes de uma CS, variaveis relevantes para se obter uma participacéo eficaz.

A importancia conferida ao perfil dos participantes em diferentes IPs nas pesquisas
sobre participacgdo e instituicfes participativas no Brasil, se deve a diversidade das pessoas, das
tematicas e pontos de vista encontrados no interior dessas instancias; e a expectativa de se

averiguar em que medida esses participantes podem e exercem sua funcgéo de

[...] “porta-vozes de demandas de segmentos da sociedade, temas e interesses mal ou
sub-representados nos circuitos tradicionais da representacgéo politica, ora por se tratar
de dominios de decisdo muito especificos, como acontece em determinadas areas e
subareas de politicas publicas, ora por se tratar de minorias ou de grupos
particularmente desprovidos de recursos econdmicos, politicos e culturais, ou
inclusive por se tratar de temas e problemas emergentes negligenciados pelos atores
tradicionais da representacdo”. (LAVALLE, HOUTZAGER E CASTELLO, 2006, p.
92).

Alguns estudos que analisaram o perfil dos participantes de IPs no ambito federal

apresentaram resultados semelhantes em alguns aspectos como faixa etaria e escolaridade, e
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diferentes em outros como género. Sobre questdes de género nas IPs, a bibliografia consultada
confirma maior presenca de mulheres em conselhos gestores de areas como Assisténcia Social,
Crianga e Adolescente e do Idoso (ALMEIDA, 2010; BORBA; LUCHMANN, 2010; BORBA,
2011), classificadas pelo IPEA como setores de Politicas Sociais e Garantias de Direitos; e
ainda, em institui¢des participativas no nivel local (CUNHA, 2009; ALMEIDA, 2010).

Esse perfil € um pouco diferente quando comparado aos setores de Infraestrutura e
Desenvolvimento econémico, principalmente na area da agropecuaria, no qual predomina a
participacdo masculina, corroborado pelo resultado verificado na pesquisa, cuja maioria dos
participantes da camara de fibras naturais sdo homens (67%). Quanto ao aspecto “escolaridade”,
os dados da pesquisa se assemelham aos identificados na literatura, e pelos estudos do IPEA
(2013), que tracaram o perfil dos participantes de conselhos gestores como de “elevada
escolaridade e capacitagdo técnica”, e niveis bem superiores a média da populacdo do pais,
demonstrando o que os autores chamam de uma certa “elite” participativa (MOREIRA, 2018).
Com relagdo ao aspecto “faixa etaria”, estudos do IPEA (2013) demonstram a predominancia
de conselheiros acima de 40 anos nos Conselhos Nacionais, resultado semelhante identificado
na camara de fibras, que apresentou um perfil de mais de 50% dos membros na faixa de 40 a
60 anos. A distribuicdo geogréfica dos representantes da CSFN, como j& visto, esta relacionada
a dois aspectos: i) a distribuicdo das cadeias produtivas de fibras naturais, presentes nas cinco
regides do pais; e, i) uma certa concentracdo na capital do pais, devido aos representantes do
setor publico federal.

Moreira (2018, p. 38) argumenta que observar o perfil dos representantes das
instituigdes participativas, “possibilita contrastar com espacos de representagdo tradicionais
do Estado e avaliar o que vem sendo modificado, mesmo que vagarosamente, quando falamos
de representacdo politica”. Muitos autores discutem sobre a importancia € os impactos que a
participagdo diversificada de atores nas instancias participativas institucionalizadas pode
promover sobre a qualidade da producdo das politicas publicas, e 0s meios para se tentar
promover uma representacdo inclusiva (YOUNG, 2006; LAVALLE, HOUTZAGER E
CASTELLO, 2006; LUCHMANN; ALMEIDA, 2010; ALMEIDA, 2017; ALMEIDA;
CARLOS; SILVA, 2016).

Nesta pesquisa, a caracterizagdo do perfil dos participantes da CSFN pode clarear a
analise da participacdo sob a Otica da representacéo. Por outro lado, esses dados isoladamente
ndo sdo suficientes para se avaliar a eficacia de uma cadmara setorial, assim como constatado

em outros estudos empiricos semelhantes, realizados em diferentes momentos
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(DEMANTOVA, 2003; IPEA, 2013; MOREIRA, 2018). Com base na literatura consultada,
outros elementos podem complementar as analises sobre a qualidade da representacdo como a
relagdo dos representados com suas bases, que envolve aspectos de comunicacéo,

accountability, responsividade e legitimidade.

5.2.2 Perfil de atuacdo dos membros da CSFN: como participam?

Com o intuito de se aprofundar a analise da representacao, buscou-se captar a percep¢ao
dos participantes acerca da sua propria atuagao na cAmara; sobre quais interesses eles entendem
defender; como percebem a articulacdo entre setores da camara; a interacdo e formas de
comunicacdo com o grupo de interesse representado (base de apoio); entre outros aspectos sobre
a dindmica interna da camara.

Nesse sentido, a tabela 4 apresenta o grau de satisfacdo dos membros em relacéo a
composicdo da camara. Os participantes avaliaram o0s seguintes aspectos: - numero total de
membros; - nimero de membros em cada setor; - forma de escolha das entidades; e Forma de
escolha dos membros dentro das entidades. Cada respondente avaliou em uma escala que
incluiu cinco opg¢des de avaliagdo: “muito satisfatoria”, “satisfatoria”, “pouco satisfatoria”,

“insatisfatoria” e “ndo sabe ou ndo se aplica”.

Tabela 4. Satisfacdo dos membros quanto a composicdo da CSFN

Item de Analise s Mum? . Satisfatoria F.’OUC(,) . Insatisfatoria N? 0 se sab_e /
atisfatoria Satisfatoria ndo se aplica

Ndmero total de 11% 84% 50 0% 0%

membros(as)

'C\'a‘g:i‘t’o‘:e membros em 11% 68% 21% 0% 0%

Forma de escolha das

entidades com assento na 5% 68% 5% 11% 11%

camara

Forma de escolha dos

membros dentro das 16% 53% 5% 11% 16%

entidades

Fonte: Elaboracdo da autora.

Observa-se que a maioria dos respondentes (84%) avalia o “ntimero total de membros”
como satisfatorio. No entanto, cabe salientar que o regimento interno®® prevé 25 assentos a
entidades/instituicOes representativas do setor privado (sociedade), e na ocasido da pesquisa

apenas 15 estavam ocupados (60%). O aspecto “nimero de membros em cada setor” recebeu o

49 Portaria MAPA No. 253 de 06/11/2019, artigo 14 (da composicdo), paragrafo 5.
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maior percentual do conceito “pouco satisfatorio, com 21%. Ainda que esse aspecto tenha sido
no geral bem avaliado, o percentual de opinides “pouco satisfatorio”, associado ao numero de
assentos vagos pode refletir, em certa medida, numa baixa articulagdo por maior incluséo de
novas entidades do setor, ou até mesmo numa falta de compreensdo da importancia da
pluralidade de atores para a busca de se fortalecer esse espaco de interlocucdo sociedade-
governo. O aspecto “forma de escolha dos membros dentro das entidades” obteve o menor
percentual de resposta “satisfatoria” (53%), assim como teve o maior percentual de respostas
“insatisfatoria” (11%) e “ndo se sabe/ndo se aplica” (16%). Nesse sentido, podemos inferir que
este aspecto requer atencao ao analisar a eficacia sob a ética da representatividade.

A questdo seguinte buscou identificar os interesses prioritarios defendidos pelos
membros na CSFN. Foi solicitado que o membro/participante assinalasse trés op¢des em ordem
de relevancia, indicando sua 1%, 2* e 3* op¢ao para as seguintes respostas: “interesses da minha

institui¢dao”; “interesses do meu setor”; e “interesses de toda a coletividade”. O resultado esta

demonstrado na tabela 5.

Tabela 5. Interesses defendidos pelos membros da CSFN

Primeira | Segunda | Terceira

Interesses 5 3 a
Opcio Opcéo Opcao

Interesses da minha 29% 35% 35%
instituicao
Interesses do meu 33% 53% 13%
setor/segmento
Intert_as§es de toda a 53% 21% 26%
coletividade

Fonte: Elaboracédo da autora.

Consideraram-se para fins de sistematizacdo, apenas as respostas marcadas como
primeira opgéo de prioridade. Dessa forma temos: 53% dos respondentes afirmam defender os
“interesses de toda a coletividade™, nesse caso, o setor de Fibras Naturais como um todo; 33%
afirmam defender os “interesses do segmento representado”, ou seja, da sua cadeia produtiva;
e, 29% afirmam defender os “interesses da sua instituigdo”. Observa-se que esses nUmeros
apontam para uma representacdo dos membros predominante no sentido do interesse da

coletividade, em que pese tratar-se de uma autoavaliacdo. E autoavaliacdes podem apresentar

0 Como a CSFS é uma camara mista (representantes de diferentes cadeias produtivas), o setor representado para
0 membro significa o segmento produtivo que a entidade dele representa, ou seja, uma das seis cadeias produtivas
que compdem a camara.
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viés metodoldgico, uma vez que os atores tendem a avaliar positivamente sua atuacdo e a
valorizar o espaco participativo em que estdo envolvidos, podendo se diferenciar dos resultados
percebidos na pratica. E nesses casos, evitar vieses é uma tarefa bem dificil, mas que pode ser
amenizada com a observacdo do pesquisador a médio prazo. Ainda que iSSo possa acontecer,
resultados semelhantes foram constatados em estudo do IPEA (2013) — Conselhos Nacionais:
Perfil e atuacdo dos conselheiros — que ao fazer essa pergunta para 24 conselhos nacionais, 0s
conselheiros declararam representar “interesses de toda a coletividade”, ainda que a literatura
indique predominancia de interesses setoriais nos conselhos (IPEA, 2013, p.38).
Aprofundando um pouco mais essa questdo, perguntou-se “com que frequéncia a
atuacao dos(as) membros da camara corresponde aos interesses de seus respectivos setores”.

Obteve-se entdo o seguinte resultado, como mostra o grafico 13.

Gréfico 13. Frequéncia da correspondéncia entre a atuacdo dos conselheiros e os interesses de
seu setor.
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Fonte: Elaboracdo da autora.

O grafico 13 mostra que 47% dos respondentes consideram que a atuagdo dos membros
corresponde “sempre” aos interesses do setor que representam, enquanto outros 47% afirmam
que corresponde ‘““frequentemente”. Apenas 11% dos respondentes afirmaram que esta

2 <6

correspondéncia ocorre “as vezes”. Nenhum membro respondeu “nunca”, “raramente” e “no
sabe/ndo se aplica”.

Continuando nessa linha, foi perguntado aos membros: “como vocé considera a sua
participagdo na camara?”. Essa pergunta também ¢é do tipo autoavaliagdo, ¢ por essa razao

pediu-se sinceridade nas respostas (grafico 14).
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Gréafico 14. Autoavaliacdo dos membros quanto a sua prépria participacdo na CSFN
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23%
23%

Fonte: Elaboracdo da autora.

Foram propostos cinco niveis de participacdo. Do total de entrevistados, 24%
responderam que “participam sempre, propde, cobra e se engaja em conseguir os resultados”;
outros 24% afirmam “participar com frequéncia, cobrar e acompanhar os resultados”; o mesmo
percentual (24%) “participa quando ¢ possivel, mas € ouvinte, propositivo e acompanha o0s
resultados”; 18% “participam quando ¢ possivel, ¢ ouvinte, porém somente algumas vezes ¢
propositivo”; e por fim 12% responderam que “pouco tem participado e ¢ mais ouvinte do que
atuante”. Verifica-se que os resultados dessa questdo foram bem distribuidos entre as op¢oes
de resposta. Contudo, o percentual dos participantes que além de participarem, se engajam em
conseguir os resultados é relativamente baixo. O autor Bispo Junior discute em seu trabalho
sobre esse aspecto do engajamento. Ele defende que “a qualidade da representacdo nas
instancias participativas é determinada pelo grau de comprometimento e participacéo dos
atores representantes da sociedade no processo de construgdo e implementacdo das politicas”.
E complementa que onde existe o interesse e a participagdo daqueles que serdo afetados pela
politica, a representatividade esta assegurada, assim como o inverso é verdadeiro, podendo
conferir a organizacdo representativa e a instituicdo participativa uma capacidade limitada de
influenciar as decisdes publicas (BISPO JUNIOR, 2018, p.117, grifo nosso), podendo conferir
uma baixa eficacia da atuacgdo participativa.

Continuando a investigacao sobre a atuacdo dos membros na camara, foi perguntado
“de que forma vocé/sua institui¢ao acredita mais contribuir com a atuacdo da Camara?”, e

obteve-se o seguinte resultado (gréafico 15).
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Gréfico 15. Principais formas de contribuicdo dos membros/instituicbes a CSFN
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Fonte: Elaboracdo da autora.

Um pouco mais de 1/3 dos membros respondentes (35%) acreditam contribuir com a
camara “trazendo demandas do publico que representa”; 29% afirmam que contribuem
“participando das decisdes da administragdo publica de interesse comum do setor (publico ou
privado)”; 18% dos membros contribuem mais com informagdes gerais da sua cadeia produtiva;
12% acreditam contribuir com dados estatisticos atualizados; e 6% contribuem cobrando
resultados da administracdo publica. Esse resultado reflete que os membros da cdmara se
percebem mais na posicdo de contribuir com a gestao publica do que cobrar resultados dela.

Partiu-se entdo para a questdo da representacdo, e foi perguntado aos membros se
contam com uma base de apoio, que conforme dito anteriormente, refere-se ao grupo de

interesse®! representado pela entidade na camara. Os resultados estdo expressos no grafico 16.

Gréfico 16. Percentual de membros da CSFN que contam com base de apoio do setor
representado

45%
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Fonte: Elaboracéo da autora.

51 Grupo principal de pessoas representadas pelo membro
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Dos respondentes, 45% afirmam ter base de apoio, enquanto 40% afirmam “nao ter base
de apoio”; e 15% responderam “ndo saber”. Portanto, mais de 50% dos membros da cidmara
ndo se reportam a uma base de apoio para discutir, articular ou informar sobre os assuntos
tratados neste férum. Isso nos leva a deduzir que estes membros tomam decisdes por conta
prépria, sem consultar suas bases para articular posicdes, nem para informa-las das decises
deliberadas. Na pesquisa realizada pelo IPEA junto a conselhos gestores nacionais, a qual tenho
usado neste trabalho para uma analise comparativa, o resultado para essa questdo foi bem
diferente: 82% dos conselheiros que participaram da pesquisa, declararam possuir base de
apoio, e com isto, o IPEA (2013, p. 30) constatou que “a presenca de base é alta em conselhos
de todas as &reas teméticas”.

Explorando um pouco mais esse aspecto, buscou-se saber dos membros que contam com

base de apoio, qual a frequéncia de contato com o publico representado (grafico 17):

Grafico 17. Frequéncia de contato dos membros com a sua base de apoio
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Fonte: Elaboracdo da autora.

Do total de membros que contam com base de apoio, apenas 10% afirmam estar
“sempre” em contato com o seu grupo de interesse representado na camara; 35% afirmaram
manter contato “com frequéncia”; 10% responderam que mantém contato “as vezes’’; 5% fazem
contato “raramente’; 10% responderam “ndo saber”. Esse resultado demonstra que apenas 1/3
dos membros de fato ddo um feedback ao seu grupo interessado, acerca da sua atuacdo na
camara. Esse dado vai de encontro aos resultados de questdes anteriores como: a que buscou
identificar os principais interesses dos participantes, em que 53% dos membros responderam

defender os “interesses da coletividade” e ndao apenas 0s interesses do seu setor/segmento, ou
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mesmo de sua organizac¢do; e ainda a questdo que buscou avaliar “escolha dos representantes
dentro da entidade”, aspecto avaliado como satisfatorio por 53% dos respondentes, conforme
demonstrado anteriormente na tabela 4.

Entretanto, quando esse feedback acontece, buscou-se saber qual a frequéncia de contato

dos membros com suas bases de apoio para se comunicar nas seguintes situacdes (tabela 6).

Tabela 6. Finalidade e frequéncia da comunicacdo dos membros da CSFN com suas bases de
apoio para assuntos especificos

Motivo de Contato Nunca Raramente | Asvezes | Frequentemente | Sempre
Deflplr/sustentar posicionamento 506 0% 26% 16% 21%
na camara

Relatar os

debates/encaminhamentos da 5% 11% 16% 16% 21%
camara

Pres’Ear contas sobre a sua atuagdo 6% 6% 28% 11% 2904
na camara

Construir/fortalecer articulacfes 0% 0% 6% 33% 28%

Fonte: Elaboracdo da autora.

Para facilitar a compreensao, analisou-se aqui 0s maiores percentuais para cada aspecto
considerado. Dos respondentes que afirmaram realizar algum tipo de feedback com suas bases
de apoio (grupos de interesse), 33% afirmaram se comunicar com sua base “frequentemente”
para construir e/ou fortalecer articulagcdes; 28% dos respondentes responderam comunicar sua
base apenas “as vezes” para “prestar contas da sua atuagcdo na camara”; assim como 26%
também responderam se comunicar “as vezes” para “definir ou sustentar posicionamento na
camara”. Quanto ao aspecto “relatar os debates e encaminhamentos da cAmara” 11% afirmaram
comunicar “raramente” as suas bases de apoio, aspecto com maior frequéncia desse conceito.
O tipo de resposta “nunca comunicar” ficou entre 5 e 6% para 0s aspectos avaliados, exceto
“construir/fortalecer articulagdes™ que nao recebeu esse conceito.

Esse aspecto da participacdo é discutido na literatura no que se refere aos limites da
representacdo para expressar a pluralidade de perspectivas. Os argumentos de Bohman (2012),
retratado na resenha de Debora de Almeida, diz que as duas partes, tanto representados como
representantes, precisam estar conectadas para a influéncia se processar via representacdo. E
nesse sentido pode ocorrer de “publicos fracos, sem poder decisorio direto, se transformarem
em publicos fortes, quando conseguem influenciar o processo de decisGes estatais”

(ALMEIDA, 2012, p.249). E essa influéncia pode estar relacionada ao modo exitoso de
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comunicar praticas e informagfes do nivel societario para o nivel administrativo pelos
representantes (AVRITZER; SANTQOS, 2003).

Foi averiguado, ainda, por quais canais ocorre essa comunicagdo, mesmo que seja
apenas para caracterizar as formas de comunicacdo entre representado e representante. As
principais formas de contato que os membros da CSFN utilizam para comunicar sua atuacao as
suas bases de apoio sd0°2; 35% utilizam e-mail; outros 35% fazem essa comunicagio por meio
de reunido presencial; 30% informam suas bases por conversas pessoais; 20% se comunicam
por meio de redes sociais (facebook, twitter, whatsapp, etc); 10% afirmaram usar outra forma
de comunicacdo; 5% se comunicam através de homepage institucional; e 5% n&o soube

responder (grafico 18).

Gréafico 18. Formas de comunicagdo dos membros da CSFN com sua base de apoio
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Ndo tenho base de apoio I 35%
Conversas pessoais INIIIINNNEEEEEEEENENENNENENN——— 30%
Redes sociais: Facebook, Twitter e afins GGG 20%
Telefonema IS 20%
Outra forma I 10%
Ndo sabe I 5%
Homepage institucional I 5%
Carta/oficio = 0%

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40%

Fonte: Elaboracédo da autora.

Esse dado pode ser usado de forma a aprofundar a compreensao da dindmica da relagdo
entre representante e representado, na busca dos fatores que podem fragilizar ou fortalecer essa
relacdo, e consequentemente a representatividade da cdmara. Esse dado também nos mostra que
0 uso de ferramentas virtuais (internet) para a comunicacao entre representantes e representados
ja se iguala ao “contato direto/pessoal”; e que as midias sociais podem favorecer sobremaneira
o0 trabalho dos membros para acessar informacdes e divulgacdes do 6rgao gestor da politica.
Apesar de ser uma excelente ferramenta para divulgacdo das a¢Ges das camaras e de contato

com a sociedade, a homepage institucional aparece com baixa frequéncia de uso pelos membros

52 Ressalta-se que era possivel mais de uma resposta por membro.
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(5%), o que pode ser atribuido ao baixo registro oficial das atividades e acbes da Camara por

parte do 6rgdo gestor. Entretanto, essas ferramentas podem ser poderosas aliadas para divulgar

o trabalho das camaras e convocar os grupos de interesse a participar

De forma sintética, o quadro 26 apresenta os resultados das questfes abordadas nesse

bloco de perguntas que buscou averiguar “como participam”.

Quadro 25. Resumo do perfil de atuacdo dos membros da CSFN do Mapa

Questdo

Resultados

Satisfagdo dos membros quanto a composi¢do da
CSFN: Muito Satisfatorio (MS), Satisfatério (S),
Pouco Satisfatdrio (OS), Insatisfatorio (1), Néo se
Aplica (NA)

NUmero total de membros (84%-S); Nimero de membros
em cada setor (68%-S, 21%-PS); Forma de escolha das
entidades com assento na camara (68%-S); Forma de
escolha dos membros dentro das entidades (53%-S)

Interesses defendidos pelos membros da CSFN (12
op¢do de resposta)

Interesses de toda a coletividade (53%); Interesses do meu
setor (35%); Interesses da minha instituicdo (29%);

Frequéncia com que a atuacdo dos(as) membros da
camara corresponde aos interesses de seus
respectivos setores?

(47%) Sempre, (47%) frequentemente, (11%) as vezes

Autoavaliacdo dos membros quanto a sua propria
atuacdo na Camara setorial

(24%) participa sempre, propde, cobra e se engaja em
conseguir os resultados; (24%) participa com frequéncia,
cobra e acompanha os resultados; (24%) participa quando
é possivel, mas é ouvinte, propositivo e acompanha 0s
resultados; (18%) participa quando é possivel, é ouvinte,
porém somente algumas vezes é propositivo; e por fim
(12%) pouco tem participado e é mais ouvinte do que
atuante

Quais as principais formas de contribuicdo dos
membros/instituicdes a CSFN?

(35%) contribuem trazendo demandas do publico que
representa; (29%) contribuem participando das decisdes da
administracéo publica de interesse comum do setor; (18%)
contribuem mais com informagfes gerais da sua cadeia
produtiva (Uma vez que essa cAmara é mista e envolve seis
cadeias produtivas); (12%) contribuem com informagdes e
dados estatisticos atualizados; e (6%) contribuem cobrando
resultados da administracdo publica.

Os membros da camara contam com uma base de
apoio?

(45%) tem base de apoio; (40%) ndo tem base de apoio;
(15%) responderam “ndo saber”.

Qual a frequéncia de contato com essa base de
apoio (grupo representado)?

(35%) mantem contato “com frequéncia”; (10%) esta
“sempre” em contato; (10%) mantém contato “as vezes”;
(5%) faz contato “raramente”; (10%) respondeu ‘“ndo
saber”.

Frequéncia de comunicagdo dos membros da
camara com suas bases de apoio para assuntos
especificos: nunca (NC), raramente (RR), as vezes
(AVz), frequentemente (FR) e sempre (SM),

Definir/sustentar posicionamento na cAmara (26%-AVz);
relatar os debates/encaminhamentos da camara (21%-SM,
11%-RR); prestar contas sobre a sua atua¢do na camara
(28%-AVz, 6%-NC); construir/fortalecer articulacdes
(33% - FR)

Formas de comunicacdo dos membros da CSFN
com sua base de apoio

(35%) utilizam e-mail; (35%) reunido presencial; (30%)
conversas pessoais; (20%) usam redes sociais (whatsapp,
facebook, twitter etc); (10%) outra forma de comunicacéo;
(5%) se comunica atraves de homepage institucional; e
(5%) néo soube responder.

Fonte: Elaboragdo da autora.
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Considerando que a representacdo se da por meio de atores coletivos, na percepgao de
Almeida (2017) a legitimidade passa por perguntas essenciais do tipo “quem representa”, “o
que representa” (interesses, perspectivas, discursos, temas), e “como representa” — que tipo de
relacionamento cultivam com o representado. Em suma, observa-se que dos aspectos
averiguados de dimensdo Qualidade da Representacdo, os que mais chamaram a atencdo
foram: i) a comunicacdo e a articulacdo dos representantes com suas bases
(entidades/instituicdes), e com os beneficiarios das politicas publicas por eles defendidas; e, ii)
a prestacdo de contas do representante ao representado sobre sua atuagdo. Menos de 30%
consultam suas bases para definir ou sustentar posicionamentos na Camara, e apenas 21%
relatam os encaminhamentos e desdobramentos aos seus representados.

Ainda que 53% dos respondentes tenham afirmado que os critérios de escolha do
representante dentro da entidade/6rgdo sejam satisfatorios, chamou atengdo a “baixa
comunica¢do do representante com suas bases”. A preocupacdo com o método de escolha e
critérios de selecdo dos representantes nas suas entidades/organizacdes para atuar nas
instituicdes participativas deve estar sempre presente, assim como a pluralidade de segmentos
representados no ambito das IPs (LUCHMANN, 2015; LUCHMANN & ALMEIDA, 2010;
ALMEIDA, 2017), pois tais fatores podem vir a influenciar sua eficacia e efetividade. Essa
pouca articulacdo entre representante e representado pode refletir diretamente na qualidade da
representacdo. Tais aspectos sao corroborados nas respostas dos participantes quanto aos pontos
fracos e necessidade de aprimoramento, explorados na sec¢do 5.4.

Na questéo que aborda os pontos fracos da CSFN, 12% dos participantes responderam
que a “desorganizacdo das cadeias produtivas reflete em baixa representatividade politica e
fraco engajamento na camara: fraca governanca do setor”. E 18% apontam que para o
aprimoramento deste colegiado € “necessario representantes mais atuantes, no que diz respeito
a propor medidas, acompanhar e cobrar as demandas enviadas aos devidos setores”, ou seja,
um maior “Engajamento dos participantes”.

E quanto a pluralidade na composic¢do da Camara, observa-se que nao ha por exemplo,
representantes dos consumidores ou dos trabalhadores do setor de FNs. Para Young (2006) ndo
ha uma férmula geral para aplicar um principio de representacdo inclusiva. H4 que se buscar
a meta de introduzir mais membros de grupos marginalizados, nos diferentes organismos de
representacdo. Partindo dessa premissa, a pluralidade e diversidade dos atores e instituicdes
envolvidos no processo participativo podem estar fortemente relacionados com os resultados

produzidos no interior de uma IP, como no caso da Camara estudada.
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A relacdo entre representantes e representados no ambito das instituicdes participativas
tem sido objeto de estudo de muitos autores. N@o sé a prestacdo de contas dos representantes
junto aos representados, mas também os mecanismos formais de representacao/autorizacao tém
sido alguns dos aspectos analisados. Existem posi¢des antagdnicas quanto a isso, sendo que
alguns autores inclusive consideram que a representacdo pode ser estabelecida mediante
diferentes pactos de interesse, sem desqualifica-la, mas sim conferindo legitimidade a mesma
(LAVALLE, HOUTZAGER E CASTELLO, 2006; YOUNG, 2006; AVRITZER, 2007).

Contudo, ha argumentos contrarios que sdo apresentados nessa discussao e defendem a
obrigatoriedade de autorizagdo e prestacdo de contas, inclusive por intermédio de mecanismos
formais, o que evitaria a dependéncia dos representados da boa vontade dos representantes, com
pouca capacidade de intervir no processo participativo (LAVALLE; CASTELLO, 2008;
MIGUEL, 2011 apud IPEA, 2013).

Entretanto, constata-se que os resultados da pesquisa quanto a dimensdo Qualidade da
Representacao se alinham mais a ideia de que “a falta de mecanismos formais de autorizacéo
e prestacao de contas do representante aos representados desqualifica a representacao”, pois
afeta sua qualidade. E deste modo, tal resultado nos leva a inferir que os aspectos “comunicagao
e articulagdo com as bases representadas”, “prestagdo de contas do representante a sua base” e
“diversidade na composi¢ao da IP” sdo suficientemente sustentados na literatura para afirmar
que podem afetar consideravelmente a eficacia da CSFN (ANDUIZA; MAYA, 2005; MILANI,
2008; ROMAO, 2014; TATAGIBA, 2010; LUCHMANN:; ALMEIDA, 2010; LAVALLE;
ISUNZA VERA, 2011; SUAS, 2012, 2018; IPEA, 2013; LUCHMANN, 2015; ALMEIDA,
CARLOS; SILVA, 2016; ALMEIDA, 2017).

5.3 Andlise da participacdo da CSFN sob a 6tica da Processo decisério

Este bloco de perguntas buscou captar a percep¢do dos membros acerca da atuacao da
camara; como ela defende os interesses dos grupos representados; como os membros percebem
a articulacdo, com e entre os setores da camara (publico e privado); e o poder de influéncia das
decisbes da cdmara nas esferas de poder. Entre outros aspectos sobre o funcionamento da
camara, foram considerados: relevancia dos assuntos tratados, clareza de objetivos, principais
obstaculos enfrentados e resultados percebidos.

E numa segunda etapa, analisou-se ainda o processo decisorio, no qual foram utilizadas
as informac0es registradas em ata, para se investigar como os membros decidem e sobre o que

decidem.



154

5.3.1 Processo participativo: como decidem

Iniciou-se entdo esse bloco de perguntas verificando se os interesses dos setores publico
e privado sdo convergentes com 0s interesses coletivos da camara. Eles puderam optar por:

“parcialmente convergente”, “grande alinhamento” ou “interesses conflitantes”, e as respostas

foram as seguintes (gréafico 19).

Grafico 19. Convergéncia de interesses dos setores representados na CSFN

. 13%
Interesses conflitantes
(]

40%

Grande alinhamento
I 41%

Setor privado

B Setor publico

47%

Parcialmente convergente
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Fonte: Elaboracdo da autora.

Mais da metade dos respondentes percebem que o setor publico tem interesses
“parcialmente convergentes” com os interesses coletivos da camara (59%), enquanto o setor
privado tem 47%. Praticamente empatou o nimero de membros que percebem um “grande
alinhamento” de interesses, tanto da parte do setor privado quanto do setor publico, com o0s
interesses coletivos, 0 que corrobora a questéo da tabela 5 (bloco anterior), onde se verifica que
53% dos membros afirmam defender os “interesses de toda a coletividade”. Contudo, 13% de
membros responderam que o setor privado apresenta “interesses conflitantes” com os interesses
da coletividade. Esse dado pode estar relacionado as disputas internas entre os proprios
membros do setor privado, que representam distintos grupos de interesse, tais como indudstrias
e produtores rurais.

Outra pergunta direcionada aos membros foi “como avaliam o papel dos setores
(publico e privado) na atuacdo da camara. Essa questdo, portanto, visou verificar a atuacdo dos

setores dentro da camara, e com este objetivo foram oferecidas as seguintes op¢6es de respostas:
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99, ¢¢ 9. ¢ 99, ¢ 99, ¢¢

“ajuda bastante”; “ajuda”; “ndo ajuda, nem atrapalha”; “atrapalha”; “atrapalha bastante”; e “ndo

sabe/ndo se aplica”. Obteve-se entdo o seguinte resultado (grafico 20):

Gréfico 20. Percepcdo dos membros quanto a atuacédo dos setores publico e privado na CSFN

N3o sabe / ndo se aplica % 6%

Atrapalha 0-% 6%

5 A 0%
Ndo ajuda, nem atrapalha °_ 24%

; 69%
Aluda N 357 ’

Ajuda bastante | 5%
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Setor privado  H Poder publico
Fonte: Elaboracédo da autora.

Conforme o gréfico 20, a percepcao da atuacdo do setor privado é sobretudo positiva.
Os membros acreditam que a participagdo deste setor “ajuda” (69%) ou “ajuda bastante” (31%).
A avaliacdo da atuacdo do poder publico € razoavelmente positiva: 29% dos membros
acreditam que o poder publico “ajuda bastante”; 35% acham que este setor “ajuda”; porém,
24% acham que o setor publico “ndo ajuda, nem atrapalha” e 6% acham que “atrapalha”. Outros
6% dos membros responderam “ndo sabe/ndo se aplica”.

A percepc¢ao dos respondentes quanto a atuacao dos setores publico e privado pode estar
relacionada com a articulacéo entre os diferentes atores e instituicdes que integram o ambiente
participativo/deliberativo, e € um outro fator bastante discutido na literatura especializada
acerca das IPs. Almeida (2017, p. 658) considera os problemas de articulagdo entre os
mecanismos existentes e os diferentes 6rgdos do Estado, niveis de governo, areas de politicas
publicas, principalmente aquelas relativas a politica econémica, e outras arenas e atores da
participacdo, uma dimensdo importante para a analise da efetividade da participacdo. Débora
Almeida e Luciana Tatagiba (2012) observam que os conselhos (instituicOes participativas)
“sdo pouco conhecidos para além das organizac6es da sociedade civil diretamente envolvida
com a teméatica”. E fundamental conhecer tanto o ambiente institucional que envolve a politica

publica, como o ambiente societario, e o lugar que a instituigdo participativa ocupa nessa “rede”
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da politica setorial para garantir o carater deliberativo na maquina estatal (CORTES, 2009;
TATAGIBA, 2010B; ALMEIDA & TATAGIBA, 2012; MORONI, 2012; PIRES & VAZ,
2012; PIRES et. alli, 2012).

E quanto a esse aspecto, o grafico 21 apresenta o nivel de satisfacdo dos membros com

o “grau de articulagdo da camara com os setores que a compdem” (publico e privado).

Gréfico 21. Nivel de satisfacdo quanto a articulacdo da CSFN com setores que a compdem
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Fonte: Elaboracédo da autora.

A maioria dos respondentes se encontram satisfeitos com o grau de articulagdo, tanto
com o poder publico (53%), quanto com o setor privado (61%). De todo modo, nota-se que
existe uma insatisfacdo um pouco maior no que se refere a articulagcdo com o poder publico que
obteve 11% das respostas “insatisfatorio”, enquanto o setor privado obteve 6% para essa mesma
resposta.

A existéncia de articulagdo foi verificada para além do poder executivo, pois 0
legislativo também faz parte dessa teia institucional das politicas publicas. Partindo desse
entendimento, foi averiguado se os segmentos do setor privado, representados na camara de
fibras, articulam ou contam com algum apoio do poder legislativo (grafico 22). Dos
participantes do setor privado na pesquisa, 47% responderam que “sim”, articulam ou contam

com algum apoio do legislativo, enquanto 53% responderam que “ndo”.
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Gréafico 22. Representantes do setor privado que contam com o apoio do legislativo.
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Fonte: Elaboracdo da autora.

Complementando essa questdo, averiguou-se ainda de qual esfera legislativa essas
entidades do setor privado da CSFN receberam apoio, resultados expressos no grafico 23:

Gréafico 23. Apoio das esferas legislativas ao setor das Fibras Naturais
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Fonte: Elaboracédo da autora.

Observa-se que 0 maior apoio ou articulagdo dos membros representantes do setor
privado ocorre com a esfera legislativa federal (44%), sequida da estadual (33%), com baixa
articulacdo na esfera municipal. Esse resultado pode estar relacionado ao fato de as politicas
setoriais mais importantes para o setor das fibras naturais serem de d&mbito federal, como por
exemplo: PRONAF, PGPM, Garantia Safra, Custo de Producdo, AGF, PEP, Antidumping,
C&T, entre outras. E com isso, a articulacdo na esfera legislativa é importante para assegurar o
acolhimento das sugestdes e demandas das camaras setoriais, tanto pelo poder executivo como
pelo proprio legislativo, e dentre outras coisas, se fazer cumprir certas leis, articular recursos
publicos — inclusive de emendas parlamentares —, e defender os interesses do setor junto aos

programas governamentais.
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Dado a natureza apenas consultiva das CS e CTs, a eficacia pode ser afetada na medida
em que seu carater deliberativo ndo é vinculante. Deste modo, a articulacdo das IPs com as
diferentes esferas de poder e entre as préoprias esferas participativas pode ser crucial para a
obtengéo de resultados.

Os aspectos sobre interesses defendidos e articula¢édo da cAmara nos abre caminho para
verificar o poder de influéncia dos setores publico e privado nas decisdes da camara; e da
camara nas diferentes instancias de politicas. A capacidade de incidéncia politica de uma IP,
seja ela qual for, e 0 seu impacto em diferentes esferas de poder sdo questdes apontadas na
literatura como forte indicativo de sua eficacia e efetividade. Neste trabalho, estes aspectos sdo
observados a partir: i) das avaliacbes dos membros quanto ao poder dos setores representados
em influir nas decisbes da camara; ii) quanto a capacidade da camara de estimular acdes ou
pautar temas de interesse em instancias politicas como o Congresso Nacional, 0 Ministério ou
Secretaria ao qual a cdmara é vinculada, e outros érgdos ministeriais e secretarias, bem como
sobre a opinido publica de maneira mais ampla.

Iniciamos com a questdo que buscou verificar a percep¢do do membro quanto ao poder
dos respectivos setores (publico e privado) em influenciar as decisdes da camara. Foram
oferecidas trés op¢des de respostas: “pouco ou nenhum”, “poder parcial” ou “muito poder”. O

resultado esta expresso no grafico 24:

Grafico 24. Poder dos setores em influenciar as decisdes da CSFN
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Fonte: Elaboracdo da autora.

Em geral, a percepcido dos respondentes é de que ambos os setores tém “poder parcial”
q p p

— 60% referente ao setor privado, e; 53% referente ao setor publico. Entretanto, observa-se uma
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ligeira diferenca no percentual de respondentes que afirmam que o setor publico tem “muito
poder” nas decisdes (35%), e apenas 20% percebem o mesmo sobre o setor privado. Ainda que
um percentual maior de membros tenha respondido que o setor publico tem “muito poder” nas
decisdes, as respostas ficaram equilibradas quanto a opcdo “poder parcial”, o que reflete que
mais de 50% dos membros acreditam haver um equilibrio de poderes entre os dois setores.

Aprofundando-se um pouco mais na questao “influéncia da camara”, buscou-se saber a
percep¢do dos membros quanto a influéncia em certos assuntos, como: - agenda do Congresso
Nacional; - politicas publicas do Mapa; - politicas publicas de outros Ministérios; - Iniciativas
de pesquisas da academia e de instituicbes de PD&I; - iniciativas do setor produtivo; -
percepcao da opinido publica sobre o tema da camara (tabela 7).

Tabela 7. Percepc¢éo quanto a influéncia da atuacdo da CSFN sobre outras instancias politicas

L Muito S Pouco Né&o tem Né&o
Itens de avaliagdo S Significativa I s
significativa significativa influéncia sabe
Agenda do Congresso 0% 25% 44% 19% 13%
Nacional
Politicas publicas do
Ministério da Agricultura, 18% 24% 47% 6% 6%

Pecuéria e Abastecimento
Politicas publicas de outros
ministérios com os quais 6% 31% 50% 6% 6%
a camara se relaciona
Iniciativas de pesquisa da

academia e de instituices 6% 31% 31% 25% 6%
de PD&I

Iniciativas do setor 0 0 0 0 )
produtivo 0% 56% 31% 6% 6%

Percepcao da opinido
publica sobre o tema
Fonte: Elaboracdo da autora.

0% 38% 44% 19% 0%

Todos os aspectos avaliados neste topico receberam predominantemente o conceito
“pouco significativo”: “politicas publicas de outros ministérios com 0s quais a caAmara se
relaciona” obteve 50% desse conceito, seguida de “Politicas publicas do Mapa” (47%) e
“Agenda do Congresso Nacional” (44%). Quanto a influéncia da atuagdo da camara nas
“iniciativas de pesquisa da academia e de institui¢des de PD&I”, 25% dos respondentes
afirmam que a cdmara “nao tem influéncia”; 13% responderam “ndo saber” sobre a influéncia
da camara na “agenda do congresso nacional”. Assim como para a avaliagdo da influéncia da
camara sobre as politicas publicas de outros ministérios, percebe-se também uma avaliacdo
menos positiva quanto ao impacto da camara sobre as politicas publicas do proprio 6rgdo gestor
da politica setorial — Mapa — avaliado por 47% dos representantes como “pouco significativo”.

Percepcbes como esta sugerem que existem aspectos da articulacdo entre diferentes
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organizagOes da sociedade, das instancias politicas e areas de politicas publicas que precisam
ser fortalecidos.

Em muitas ocasifes a camara delibera agdes que exigem articulagéo intersetorial, - com
outros ministérios, com instituicGes de pesquisa, com agentes bancérios, com entidades do
proprio setor/cadeia produtiva etc. — e que demandam um longo periodo para serem
solucionadas. Resultado semelhante foi encontrado por Bispo Jr (2018, p.116) ao analisar o
Conselho de Salde da Bahia. O autor observou que esse tipo de acdo é de dificil
acompanhamento e controle por sua propria natureza. Ademais, a implementacédo efetiva de
acbes que demandam a andlise e aprovacdo de outras areas do governo, como as areas
econbmica, de planejamento, meio ambiente, entre outras, pode ir de encontro a falta de
conhecimento e sensibilidade as demandas de outra pasta.

Deste modo, a percep¢do dos membros acerca da influéncia do processo decisério pode
ser um forte indicativo dos fatores que condicionam a eficacia da cdmara. O trabalho de
Graziella Demantova (2003) corrobora com essa afirmacéo, pois ela relaciona a eficacia do
conselho gestor municipal por ela avaliado — o CMDR de Campinas-SP — com a percepg¢édo dos
conselheiros acerca do papel do conselho, da maneira pela qual s&o definidos e priorizados seus
objetivos, dos fatores que contribuiram (ou ndo) para a realizacdo desses objetivos. Bispo Jr. e
Demantova observam que esses aspectos associados a influéncia de uma IP podem refletir
inclusive na opinido publica sobre o tema central (causa) defendido por essa mesma IP. Nesta
perspectiva, 44% dos respondentes da pesquisa avaliam que a cdmara de fibras exerce pouca
influéncia sobre a opinido publica, igual a propor¢do observada quanto a influéncia na agenda
do Congresso Nacional.

Esta percepc¢do pouco favoravel quanto a influéncia de uma IP em diferentes instancias
politicas é bastante similar aos resultados obtidos pelo IPEA, ao avaliar conselhos de politicas
em 2013, que observou opinido desfavoravel em todas as areas tematicas analisadas. Sobretudo,
as avaliagdes do tipo “pouco significativa” e de “ndo tem influéncia” predominaram entre 0s
conselheiros de infraestrutura e recursos naturais (IPEA, 2013, p.49). Tais resultados, tanto
dessa pesquisa como a do IPEA (2013) convergem, de certa forma, com a ideia de Almeida e
Tatagiba (2012) da dificuldade dos espacos participativos de fazer reverberar ou repercutir no
ambiente politico-social mais amplo as suas deliberacGes. As autoras discutem que apropriacao
dessas instancias de participacdo pela sociedade € fundamental para o seu éxito, e para isso, é

preciso criar novas formas de comunicacéo com a esfera publica capazes de traduzir os temas
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das diferentes IPs, como por exemplo: realizar audiéncias ampliadas e descentralizadas, facilitar
0 acesso ao publico interessado as reunides, facilitar o acesso as atas e resolucgdes das reunides.
Ainda sobre o funcionamento da CSFN, buscou-se saber a percepcdo dos membros
quanto as principais dificuldades e obstaculos enfrentados por este colegiado. Foi ofertada uma
lista com 12 opcdes de respostas, permitindo o respondente marcar até trés alternativas, sendo
ainda possivel apontar uma resposta que ndo estivesse dentre as opc¢des oferecidas. Contudo
ndo houve nenhuma resposta complementar (tabela 8).
Tabela 8. Principais dificuldades e obstaculos observados pelos membros da CSFN

Opcdes de respostas Frequéncia
B_aixa prioridade politica por parte do Ministério da Agricultura onde a cAmara esta 5306
vinculada

Caréncia de assessoramento técnico e executivo para er,u:_aminh_amentos, . 47%
acompanhamento e monitoramento dos assuntos e matérias de interesse do colegiado

Reunides muito esparsas 41%
Limi}a}géo de recursos por parte dos membros para participarem das reuniées em 1%
Brasilia ou em outro Estado

Pouco tempo de discussdo nas reunides 24%
Questdes politicas alheias a agenda do conselho 24%
Falta de assessoria parlamentar para pautar o congresso 24%
Divergéncia nas opinides dos membros 12%
Pauta e subsidios para discussao disponibilizados com pouca antecedéncia 6%
Outro (especifique) 6%
Excesso de burocracia para os encaminhamentos das propostas/demandas 0%
Caréncia de estrutura (salas, espaco fisico e equipamentos) 0%
Excesso de burocracia 0%

Fonte: Elaboracédo da autora.

A principal dificuldade apontada por 53% dos respondentes foi a “baixa prioridade
politica por parte do Ministério da Agricultura”, 6rgao gestor das CS. Esse dado reforca a
questdo que tratou da percepc¢éo da influéncia da cdmara em certos assuntos/areas (grafico 24),
na qual 47% dos membros responderam que as politicas publicas do Mapa sofrem “pouca
influéncia” da CSFN, o que pode se constituir em um fator limitador de sua eficacia.

A segunda maior dificuldade apontada foi “caréncia de assessoramento técnico e
executivo para encaminhamentos, acompanhamento e monitoramento dos assuntos e matérias
de interesse do colegiado”. Esse aspecto ja foi tema de discussao na camara (registrado em ata),
pois toda cémara setorial pode indicar um consultor técnico, ou seja, um profissional

especializado para dar suporte aos trabalhos deliberados pela cdmara, assim como assessorar 0
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Presidente e a Secretaria Executiva. Contudo, segundo o regimento das caAmaras (Art. 24)°3, ndo
ha previsdo de orgcamento para remunerar este consultor, tornando esse encargo um servico
voluntario, o que pode vir a ser um limitador para a manutencao e qualidade desse servigco. A
importancia de uma assessoria profissional para dar suporte aos assuntos mais técnicos
discutidos no ambito de uma IP € retratado por alguns autores (TENDLER, 2000; ALMEIDA,
2017), tais como outros instrumentos institucionais para facilitar e dinamizar o processo
participativo, como “mediadores ou facilitadores” de debates, e principalmente a promocao de
capacitacdo para atores que atuam nessas instancias (BORDENAVE, 1987; GOHN, 2003;
ANDUIZA & MAYA, 2005; ALEGRETTI & MATTIAZZI, 2014). A atuagéo de um consultor
que auxiliasse nas atividades da cAmara com alguma expertise técnica e temética da area setorial
poderia minimizar as assimetrias de informacéo, conferindo maior qualidade na comunicacao
entre 0s membros e suas instituicGes representadas, assim como no proprio processo
deliberativo. Ou seja, poderia conferir impacto positivo na eficacia da cAmara.

Os aspectos “reunidoes muito esparsas” e “limita¢ao de recursos por parte dos membros
para participarem das reunides em Brasilia ou em outro Estado” sdo dificuldades apontadas por
41% dos membros respondentes. A periodicidade de reunides é estabelecida na primeira
reunido de cada ano civil, pactuada pelo plenério da cAmara. A regra no estatuto estabelece
apenas que toda camara deve realizar ao menos 1 reunido por ano. A CSFN tem realizado 3
reunides ordinarias (RO) por ano, o que pode ser modificado conforme o interesse e consenso
dos membros. H& a possibilidade de se realizar reunides descentralizadas (fora de Brasilia —
capital federal), e ainda reunides extraordinarias, dependendo da urgéncia que alguma pauta
requeira. No entanto, a limitacdo de recursos por parte dos membros para viajarem até Brasilia
é um fator que pode afetar a participacdo. Como visto no primeiro bloco de perguntas (perfil
dos participantes), a camara conta com membros espalhados pelas cinco regies do pais, e
quando se trata de representantes de produtores rurais, esse representante pode ter que se
deslocar do interior para a capital de seu Estado, onde ficam os aeroportos, usando mais de um
meio de transporte. Tendo em vista tais dificuldades, algumas alternativas ja estdo sendo
testadas pelo Ministério da Agricultura, como a realizac@o de reunides remotas. Deste modo, €
possivel ampliar a participacao de atores que residem em municipios distantes conferindo maior
diversidade e pluralidade as discussdes e decisfes tomadas pela cdmara. Todos 0s demais

aspectos apontados pelos membros como dificuldades enfrentadas, tiveram um percentual de

53 Art. 24 da Portaria N° 253, de 6 de novembro de 2019 que aprova o Regimento Interno do Conselho Nacional
de Politica Agricola— CNPA, no qual estdo vinculadas as Camaras Setoriais do Mapa.
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frequéncia menor que 40%, e consideramos que estes ndo apresentam impacto relevante na

eficacia da cAmara.

Finalizando esse bloco de questdes acerca do funcionamento da CSFN, apresentamos

uma sintese dos resultados obtidos no questionario (quadro 27).

Quadro 26. Resumo dos dados referentes ao processo participativo da CSFN/Mapa

Questao

Resultados

Convergéncia de interesses
entre os setores representados
na CSFN

59% dos respondentes percebem que o setor publico tem interesses
“parcialmente convergentes” com os interesses coletivos da cdmara, e 47% tém
a mesma opinido com relagdo setor privado; 13% de membros responderam que
0 setor privado apresenta “interesses conflitantes” com os interesses da
coletividade.

Percepcao dos membros quanto
a atuacao dos setores publico e
privado na CSFN

Setor privado: “ajuda” (69%) ou “ajuda bastante” (31%). O poder publico: “ajuda
bastante” 29%, “ajuda” (35%), “ndo ajuda, nem atrapalha” 24% e 6% acham que
“atrapalha”.

Nivel de satisfacdo quanto a
articulacio da CSFN com
setores que a compdem

53% dos respondentes se encontram satisfeitos com o grau de articulagdo do
poder publico; e 61% satisfeitos com a articulacdo do setor privado; 11% se
encontram insatisfeitos com a articulacéo do poder publico que obteve 11% das
respostas “insatisfatorio”, enquanto o setor privado obteve 6% para essa mesma
resposta.

Articulagdo do setor privado
com o poder legislativo

Dos respondentes do setor privado, 53% responderam que “ndo” contam com o
apoio do legislativo; 47% articulam ou contam com algum apoio

Apoio das diferentes esferas
legislativas ao setor das Fibras
Naturais

Dos representantes que recebem apoio do legislativo, 44% do apoio vem da
esfera legislativa federal; 33% da estadual, e 22% da esfera municipal.

Poder dos setores em
influenciar as decisdes da
CSFN: muito poder, poder
parcial, pouco ou nenhum

Quanto ao poder de influéncia do Setor privado: (60%) poder parcial, (20%)
muito poder, (20%) nenhum poder. Quanto ao poder de influéncia do setor
publico: (53%) poder parcial, (35%) muito poder, (12%) nenhum poder

Percepcdo quanto a influéncia
da atuacdo da CSFN sobre
outras instancias de politicas.

(*) Considerou-se apenas o
tipo de resposta com maior

Influéncia pouco significativa: Politicas publicas de outros ministérios com os
quais a camara se relaciona (50%); Politicas publicas do MAPA (47%); Agenda
do Congresso Nacional (44%); Percep¢do da opinido publica sobre o tema
(44%); Iniciativas de pesquisa da academia e de institui¢des de PD&I (31%).
Influéncia Significativa: Iniciativas do setor produtivo (56% SG). N&o tem

CSFN (destacou-se apenas 0s
aspectos com frequéncia acima
de 40%)

percentual para cada item|influéncia: Iniciativas de pesquisa da academia e de instituicdes de PD&I (25%)
avaliado

Principais  dificuldades  e|Baixa prioridade politica por parte do Ministério da Agricultura onde a Camara
obstaculos  observados nalesta vinculada (53%); Caréncia de assessoramento técnico e executivo para

encaminhamentos, acompanhamento e monitoramento dos assuntos e matérias
de interesse do colegiado (47%); Reunides muito esparsas (41%); Limitacdo de
recursos por parte dos membros para participarem das reunides em Brasilia ou
em outro Estado (41%)

Fonte: Elaboracédo da autora.

De maneira geral, dos dados explorados da Dimensdo Processo Participativo merecem

atencdo os aspectos de atuacdo do poder publico no ambito da CSFN. A percepcdo dos

respondentes com relacdo ao apoio dado pelo poder pablico as causas ou temas debatidos pela
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Camara é relativamente baixo. Apenas 29% acham que o poder publico “ajuda bastante” e 35%
“ajuda”. A percepgdo dos respondentes também demonstra que a Camara exerce pouca
influéncia nas politicas setoriais do Ministério da Agricultura de interesse do Setor de Fibras
Naturais (47%), assim como nas politicas de outros 6rgdos que tém interface com o setor, como
a Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) e o Ministério de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdes (MCTI), e suas vinculadas — Embrapa e Universidades. Esse dado é reforcado com
a percep¢do de “nenhuma influéncia” da Camara em “iniciativas de pesquisa da academia e de
instituicOes de PD&I” (25%).

Em vista disso, os principais problemas identificados com base na percep¢do dos
membros quanto ao processo participativo/decisério estdo relacionados a “baixa prioridade
politica” por parte do seu 6rgdo gestor — 0 Mapa — 0 que nos leva a inferir que tais aspectos
estdo fortemente relacionados a um “fraco engajamento e articulagdo” da Camara com os
parceiros do setor publico, tanto do executivo como do legislativo; e ainda, relacionados com a
“falta de planejamento e definicdo do que € estratégico para o Setor”, de modo a se estabelecer
objetivos e metas, difundi-los junto aos decisores das politicas e persegui-los. Essas inferéncias
podem ser corroboradas pelas repostas abertas dos participantes quanto as perguntas sobre 0s
pontos fracos e necessidade de aprimoramento da Camara, a ser mais bem detalhado na secdo
5.4.

Os respondentes relatam que os maiores pontos fracos da atuagdo da CSFN sdo “pouca
capacidade de influir nas decisdes politicas do préprio Mapa e de outras instancias do
executivo para resolucéo de questdes importantes” com 29%; seguido de “fraca articulacéo
intersetorial e no congresso nacional”; “fraca governanca da pauta, do acompanhamento das
deliberactes, e de acdes da camara em médio e longo prazo”; e, “falta de comprometimento
dos membros nos encaminhamentos e no desempenho dos grupos de trabalhos”, todas com
12% das respostas. Com isto, pode-se afirmar que os aspectos de “Engajamento e Articulagao”,
“Clareza de objetivos” e “Influéncia nas decisdes politicas” sdo limitadores da eficacia da

CSFN.

5.3.2 Processo decisodrio: sobre o que se decide

Esse segundo conjunto de informag0es diz respeito ao processo participativo e o0s tipos
de decisdes tomadas pela CSFN. Essa etapa da pesquisa consistiu em analisar o contetdo das

atas de reunides da Camara desde a sua primeira reunido em 2011 até a vigésima terceira em
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2019, com o intuito de tracar um perfil decisorio para confronta-lo com os resultados do
questionario (perguntas fechadas e abertas). O contetdo das atas foi dividido em manifestacGes
e deliberacGes/resolucdes, em que:

» Manifestacdo — considerou-se nesse trabalho como toda fala registrada em plenério, de
um membro permanente ou convidado da camara, com representatividade reconhecida
por este forum consultivo, sobre um determinado assunto (adotando as categorias
definidas para tal, assim como os critérios de exclusdo), e;

= Deliberacdo / resolugdo — considerou-se nesse trabalho como sendo toda proposta
levada a decisdo plenaria apos debate e entendimento da necessidade de providéncia
e/ou encaminhamento. Para Avelino (2012, p. 110) "trata-se de uma tomada de posic¢éo
acerca de um assunto submetido & analise do conselho. E, portanto, um tipo especial
de manifestacdo". A analise de resolucdes das IPs por meio da analise de suas atas pode
ter diversos propdsitos analiticos, conforme relatam Lavalle, VVoigt e Serafim (2016), e
essa estratégia tem sido bastante adotada em pesquisas sobre instituicdes participativas
(AVRITZER et al., 2005; CUNHA, 2007; BRASIL et al., 2013). Diferente de muitas
outras metodologias que vislumbram, na maioria das vezes, analisar a efetividade das
IPs, esse tipo de estratégia foca a producéo decisoria das IPs (outputs), e ndo seus efeitos
sobre as politicas (outcomes). Isso permite diagnosticar o que essas organizacgdes estdo
produzindo de fato, e ainda oferece caminhos para se tragar os possiveis efeitos diretos
nas politicas publicas (LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016, p. 620).

Inspirada na estratégica metodoldgica proposta pelos autores Lavalle, Voigt e Serafim
(2016), essa etapa da pesquisa também pode ser considerada uma experiéncia piloto para o
desenvolvimento ndo apenas de uma metodologia de coleta, mas, sobretudo, de apontar
tipologias de resolugdes passiveis de serem aplicadas em pesquisas ou levantamentos (censos)
sobre a producdo decisoria de outras camaras setoriais, ou IPs do tipo consultivas.

Nesse sentido, apds a analise minuciosa das atas, foram estabelecidas quatro tipologias
com base nos temas discutidos nas plenarias, visando classificar as manifestacdes e as
resolucdes ocorridas nas reunides ordinarias. Essa analise possibilitou tracar um panorama do
repertério decisorio da Camara de Fibras Naturais, e das matérias sobre as quais esse colegiado
objetiva incidir (quadro 28).

Quadro 27. Tipologias tematicas de manifestacéo e deliberagio da CSFN>*

>4 A formulagdo das categorias de analise foi reforcada pela observacio direta do pesquisador em grande parte das
reunifes da CSFN, devido o mesmo ser membro deste colegiado, conforme exposto na introducdo deste trabalho.
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Tipo Descricéo Definigdo
Trata-se de discussdes sobre PPs consolidadas ou de deliberagdes que visam
PP Politicas publicas | orientar e demandar as a¢des e decisdes publicas de modo a incidir ex-post nas
politicas setoriais, uma vez que as CS e CTs tem apenas carater consultivo.
Parceria e/ou Trata-se de manifestacfes ou deliberacBes que contemplem ideias, projetos, e
PA Apoio atividades de interesse do setor que demandem parcerias € apoios institucionais,
Institucional publicos e privados, nacionais e internacionais.
Informacio e Trata-se de manifestacfes ou deliberacGes que consistem em informar e construir
ag um conhecimento coletivo sobre o setor; panoramas, cenarios e conjunturas;
IN conhecimento L . A ] .
; atividades realizadas no ambito da cadeia produtiva, eventos e relatos de
setorial S : - A
atividades externas de interesse coletivo da cAmara.
Trata-se de manifestacBes ou deliberacBes que visam a propria organizacio e o
funcionamento interno da CS, como: defini¢fes de agendas e temas importantes;
AG Autogestao definicdo de Grupos de Trabalho (GT); operacionalizagdo dos trabalhos; discussdo

sobre normas e regras de funcionamento; inclusao de novas entidades do setor;
esclarecimentos sobre tarefas realizadas e a realizar.

Fonte: Elaboracdo da autora.

Apesar da construcdo dessas tipologias ter sido apoiada na literatura consultada
(LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016), estas acabaram tomando forma e identidade proprias,

devido as peculiaridades da Camara estudada, principalmente por seu carater consultivo,

diferente dos Conselhos Gestores de politicas estudados pelos autores citados. As resolucdes

deliberadas na CSFN foram ainda classificadas por tipos de providéncias adotadas para o seu

devido encaminhamento, conforme demonstrado no quadro 29:

Quadro 28. Tipologias de operacionalizacao das resolucdes da CSFN.

Tipo Descricdo Definicéo
Grupo criado para discutir assuntos de cunho técnico, especifico por tema ou
GT Grupo de Trabalho | cadeia produtiva para dar suporte as decisdes ou providéncias da camara; ou
ou trabalho técnico | trabalho técnico (nota técnica, parecer, relatério) de membro ou do consultor da
Camara para mesma finalidade.
x Todo documento oficial gerado a partir da deliberacgdo: oficios, requerimentos,
MO | Mogéo - x
memorando, despacho, carta de intencdo etc.
Qualquer outro tipo de encaminhamento proveniente de deliberacdo como:
oP Outras comunicados; convites; agendamento de reunides externas ou extraordinarias;
providéncias eventos; visitas técnicas; contatos institucionais informais (sem emissdo de
documento oficial).

Fonte: Elaboragdo da autora.
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Esse estudo permitiu ainda, identificar os tipos de manifestacdo por setor representado
(publico, privado e institucional/apoio), e por cadeia produtiva. Foi possivel computar também
a frequéncia da participacdo dos membros de cada setor, por reunido e por ano. Esse € um
importante dado para avaliarmos se uma maior ou menor participagdo do setor privado
(sociedade) ou do setor publico (governo) podem causar alteracbes na dindmica de
funcionamento da camara, de modo a afetar a sua producédo decisoria.

O primeiro aspecto observado foi a quantidade de participantes ao ano. Foi computado
através dos registros em ata um total de 422 participantes em 23 reuni@es, o que da uma média
de 18 participantes por reunido. Do total de participantes registrado em todo o periodo
analisado, 204 representaram o setor privado, 154 o setor publico e 64 presencas foram da
equipe de apoio institucional. E possivel observar que a partir de 2016 a participagdo vem
crescendo em termos de ndmero de participantes, com um aumento significativo de mais de

50% em 2019, ultimo ano analisado (grafico 25).

Gréfico 25. Total de participantes por ano (periodo de 2011 a 2019)
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Fonte: Elaboracédo da autora.

Essa elevacdo no numero de participantes se deve a uma maior atencdo com aspectos
organizacionais, que reforcou a comunicacdo e a convocacao dos representantes para as
reunides. E possivel observar o incremento da participagdo nos anos de 2018 e 2019,
primeiramente na participagdo do setor publico e em seguida do setor privado, conforme

demonstra o grafico 26.
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Gréfico 26. Participantes por setor / ano.
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Fonte: Elaboracdo da autora.

Contudo é importante destacar que a periodicidade anual das reunides ordinarias da
CSFN nem sempre foi a mesma. Dos nove anos analisados, em quatro deles ocorreram apenas
duas reunides ordinarias (2011, 2013, 2014 e 2015); e em cinco anos, ocorreram trés reunides
ordinérias (2012, 2016, 2017, 2018 e 2019). E como esse fato implica em maior nimero de
participantes ao ano, desagregou-se esse dado por reunido para evitar possiveis distor¢cdes na

analise da participacdo (grafico 27).

Gréfico 27. Frequéncia dos membros por setor, e por reunido no periodo de 2011 a 2019
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Fonte: Elaboracédo da autora.
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E possivel notar no grafico 27 que ha uma alta variacdo na frequéncia da participacéo
tanto do setor pablico como do setor privado por reunido. A amplitude chega a ser de 18 pontos
para o setor publico e 11 para o setor privado, 0 que demonstra uma menor variacdo da
participagdo dos membros representantes da sociedade. A média de participantes por reunido €
de 6,7 representantes do setor publico, e 8,9 do setor privado, registrando-se ainda uma média
de 2,8 participantes de apoio institucional (administrativo).

O dado da frequéncia de participantes é importante uma vez que ndo ha participacao
efetiva sem pessoas engajadas. E engajamento, segundo Lavalle e Isunza Vera (2011, p. 107),
é um efeito socioldgico e psicologico no cidaddo a medida em que ele participa, e adquire
autoconfianca e autopercepcdo dos efeitos de sua acdo, efeitos esses que segundo o autor
“seriam capazes de deflagrar circulos virtuosos em que a participacdo gera mais
participacdo”. A quantidade de participantes também pode ser um reflexo tanto do Desenho
institucional, que condiciona a composic¢do da cdmara e sele¢do das formas organizacionais,
como ainda da Qualidade da representatividade, que envolve a publicizacdo e a mobilizacédo
dos atores e organizacdes da sociedade civil. O numero de participantes por segmentos
representados também pode ser um preditor de provaveis efeitos nas dindmicas internas e na
produtividade de uma IP.

Com base nos registros em ata, foi possivel identificar também o nimero de
manifestacdes por segmento representado. Essas manifestaces foram distinguidas segundo os
setores publico (governo), privado (sociedade) e institucional, que consiste nas exposicdes
feitas em plenéria por integrantes da equipe de apoio técnico as CS, geralmente servidores
publicos vinculados ao 6rgdo gestor da politica. O grafico 28 apresenta o registro de
manifestacdes ocorridas no periodo analisado de 2011 a 2019, num total de 23 reunides
ordinarias como ja mencionado.

Gréfico 28. Total de manifestacdo por segmento representado
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Fonte: Elaboragéo da autora.
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E possivel observar no grafico 28 que o nimero de manifestacdes do setor privado (S)
é bem superior ao total de manifestac6es do setor publico (G), sendo quatro vezes maior. Foram
registradas 124 manifesta¢Oes de representantes do setor privado e apenas 31 manifestagdes do
setor publico, além de 43 manifestacdes do apoio institucional (I) — geralmente vinculados a
questdes atinentes a organizacao e coordenagdo do processo participativo —, totalizando 198
manifestagdes.

A titulo de informacédo, dada as particularidades da CSFN — uma camara mista que
comporta seis cadeias produtivas —, buscou-se verificar também o nimero de manifestagdes por

segmento de fibra natural (grafico 29).

Gréafico 29. Manifestacao por cadeia produtiva x ano.

=== ST
M
SS
SD
=== CC

=@=BB

16

= = =
o N =

Ndmero de Manifestacdo
[e)] [0e]

—8— PV

0 @ ®
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Fonte: Elaboracéo da autora.

De um total de 198 manifestacbes computadas no periodo analisado, 95 foram
relacionadas ao Setor de Fibras Naturais de um modo geral; 53 foram da cadeia da juta & malva;
13 do sisal; 13 do coco; 10 da seda; 10 do bambu e 4 da piagava. A cadeia de juta & malva,
localizada no norte do pais, apresenta uma participacdo mais ativa, se olharmos pelo angulo da
quantidade de manifestacdes. Esse resultado pode estar relacionado a participacao de um maior
numero de entidades representativas desse setor na Camara. Entretanto, esse dado isoladamente
ndo nos permite afirmar que a dindmica das manifestacfes apresentada seja em decorréncia
apenas desse aspecto, podendo se admitir outras razées, como por exemplo: 0s temas/assuntos

pautados, e 0 proprio engajamento de cada participante.
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E no tocante aos temas levados para as reunides da CSFN, foi possivel identificar nas

atas os principais assuntos discutidos ou pontuados ao longo do periodo analisado (quadro 30).

Quadro 29. Lista de temas levados a discussdo no ambito da CSFN

No | Tema / Assunto Frequéncia
1 | Compra governamental sustentavel 17
2 | Producéo de sementes 12
3 | Representatividade / Novos atores 10
4 | Funcionamento da camara / Melhorias organizacionais / Processos internos 9
5 | Crédito / Pronaf 9
6 | Panorama do setor / conjuntura 8
7 |PD&I 8
8 | Estatisticas do setor / qualidade das informagGes 8
9 | Agenda Estratégica 8

10 | Antidumping; importagdes de manufaturados; protecdo do mercado interno 6

11 | Promogdo do setor das FNs / novos mercados 6

12 | Programa de Garantia do Pre¢o Minimo - PGPM 6

13 | Embalagens biodegradaveis vs. Plasticos 6

14 | Maquinas e equipamentos 5

15 | PAA Sementes 5

16 | Governanca do setor 4

17 | Novos usos/aplicagdes / novos produtos 4

18 | Certificacdo; Padréo de classificagdo das fibras 4

19 | Subvencéo 4

20 | Eventos 3

21 | Sustentabilidade ambiental 3

22 | Féruns locais 3

23 | Apoio Legislativo / emenda parlamentar 3

24 | Armazenagem; armazens 3

25 | Mudancas climéticas 3

26 | Programa de Escoamento da Produgdo - PEP 2

27 | Formacao de Estoque da Agricultura Familiar 2

28 | Cooperacdo intersetorial / internacional 2

29 | Responsabilidade social 2

30 | Aquisicdo do Governo Federal (AGF) 2

31 | Assessoria parlamentar 2

32 | Desenvolvimento local / sustentavel 2

33 | Cooperativas 2

34 | Programa ABC (Agricultura de Baixo Carbono) 2

35| PGPMBIo 1

36 | Industria 1

37 | Custo de produgdo 1

38 | Medidas sanitarias; pragas na lavoura 1

39 | Assisténcia Técnica e Extensdo Rural - ATER 1

Total 180,0

Fonte: Elaboracdo da autora. (*) Politicas publicas consolidadas do setor do Agronegdcio
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Foram identificadas 180 menc6es relativas a 39 assuntos distintos. Desses 39 assuntos,
12 diz respeito a politicas publicas geridas pelo préprio Ministério da Agricultura e seus 6rgdos
vinculados. Dos assuntos mais discutidos ao longo do periodo analisado foram: i) Compra
governamental sustentavel; ii) Producdo de sementes; e iii) Representatividade / novos atores.
Os dois primeiros temas estdo diretamente relacionados a cadeia produtiva de juta & malva, e
sua persisténcia nas reunides deve-se ao fato de ndo terem sido solucionadas pelos 6rgaos
demandados. O tema “compra governamental sustentavel” busca parceria da Conab, 6rgao
vinculado ao Mapa, para implementar um projeto piloto de “compra publica de sacaria de juta
e malva amaz6nica” para o acondicionamento dos estoques publicos de grdos. Esse tema foi
levado a Camara pelo setor de juta & malva com o objetivo de fortalecer essa cadeia produtiva,
que sofre ha quase trés décadas com a forte concorréncia dos plasticos e com as mudancas
climéticas, assim como as demais fibras. No entanto, este pleito ainda ndo foi solucionado, e a
Céamara se mostra resiliente em colocé-lo em pauta por 8 anos.
Continuando a investigacdo sobre o processo decisorio, um outro aspecto observado foi

0 “tipo de manifestacdes” registradas nas plenarias da Camara, classificadas segundo a tipologia
apresentada anteriormente no quadro 26. Para os autores Lavalle, VVoigt e Serafim (2016, p.635)
“a distribuicdo do padrdo decisorio ao longo do ciclo de vida de uma IP pode adquirir
contornos mais claros se expressa de modo sintético, e comparando as proporcfes entre
conjuntos de decisdes”. Assim foi feito nessa investigacéo, ao tipificar os temas discutidos e
deliberados no ambito da CSFN: politicas publicas (PP), parcerias e/ou apoio institucional
(PA), informacdo e conhecimento setorial (IN) e autogestdo (AG). Com isso, a classificagdo
das manifestac6es ocorridas em todo o ciclo de vida da cAmara apresentou o seguinte resultado
(ver gréafico 30).
Gréfico 30. Tipo de manifestacdo por ano (periodo 2011 a 2019)
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Fonte: Elaboracdo da autora.

Das 198 manifestacOes registradas, 64 séo do tipo PP (32%), 52 do tipo IN (26%), 43
do tipo AG (22%) e 39 do tipo PA (20%). A literatura especializada levanta uma série de
ressalvas em relacdo as IPs que se preocupam basicamente em regular a si proprios, ou seja,
que se dedicam a maior parte do tempo em organizar suas questdes internas, tais como disputas
eleitorais, regras de selecdo de entidades, definicdo de gastos or¢amentéarios (no caso de
conselhos gestores de politicas), entre outras tarefas de cunho autorregulatério. O trabalho de
Lavalle, Voigt e Serafim (2016) buscou, por exemplo, medir o quanto os conselhos municipais
de Guarulhos-SP e Porto Alegre-RS decidem sobre si proprios e sobre outras questdes. Os
autores alertam que conselhos que se ocupam na maioria do tempo em discussdes e decisdes
sobre si proprios podem apresentar um fraco desempenho, uma vez que esse tipo de decisdo
tem pouca capacidade de incidir na politica publica: “quanto maior a propor¢ao de atos de
autorregulacéo e de autogestao, menor a produtividade dos conselhos” (LAVALLE; VOIGT;
SERAFIM, 2016, p. 636).

Seguindo esse raciocinio, assume-se nesse trabalho que as manifestacdes e decisdes dos
tipos Informacédo e conhecimento setorial (IN) e Autogestdo (AG) tém pouca capacidade de
produzir os resultados perseguidos pela CSFN. Assim como nos permite ainda supor que as
discussdes e decisbes dos tipos Politicas publicas (PP) e Parcerias e/ou apoio institucional
(PA) teriam maior capacidade de produzir resultados e ampliar sua eficécia. Isto posto, observa-
se que as manifestacbes que nos levam a crer terem maior peso na atuacdo da camara (PP e
PA), se agrupadas, consistem em 52% do total das manifestacdes, enquanto as do tipo (IN e
AG) consiste em 48%, o que confere um certo equilibrio de “pesos”.

Entretanto, ainda que as manifestaces possam sinalizar alguma direcéo, sao os tipos de
deliberacgdes/resolucgdes que de fato podem produzir resultados, e apontar com mais seguranca
se o perfil decisério da Camara pode ter alguma relacdo com a sua eficécia. Dito isto, o grafico
31 apresenta os tipos de decisdes deliberadas nas plenarias da CSFN, e com base nesses

resultados pretende-se tecer algumas consideracGes acerca do seu perfil decisério.
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Gréafico 31. Tipos de deliberacdes da CSFN por ano (periodo 2011 a 2019)
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Fonte: Elaboracéo da autora.

Foram registradas um total de 109 resolucBes no decorrer de 23 reunides ordinérias, e
uma média de 4,7 deliberacGes por reunido. O grafico 31 nos permite observar que no periodo
analisado (9 anos), as decisdes do tipo PP representaram 41% do total, e ocorreram em nimero
superior na maioria dos anos, sendo ultrapassada por decisfes do tipo AG apenas no ano de sua
implantagdo, em 2011, o que é natural, pois se tratava de um momento de defini¢des do modus
operandi da camara; e no ano de 2014, que associa-se ao fato da auséncia de registros na ata de
uma das reunides ocorridas neste ano, mais especificamente da reunido descentralizada que
ocorreu no Estado da Bahia. Esse registro incompleto limitou o computo das resolucbes de
2014. Sendo assim, as deliberacdes seguiram um perfil um pouco diferente do perfil das
manifestacdes: PP (41%), AG (34%), PA (17%), IN (7%).

E tomando por premissa a estratégia adotada no trabalho de Lavalle, VVoigt e Serafim
(op. Cit, p. 636), pode-se inferir que os tipos de decisdes PP somados as de tipo PA conferem
um maior potencial de incidéncia nas decisfes publicas. Essas decisdes buscam definir ou
modificar a operagdo, 0 escopo e as prioridades de politicas publicas de interesse do setor, ainda
gue a camara setorial tenha apenas um carater consultivo. Por outro lado, as decis6es dos tipos
IN somadas as de tipo AG podem indicar baixa eficacia (41%), uma vez que esse tipo de decisao
ndo tem potencial de produzir resultados diretos, por se tratar de acdes mais voltadas a gestao
da propria camara. Se adotado esse critério, a CSFN apresenta um resultado positivo no que

tange ao perfil decisério, com uma producéo de 58% de decisdes do tipo PP/PA, em detrimento
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de 41% de decisdes do tipo IN/AG. Esse dado pode ser um importante indicador de eficacia,
uma vez que retrata maior ou menor capacidade de produzir resolugbes com potencial de
incidéncia nas decisdes dos gestores das politicas publicas de interesse do setor.

Baseando-se nos autores supracitados, a producéo deciséria diz respeito & capacidade
dos conselhos gestores para incidir em politicas publicas, uma condi¢do necessaria, embora,
ndo suficiente para realizar tal incidéncia. Contudo, eles advertem que emitir resolu¢des ndo
equivale a sua realizacdo, mas, sem decisGes orientadas para a defini¢do, gestdo e fiscalizacdo
da politica publica, ndo é plausivel esperar efetividade. Em outras palavras, verificar e tracar
esse perfil decisorio de uma IP permite “qualificar os efeitos passiveis de serem esperados”
(LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016, p. 641). Por outro lado, Avritzer (2010) defende que
conhecer a producéo deciséria de uma IP permite visualizar, com maior amplitude, os temas e
as politicas publicas propostas e defendidas por seus atores sociais, mesmo que ndo sejam
regulamentadas em forma de resolugfes, mas que podem vir a impactar de alguma forma as
decis0es politicas.

Outro aspecto levantado foi o tipo de instrumento definido em plenéria para viabilizar a
deliberacdo. Conforme j& exposto no quadro 27, os instrumentos foram classificados em Grupo
de trabalho ou Nota técnica (GT), Mocdo (MO) e Outras Providéncias (OP). O gréfico 32
apresenta a frequéncia que esses instrumentos sdo adotados para viabilizar as deliberacdes da
CSFN.

Gréfico 32. Resolugdes da CSFN segundo o tipo de providéncia/instrumento adotado
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Fonte: Elaboracédo da autora.

Podemos observar a partir do grafico 32 que o instrumento mais adotado para viabilizar

as deliberagfes trata-se de outros tipos de providéncias (OP) como comunicados, convites,
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agendamento de reuniBes externas ou extraordinarias, eventos, visitas técnicas, contatos
institucionais informais (sem emissdo de documento oficial). Do total de deliberactes, 51%
foram viabilizados por OP, 34% por MO e 15% por GT.

Se adotado esse quesito na avaliacdo da eficacia, ndo parece desapropriado supor que o
instrumento do tipo Mocéo pode vir a conferir uma maior influéncia na eficacia. Por ser um
documento oficial, a mog¢do segue um fluxo na administracdo publica que tem comeco, meio e
fim, e condiciona os 6rgdos demandados a responderem também de forma oficial. O governo
federal utiliza, por exemplo, um sistema de protocolo eletronico — o Sistema Eletrénico de
Informagdes (SEI) — que permite monitorar e acompanhar o caminho percorrido pelo
documento, conferindo maior transparéncia e certa seguranca de que este atinja seu objetivo.
Ja os instrumentos dos tipos GT e OP podem, na maioria dos casos, apresentarem um carater
complementar que precede a Mogéo, ndo conferindo o mesmo potencial de atingir os objetivos
vislumbrados nas deliberacdes.

Por fim, buscou-se relacionar a frequéncia dos membros com o nimero de deliberacdes
por ano, no intuito de identificar alguma tendéncia. No entanto, o grafico 33 nos mostra que o
ciclo de vida da cdmara ainda ndo nos permite inferir se existe alguma tendéncia na relacédo
entre “numero de participantes vs. numero de deliberacdes”. Como exemplo, o ano de 2019
obteve a maior frequéncia de participacao tanto do setor publico, como do privado, sobretudo
do privado que praticamente duplicou a participacdo. No entanto, ndo se observou um aumento
significativo no ndmero de deliberagdes. Como ndo ha outro ano com um movimento do

namero de participantes semelhante, ndo temos como inferir a relagdo entre esses dois aspectos.

Gréfico 33. Relacdo do numero de participantes com o nimero de deliberagdes ao ano
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Fonte: Elaboracdo da autora.
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Ressalte-se que uma ampla deliberacédo interna nas institui¢Ges participativas, de acordo
com os argumentado dos autores Abers et alii (2010), nem sempre reflete em maior capacidade
de obter resultados e influenciar as politicas. Todavia, 0 mapeamento do perfil e da dindmica
das deliberag6es dentro de cada arranjo participativo pode acumular conhecimento, de modo a
permitir identificar as limitacdes que essas IPs enfrentam na consecucéo de seus objetivos. Para
tanto, se torna fundamental refinar as estratégias metodoldgicas de compreensdo do processo
decisorio nos diferentes tipos de IPs (ALMEIDA, 2012, p.254), na busca de avancar na
mensuracdo de sua eficicia e dos efeitos destas decisGes na politica, ou seja, em sua efetiva
implementacéo.

Em resumo, o quadro 31 apresenta os resultados das questdes abordadas nesse bloco de

perguntas que buscou averiguar “sobre o que decidem”.

Quadro 30. Sintese do processo decisorio da CSFN do Mapa

Questdo

Resultados

Participacdo geral (presencas registradas)

23 reuniBes de 2011 a 2019
422 participagdes registradas
Média de 18 participantes por reunido

Participacdo por setor (presencas registradas)

204 participagdes do setor privado = média de 8,9
participantes por reunido; amplitude = 11 pontos
154 participagBes do setor publico = média de 6,7
participantes por reunido; amplitude = 18 pontos
Menor variacdo da participacdo dos membros
representantes da iniciativa privada (sociedade)

Numero de manifestagdes do setor privado vs. setor
publico

198 manifestacBes no geral; 8,6 manifestacbes /
reunido

124 manifestagbes do setor privado; 31
manifestacdes do setor publico; 43 manifestacdes
da equipe de apoio institucional.

NUmero de manifestagdes por cadeia produtiva: Setor de
fibras naturais em geral (ST); Juta & Malva (JM); Sisal
(SS); Piacava (PV); Seda (SD); Coco (CC); e Bambu (BB)

95 manifestagdes do Setor das Fibras Naturais em
geral; 53 da cadeia produtiva de juta & malva; 13
do sisal; 13 do coco; 10 da seda; 10 do bambu; e 4
da piacava.

Tipo de manifestagBes conforme a classificagdo: politicas
publicas (PP); parcerias e apoio institucional puablico e
privado (PA); Informacdo e conhecimento setorial (IN); e
Autogestdo (AG)

Do total de 198 manifestacBes registradas: 64
manifestactes do tipo PP (32%); 52 do tipo IN
(26%); 43 do tipo AG (22%); e 39 do tipo PA
(20%)

Tipo de manifestagbes conforme a classificagdo por
agrupamento de decisdes: maior capacidade de produzir
resultados (PP+PA); menor capacidade de produzir
resultados (IN+AG)

Manifestacbes do tipo PP/PA = 52%; do tipo
IN/AG = 48%.

Tipo de deliberagdes / resolugdes: politicas publicas (PP);
parcerias e apoio institucional publico e privado (PA);
Informacdo e conhecimento setorial (IN); e Autogestio
(AG)

Total de 109 resolugdes; média de 4,7 resolugdes
por reuniao;

41% resoluces do tipo PP; 34% do tipo AG; 17%
do tipo PA; e 7% do tipo IN

Resolugdes de maior impacto PP/PA = 58%
Resolugdes de menor impacto AG/IN = 41%
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Tipo de operacionalizacdo da resolucdo: Mogdo (MO); | 51% viabilizado por OP; 34% por MO; e 15%
Grupo de trabalho ou Nota técnica (GT); e outras | viabilizado por GT
providéncias (OP)

Fonte: Elaboragdo da autora.

5.4 Eficacia percebida segundo os participantes da CSFN

No questionario aplicado aos participantes da pesquisa havia cinco quest6es abertas, de
livre resposta, sendo que a Ultima questdo teve o intuito apenas de verificar se o respondente
teria alguma consideracdo adicional sobre os assuntos tratados ou alguma observacao a fazer
sobre o questionario aplicado na pesquisa. Dos 27 participantes da pesquisa, 17 responderam
as questdes abertas (62%). As questdes buscavam conhecer as opinides dos membros com
relacdo: i) aos principais pontos fortes da atuacdo da CSFN; ii) os principais pontos fracos; iii)
aos tipos de acdes que poderiam ser empregadas para a melhoria da atuagdo da CSFN no alcance
dos seus objetivos (aprimoramento da camara); iv) quais as instituicées — setor publico, privado,
terceiro setor, nacional ou internacional — sdo ou podem ser potenciais parceiros da CSFN no
alcance dos seus objetivos (informacdes que podem indicar a importancia dos setores publico
e privado na eficacia da camara); v) consideragdes adicionais bem como criticas e sugestdes
sobre o questionario. De maneira a melhor organizar as respostas, elaboraram-se categorias que

representam o contetido geral das respostas, permitindo sua sistematizacao.

5.4.1 Pontos fortes e fracos da CSFN

A primeira questdo aberta abordou sobre os pontos fortes da CSFN e resultou em oito
categorias listadas no quadro a seguir (quadro 32).

Quadro 31. Pontos fortes da CSFN que contribuem com sua eficacia, segundo a percepc¢éo dos
seus membros.

Aspectos considerados pontos fortes Frecg(l;:)nma
1 | Busca conjunta de solucdes aos problemas e interesses do setor 35
2 | Ampla participagdo do setor publico e do setor privado 12
3 | Lideranca da presidéncia 12
4| Convergéncia das entidades participantes sobre as pautas 12
5 | Resiliéncia na manutencdo da cdmara desde sua criagdo (2011) 12
6 | Organizacéo 6
7 [_)iversidade/pluralidade de atores, composta por grandes especialistas do tema 6

fibras naturais
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Apoio politico de outros setores para reforcar as pautas junto aos tomadores de
decisdo

Total 100
Fonte: Elaboracdo da autora.

A percepcao de 35% dos membros da camara que aponta a “busca conjunta de solucdes
aos problemas e interesses do setor” como um ponto forte, demonstra uma certa credibilidade
na capacidade desse instrumento de gestdo publica participativa em atingir os objetivos
perseguidos pelo setor das fibras naturais. Essa visdo é corroborada com a percepcao de 12%
dos respondentes que consideram a “resiliéncia na manutencédo da camara desde sua cria¢ado”
como um ponto forte. Logo na sequéncia, os aspectos “ampla participacao do setor publico e
privado” e “lideranca da presidéncia” também foram considerados pontos fortes por 12% dos
respondentes, que demonstra um certo interesse dos participantes em continuar contribuindo na
busca conjunta de solucdes para os problemas das suas cadeias produtivas. Ja 0 aspecto
“convergéncia sobre as pautas” (12%) discutidas na camara, pode ser entendido como um
indicativo de esfor¢o das entidades que representam o setor privado em se chegar a um
equilibrio de interesses das seis cadeias produtivas, para o bem coletivo.

Os pontos fracos por sua vez podem ser mais decisivos para predicdo dos fatores
limitantes da eficacia, se articulados com os resultados do questionario e com a literatura
especializada. Vejamos 0s aspectos apontados pelos respondentes como pontos fracos no
quadro 33:

Quadro 32. Pontos fracos da CSFN que limitam a sua eficécia, segundo a percepcdo dos seus
membros.

Aspectos considerados pontos fracos Frequéncia
Pouca capacidade de influir nas decisdes politicas do préprio Mapa e de outras 299
instancias do executivo para resolugdo de questdes de interesse do setor 0
Fraca articulacdo intersetorial e no congresso nacional 12%
Fraca governanga da pauta, do acompanhamento das deliberagdes, e de a¢des 120
da cadmara em médio e longo prazo
Falta de comprometimento dos membros nos encaminhamentos e no

12%
desempenho dos grupos de trabalho
Reunides muito esparsas e insuficientes (apenas 3 ao ano) 12%
Desorganizacdo das cadeias produtivas que reflete em baixa representatividade 12%
politica e fraco engajamento na camara: fraca governanca do setor
Pouco ou nenhum poder decisorio dos participantes do setor pablico 6%
Pouca promogdo e divulgacao do setor das fibras naturais junto a sociedade 6%

Fonte: Elaboracéo da autora.
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Foram relatados pelos membros 8 (oito) pontos fracos que limitam a eficacia da atuacédo
da CSFN. O primeiro aspecto apontado vem corroborar os resultados obtidos no questionario
com relagdo a “influéncia da atuacé@o da camara nas diferentes instancias politicas” (tabela 7),
que de modo geral demonstrou que os membros percebem uma influéncia da cdmara pouco
significativa, principalmente nas decis6es do Mapa — 6rgdo gestor da politica agricola, no qual
estdo vinculados 0 CNPA e as camaras setoriais — e dos demais 6rgdos da administracédo federal
com politicas correlatas.

Conforme se explanou no capitulo 4, a CSFN envolve diferentes cadeias produtivas,
caracteristica chamada neste trabalho de cdmara mista. Assim sendo, ndo é uma tarefa fécil
conciliar diferentes necessidades e demandas de diferentes tipos atividades agricolas (que inclui
0 agroextrativismo), desenvolvidas em diferentes regides do pais, e contemplar todas elas em
reunides que acontecem apenas trés vezes ao ano. Isso exige do processo decisério um
verdadeiro exercicio de priorizagdo de problemas e deliberagdes estratégicas, para que se possa
de fato incluir na agenda politica temas importantes para todas as cadeias produtivas envolvidas.

A diversidade de assuntos discutidos e demandados pode, caso ndo haja um
planejamento e priorizacdo dos mesmos, prejudicar a eficacia do trabalho da cdmara. Atraves
de um processo de planejamento estratégico, uma organizacdo dessa natureza define seus
objetivos de curto e longo prazo, observando os recursos disponiveis (humanos, materiais e
financeiros) e o tempo que os envolvidos (membros) terd para realiza-los. No caso da CSFN,
chegou a ser iniciado um planejamento logo na ocasido de sua implementacédo, em 2012, mas
pelo que consta nas atas, esse planejamento foi finalizado com a devida definicdo de
prioridades. Em virtude disso, os objetivos foram sendo priorizados de maneira informal,
colocados em pauta para discussao nas reunides conforme demandado pelos representantes. Por
essa razdo torna-se importante conhecer de que forma a pauta das reunides é definida, ja que
nela estdo presentes os objetivos “priorizados” pela camara.

De todo modo, a influéncia da cdmara nas a¢des, definicdes, e priorizacbes na agenda
dos 6rgdos com os quais se relaciona esta entrelacada aos demais aspectos considerados pontos
fracos, como: i) a fraca articulacdo intersetorial e no congresso nacional; ii) a fraca governanca
da pauta, do acompanhamento das deliberacdes, e de acGes da camara em médio e longo prazo;
iii) a falta de comprometimento dos membros nos encaminhamentos e no desempenho dos
grupos de trabalhos; e, iv) a desorganizacdo das cadeias produtivas que reflete em baixa
representatividade politica e fraco engajamento na camara, ou seja, fraca governanca do setor.

Tais resultados nos levam a concordar com Bispo Jr. (2018, p.117) o qual defende que a
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capacidade de influéncia das IPs sobre as decisdes publicas pode estar relacionada a qualidade
da representacdo, e ao grau de comprometimento (engajamento) de todos os envolvidos no
processo participativo, principalmente dos atores diretamente afetados pela politica. Para o
autor, esse engajamento deve estar presente em todo o processo de construgdo, implementacéo,

acompanhamento e controle dos resultados das politicas.

5.4.2. Aprimoramento da atuagdo da CSFN

A terceira questdo aberta buscou saber dos membros “0 que poderia ser feito para tornar
a atuagdo da camara mais eficaz, de modo que possa influenciar nas decisdes dos agentes
publicos e em consequéncia, das politicas pablicas”. Das 17 respostas obtidas, foram
sintetizadas 13 propostas (pois algumas eram semelhantes) conforme consta no quadro 34. Os
membros acreditam entdo ser possivel melhorar a eficacia da atuacdo da CSFN através das
acoes abaixo descritas:

Quadro 33. Propostas para aprimoramento da atuacdo da CSFN

No | AcBes propostas Categoria Nimero de %
respostas
1 Maior articulacdo dos membros do setor privado e do Articulago politica 2 12
governo com 0 congresso
2 | Suprir a caréncia de assessoria técnica e executiva Capac_ldaqe de x 1 6
organizacao e gestao
O setor publico deveria indicar servidores com poder de Inf!uenua (c:apamd,adg
3 - . ; de intervencdo do érgao 1 6
decisdo que pudessem assumir compromissos com a CSFN .
no processo decisorio)
""Se houvesse um carater deliberativo ao menos para o0s Influéncia (capacidade
4 | setores técnicos do MAPA talvez algumas resolugdes da de intervenc&o do 6rgéo 1 6
CSFN tivessem mais efetividade" no processo decisorio)
Fortalecer o colegiado com a elaborag8o e execucdo de um -
USRS ! . Clareza dos objetivos /
5 | projeto Unico do setor que envolva as seis cadeias o 1 6
. Prioridades
produtivas
Necessidade de dados estatisticos confiaveis do setor:
quantificar nimero de pessoas envolvidas nas cadeias Comunicacédo e
6 | produtivas das fibras, nimero de agricultores, postos de Qualidade das 2 12
trabalho na agroindustria; compradores; demanda nacional e | informagdes disponiveis
internacional
Necessario representantes mais atuantes, no que diz respeito Engajamento dos
7 | a propor medidas, acompanhar e cobrar as demandas e 2 12
. . participantes
enviadas aos devidos setores
8 Reunir com mais frequéncia e ser pontual com cada Capacidade de 1 6
demanda organizacéo e gestao
Maior artlcu!agao do sAeto-r para pautas propo§|t|vas que Relevancia dos temas
9 | fomentem a independéncia do setor em relacdo ao setor AN 2 12
o 1 discutidos
publico no médio e longo prazo
10 | Necessario uma presidéncia menos parcial Capac_ldad~e de x 1 6
organizacdo e gestdo




Estabelecer prioridades, fortalecendo os pontos fortes e

Clareza dos objetivos /
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1 corrigindo os pontos fracos citados Prioridades ! 6
. . u . . ~ Comunicacdo e
12 AAmpllar a divulgacdo e alcance das decisdes e discussdes da Qualidade das 1 6
camara ; . Lo
informacdes disponiveis
. . . Comunicacéo e
13 Eromoyer.mals 0 setor deAflb_ras naturais demonstrando sua Qualidade das 1 6
importancia social e econdmica : . Lo
informacdes disponiveis
Total de respostas 17 100

Fonte: Elaboracdo da autora.

Partindo dessas 13 propostas foram criadas 7 (sete) categorias com base nos aspectos ja

identificados, visando facilitar a articulagio com a literatura e com os resultados do

questionario, e assim dar suporte a analise dos fatores condicionantes da eficacia (quadro 35):

Quadro 34. Categorizacdo das propostas de aprimoramento da atuacdo da CSFN

No Categorias de aspectos de aprimoramento No de respostas | Frequéncia (%)
1 | Comunicacédo e Qualidade das informagdes disponiveis 4 24
2 | Articulacdo politica 3 18
3 | Engajamento dos participantes 3 18
4 | Capacidade de organizacéo e gestdo 3 18
5 | Clareza dos objetivos e prioridades 2 12
6 | Influéncia no processo decisério 2 12
7 | Relevancia dos temas discutidos 1 6

Total 17 100

Fonte: Elaboracdo da autora.

A percepcdo dos membros quanto as necessidades de aprimoramento da Cémara

corrobora com os aspectos identificados, tanto na questdo dos pontos fortes como dos pontos

fracos, assim como em grande parte com os resultados das questfes abordadas no questionario.

Em suma, os membros da CSFN entendem que os aspectos que mais afetam a eficécia da

camara e necessitam de aprimoramento estéo relacionados com a Comunicacéo e a Qualidade

das informag0es, seguido de “Articulagdo politica”, “Engajamento dos participantes” e

“Capacidade de organizacao e gestdo” (figura 10).
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Figura 10. Sintese dos aspectos que afetam a eficacia da CSFN segundo a percepcao dos seus
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Fonte: Elaboracdo da autora.

N

Os dados sobre a percepcdo dos participantes com relagdo ao desempenho da CSFN,
mostram em geral que esses estdo insatisfeitos, tanto com a dindmica interna e o funcionamento
da Camara, como com a sua pouca capacidade de influir nas decisdes politicas setoriais. Embora
tenha sido apontado um maior numero de pontos fracos, seus pontos fortes aliados aos aspectos
apontados para aprimoramento podem orientar seus integrantes no sentido de identificar
melhores dindmicas internas capazes de promover maior parceria entre setor publico e privado
na conducéo de projetos tomados como prioritarios pelo Setor de Fibras Naturais.

Ainda, foi perguntado aos participantes “quais instituicdes, sejam do setor publico,
privado ou do terceiro setor, nacionais e/ou internacionais sdo 0s principais parceiros da
CSFN no alcance dos seus objetivos? Ou que podem ser potenciais parceiros?”. Cada
respondente poderia indicar até trés instituicdes. Obteve-se entdo o seguinte resultado (quadro
36):

Quadro 35. Lista de instituicGes consideradas como potenciais parceiros da CSFN no alcance
de seus objetivos

Frequéncia | Do setor | Do setor
Total publico | privado

1| MAPA 12 1

No | Instituicdes mencionadas




FAO / ONU

CONGRESSO

EMBRAPA

CONAB

MCTI

S

CNA

SAF/MAPA

O O N O U | W N

oCB

[y
o

INBAR

[y
[N

APEX Brasil

[N
N

SEBRAE

N

[ay
w

UNESCO

[N
SN

UNIVERSIDADES

[y
(2]

CONSELHOS DE AGRICULTURA

[y
D

COOPERATIVAS DO SETOR

[y
~

MMA

[y
[oe]

IICA

[y
©

INSTITUICOES FINANCIADORAS DE P&D

N
o

GOVERNO DO ESTADO DA BAHIA

N
e

FORD

A R G R R R G N R R N SN

Total

N
w

11

10

Fonte: Elaboracdo da autora.
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Foram 43 menc0es registradas, nas quais se indicavam 21 instituicdes como potenciais

parceiros da CSFN, sendo 11 do setor pablico e 10 do setor privado. As instituicdes com maior

nimero de mencBes foram todas do setor publico, sendo estas respectivamente por ordem

decrescente: Mapa, FAO/ONU, Congresso Nacional, Embrapa, Conab e MCTI. Esse resultado

se alinha & percepcdo dos participantes quanto a necessidade de aprimoramento da

Comunicacdo e da Articulacdo politica da CSFN, para o alcance dos seus objetivos, e

consequentemente, para uma maior eficacia de suas acdes.

Ao final do questionario, foi apresentada uma possibilidade da participacdo subjetiva,

com uma questdo aberta para que os participantes pudessem expressar seus comentarios. A

ideia foi de obter um feedback com as percepgdes e criticas dos membros da Camara quanto a

este tipo de atividade de avaliagdo (quadro 37).

Quadro 36. Comentarios e observacdes dos participantes da pesquisa sobre o questionario

No COMENTARIOS / OBSERVACOES DOS RESPONDENTES
1 Questionario bem elaborado.
2 Nada a acrescentar.




185

3 Excelente questionério.

4 Muito importante o trabalho. Parabéns. Sucesso.

5 Nada a acrescentar.

6 Muito bom o questionario, bem abrangente. Apenas recomendaria a revisdo das questoes 10%
e 32%¢ que, em minha opinido, poderiam admitir mais de uma resposta simultanea.

7 A aplicacdo de questionarios semelhantes a este periodicamente, na CSFN ajudaria em muito a
dindmica da mesma.

8 Esse tipo de trabalho pode ajudar muito as cAmaras.

9 Espero ter contribuido, e desejo que no proximo ano possamos atuar mais e trazer beneficios
para os extrativistas das fibras naturais da piacava.

10 Parabéns pelo questionario; perguntas claras e muito objetivas.

11 Parabéns pela iniciativa, acredito nesse modelo de trabalho via cdmara, fortalecendo os setores
representados.

12 Bom questionario.

13 Recomendo que todo o setor se una em torno de uma governanca Unica para fortalecer os
pleitos, acOes e direcionamento das acdes.

14 Nada a acrescentar.

15 Especifico e contundente.

16 Nada a comentar.

17 Parabéns pelo trabalho.

Fonte: Elaboracdo da autora.

5.5 Analise das dimensdes avaliativas da eficAcia da CSFN: contribuices ao tema da

participacao

Apébs a organizacdo e classificacdo dos principais aspectos apontados na literatura

fortemente relacionados aos resultados da participacdo de uma Instituicdo Participativa, foi

possivel estruturar uma matriz sintese para orientar o estudo. Tais aspectos foram articulados

com os resultados das distintas etapas da pesquisa, 0 que possibilitou o processamento orientado

desses dados, assim como a estruturacdo de um quadro com um numero consideravel de

%5 Q10. Se SIM, de qual a esfera legislativa sua entidade recebeu o apoio? () Municipal () Estadual () Federal
% 32. De que forma vocé/sua instituicdo acredita mais contribuir com a atuacdo da cAmara? Ver apéndice A
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variaveis, que se mostrassem capazes de identificar fatores relevantes a mensuracéo da eficacia
de uma CS.

A partir dessa matriz (Apéndice C), partiu-se para a etapa final da investigacdo. Foram
selecionados da literatura 24 “elementos de observacédo” (indicadores) para cada dimenséao de
analise — premissas da pesquisa — que articulados com os resultados obtidos da pesquisa de
campo, foram categorizados em subtemas ou categorias. Os indicadores foram entdo
classificados como: Baixa Influéncia (BI); Média Influéncia (MI); e Alta Influéncia (Al) —
explicado com mais detalhes no capitulo de metodologia —, e desta forma constituir um
percentual de relevancia do indicador na analise da eficacia. Apos essa classificagdo, obteve-se
0 seguinte resultado (quadro 38):

Quadro 37. Quadro sintese das variaveis relevantes na analise da eficacia da CSFN

Dimensdo de . . Baixa Média Alta
. Categoria Indicador o o N
anélise Influéncia | Influéncia | Influéncia
Estrutura Administrativa 6 4 2 0
Insercéo Institucional 5 2 3 0
Dgsen_ho Composigéo da CS 5 1 4 0
Institucional
Capacidade de organizagéo 4 2 2 0
Métodos e técnicas institucionalizadas para

h 4 2 2 0

o dialogo
TOTAL DI 24 11 13 0
Perfil dos membros/ participantes 6 4 2 0
Qualidade | Legitimidade 6 2 2 2

da . -
« | Publicizagdo, accountability e

Representacao responsividade 6 1 3 2
Pluralidade e diversidade 6 1 3 2
TOTAL DR 24 8 10 6
Clareza de objetivos 4 0 2 2
Qualidade das informacGes disponiveis 4 1 3 0
Processo Engajamento e articulacdo 4 0 2 2

participativo / .
decisério Relevéancia dos temas 3 0 3 0
Influéncia nas decisdes politicas 5 0 1 4
Producéo decisoria 4 0 2 2
TOTAL DP 24 1 11 8

Fonte: Elaboracdo da autora.
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Este estudo foi conduzido baseado na hipoOtese de que os fatores relevantes para

mensurar e avaliar a eficAcia da CSFN estariam relacionados a trés dimens@es (i) desenho

institucional; (ii) qualidade da representacdo; e, (iii) processo participativo/decisorio. A partir

da sistematizacdo dos dados da pesquisa - orientados por essas premissas - foi possivel observar

dentre os indicadores selecionados, aqueles que apresentam forte relacdo com a eficacia da

CSFN, com base nos critérios apresentado no quadro 19 (metodologia), conforme demonstra o

quadro 39:
Quadro 38. Classificacao de indicadores segundo a dimenséo, categoria e tipo de influéncia
na eficacia.
TOTAL DE INFLUENCIA DO PERCENTUAL DE
DIMENSOES (D) CATEGORIAS | INDICADORES INDICADOR INDICADORES
(T1) BI MI Al MI+Al (%) |  %IR/D
Desenho Institucional 5 24 1 13 0 13 54,17
(DI)
Qualidade da
2 1 1
Representacdo (QR) 4 4 8 0 6 6 66,67
Processo participativo
/ decisério (PD) 6 24 1 13 10 23 95,83
TOTAL 15 72| 20 36 16

Fonte: Elaboracdo da autora.

Esses resultados indicam que a dimensdo Desenho Institucional (DI) obteve 11

indicadores do tipo Bl, 13 Ml e nenhum indicador Al; a dimensdo Qualidade da Representacédo

(QR) obteve 8 indicadores do tipo BI, 10 do tipo Ml e 6 do tipo Al; e a dimensdo Processo

participativo / decisério (PD) obteve 1 indicador do tipo Bl, 13 do tipo Ml e 10 do tipo Al.

Contabilizou-se no total 20 indicadores de baixa influéncia; 36 de média influéncia; e 16 de alta

influéncia (figura 11).
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Figura 11. Percentual do tipo de indicadores por dimensdo de analise da eficacia
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Fonte: Elaboracdo da autora.

Assumiu-se, portanto, que os indicadores do tipo Bl ndo foram capazes de fornecer
respostas quanto a eficacia da CSFN, e por essa razdo podem ser descartados para esse tipo de
avaliacdo. Por outro lado, os resultados da classificacdo dos indicadores demonstram que
aqueles do tipo MI foram mais representativos nas trés dimensdes, e por essa razdo, ndo seria
prudente afirmar que apenas os indicadores do tipo Al sdo capazes de mensurar e determinar a
eficacia de uma Camara. Com isto, assume-se neste trabalho que os indicadores classificados
como MI também devem ser considerados para avaliar a eficacia de uma Camara Setorial por
apresentarem uma boa capacidade de resposta, conferindo maior consisténcia aos resultados de
uma avalia¢do. Deste modo, chegou-se a uma classificacdo final através do célculo:

% IR/D = AI+MI/T1*100, onde: %IR = percentual de Indicadores Relevantes por dimensao
de anélise da eficcia; Al+MI = Indicadores do tipo Alta Influéncia somados aos indicadores

do tipo Média Influéncia.

Adotando-se essa condicdo (Al+MI), a dimensdo Processo participativo/decisorio
apresentou 95,83% de Indicadores relevantes (IR) na determinacgéo da eficcia da CSFN, o que
significa que os indicadores dessa dimensdo podem ser seguramente utilizados num processo
avaliativo para determinar se os resultados da atuacdo de uma Camara Setorial estdo sendo

eficazes (figura 12).
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Figura 12. Percentual de Indicadores Relevantes por dimensdo de analise da eficacia
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Fonte: Elaboracéo da autora.

Os elementos de observacdo (indicadores) da dimensdo PD com alta influéncia na
eficacia foram:
a) Categoria Clareza de Objetivos: i) Se a CS estabelece objetivos e metas; ii) Se 0s objetivos
sdo guias do processo participativo;
b) Categoria “Engajamento e Articulacé@o”: i) Percep¢éo sobre a articulagao do 6rgdo gestor da
politica com os demais dérgdos publicos das areas envolvidas - articulagdo intersetorial; ii)
Percepcao da articulagdo com outros poderes: legislativo (congresso) e judiciério;
c) Categoria “Influéncia nas decisdes politicas™: i) Percep¢do da atuacdo do setor publico no
ambito da CS; ii) Percepc¢do da atuacao do setor privado no ambito da CS; iii) Percepcao da
influéncia da CS sobre as a¢des, projetos e politicas publicas do 6rgao gestor da politica; iv)
Percepcao da influéncia da atuacdo da CS sobre as agdes, projetos e politicas publicas de 6rgaos
de outros setores demandados;
d) Categoria “Produgdo decisoria”. i) Cumprimento das deliberagdes/resolugfes:
encaminhamentos deliberados vs. respostas oficiais obtidas; ii) Acompanhamento e
monitoramento dos encaminhamentos e seus desdobramentos com feedback aos participantes.
Resultado bem semelhante foi obtido nos estudos empiricos de Alexandra Scarborough
(2013), que analisou a qualidade da participacdo em uma iniciativa publica na cidade de Séo
Marcos, no Texas (EUA). A autora identificou alguns parametros de referéncia para um
processo de participagdo eficaz, o que ela chama de “boa participacao™: 1) objetivos e tarefas

claramente definidos, 2) representagdo igual das partes interessadas, 3) satisfacdo do
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participante; e 4) capacidade de influenciar os resultados das politicas; e ressaltou que incluiria
ainda 5) envolvimento precoce e continuo; e 6) transparéncia e legitimidade com o publico
beneficiario da politica. Desses aspectos identificados pela autora, dois estdo relacionados a
Qualidade da Representacao.

Apesar da dimenséo PD ter apresentado um percentual maior de Indicadores Relevantes,
é importante observar que a dimensdo Qualidade da Representacdo (QR) apresentou 66,67%
de IR. Esses aspectos podem ser Uteis na medida em que se busca aprofundar na compreensao
da dindmica interna de uma CS, cabendo destacar aqueles classificados como do tipo Al,
segundo as seguintes categorias:

a) Categoria Legitimidade: i) Pratica de verificacdo da legitimidade do representante por parte
da CS; ii) Critérios transparentes de escolha dos representantes dentro das entidades/
organizagfes com assento na CS;

b) Categoria Publicizacdo, accountability e responsividade: i) Comunicacdo e articulacdo dos
representantes com suas bases (entidades / instituicdes), e principalmente, com o publico-alvo,
beneficiarios das politicas por eles defendidas; ii) Prestacdo de contas do representante a sua
base;

b) Categoria Pluralidade e diversidade: i) Diversidade na composic¢do da CS com organizagfes
de diferentes perfis, ex: entidades de agricultores/produtores, de consumidores, da industria, do
terceiro setor ou outras organizagdes-chave para 0 processo participativo; ii) Realizacdo de
reunides descentralizadas e ampliadas para maior inclusdo do publico-alvo.

A representacdo € um recurso crucial da atividade politica, em suas diferentes formas,
afirmam Lavalle e Araujo (2006) no artigo “O Futuro da Representag@o”. E neste estudo, os
indicadores da dimensdo QR considerados relevantes se alinham aos principais
questionamentos da representacao relatados na literatura, tais como: a constatacdo de auséncia
de autorizacao por parte todos os representados; as formas de acesso, ou 0 método de escolha e
critérios de selecdo dos representantes nas instituicdes participativas; a pluralidade de
segmentos representados (LUCHMANN, 2015; LUCHMANN & ALMEIDA, 2010); além da
accountability, uma acdo que requer mais do que informacdo sobre o que 0s representantes
fazem, mas também como e por que o fazem, ou seja, uma justificacdo de seus posicionamentos
(SCHEDLER, 1999, GURZA LAVALLE & ISUNZA, 2011; ALMEIDA, 2016).

Da mesma forma, devemos observar a dimensdo Desenho Institucional. Embora esta
dimensdo ndo tenha apresentado indicadores do tipo Al, cabe — a titulo de informacé&o e ndo de

prescricdo — apresentar os principais elementos que receberam o conceito MI (média
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influéncia). Dependendo do contexto e do objetivo de uma avaliacdo, estes elementos podem
vir a determinar as condicOes organizacionais e de governanga de uma Camara Setorial, e deste
modo poder aprimora-las.

a) Categoria “estrutura administrativa” — i) Como 0s membros avaliam 0s recursos técnicos e
humanos (estrutura de apoio administrativo - secretaria, assessorias, coordenacao etc.);

b) Categoria “inser¢ao institucional” — i) Formas de definicdo da pauta das reunides; ii)
Realizacdo de reuniGes extraordinarias ou descentralizadas;

c) Categoria “composicdo da camara” — i) Percentual do total de assentos de membros titulares
ocupados e convidados permanentes ocupados; ii) Forma de escolha do Presidente da Camara;
iii) Alternancia na presidéncia entre os representantes do setor;

d) Categoria “capacidade de organizacgao e gestao”; i) Existéncia de planejamento anual da CS
junto ao drgdo/ministério; ii) Existéncia de mecanismos institucionalizados de
acompanhamento e monitoramento para cumprimento do planejamento.

O papel consultivo das camaras setoriais Ihe confere caracteristicas homogéneas em
relacdo a varios indicadores analisados da dimenséo DI, e estas caracteristicas ndo sdo capazes
de bem distinguir os resultados produzidos por elas. Ainda que essa dimensdo ndo tenha se
apresentado suficientemente relevante para indicar a eficacia da Camara, alguns aspectos se
analisados isoladamente podem iluminar alguns dos principais problemas (pontos fracos)
identificados pelos membros da CSFN como: “fraca governanca da pauta, do
acompanhamento das deliberagoes, e das a¢oes da Camara em médio e longo prazo”, OU Seja,
“pouca capacidade de organizagdo e gestdo”. Para melhor visualizagdo desses resultados, os
indicadores considerados relevantes na eficacia da CSFN foram ilustrados por dimensdo na

figura 13:

Figura 13. Indicadores relevantes na anéalise da eficacia da CSFN, por dimenséo.
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Desenho Institucional

( v' Recursos técnicos e humanos (estrutura de apoio administrativo, secretaria, assessorias, coordenacio) \
v' Formas de definiciio da pauta das reunides

v" Percentual do total de assentos de membros titulares e convidados permanentes ocupados

v’ Forma de escolha do Presidente da Camara

v Alterndncia na presidéncia entre os representantes do setor

v" Existéncia de planejamento anual da CS junto ao 6rgio/ministério

v" Existéncia de mecanismos institucionalizados de acompanhamento e monitoramento para cumprimento

\ do planejamento /

Qualidade da Representacio

( v" Comunicacéo e articulacio dos representantes com suas bases (entidades / instituicdes), e principaLmenr)
com o publico-alvo, beneficiarios das politicas por eles defendidas

v' Prestaciio de contas do representante a sua base

v" Diversidade na composi¢do da CS com organizacdes de diferentes perfis

v" Realizacdo de reunides descentralizadas e ampliadas para maior inclusio do publico-alvo

v Pratica de verificagiio da legitimidade do representante por parte da CS

v" Critérios transparentes de escolha dos representantes dentro das entidades/organizagdes com assento na

N Y

Processo Participativo / Decisoério

F

Se a CS estabelece objetivos e metas

Se os objetivos sdo guias do processo participativo

Percepcio sobre a articulacdo do orgdo gestor da politica com os demais 6rgios publicos das éreas
envolvidas - articulagio intersetorial

Percepcio da articulagdo com outros poderes: legislativo (congresso) e judiciario

Percepcio da atuacdo do setor ptblico e do setor privado no dmbito da CS

Percepcio da influéncia da CS sobre as agdes, projetos e politicas publicas do 6rgdo gestor da politica e
de outros setores demandados

Cumprimento das deliberagdes/resolugdes: encaminhamentos deliberados vs. respostas oficiais obtidas
Acompanhamento e monitoramento dos encaminhamentos e seus desdobramentos com feedback aos
participantes

AN N N NN

AN

Fonte: Elaboracdo da autora.

Respondendo a pergunta da pesquisa, a dimensdo com maior numero de elementos
fortemente relacionados com a eficacia da CSFN foi a dimensao “Processo
participativo/decisorio” e os indicadores categorizados nesta dimensdo tem maior capacidade
de fornecer respostas quanto aos resultados produzidos no interior de uma Camara Setorial do
Agronegdcio, podendo esse modelo ser adaptado para outros tipos de colegiados de carater
consultivo.

Na busca de se melhor definir a eficAcia da participacdo de uma Camara Setorial,
constatou-se que parametrizar sucesso ou, mais precisamente, o que se entende por “melhor
desempenho”, veio a ser bem mais dificil do que a principio se esperava. Variaveis esperadas
do Desenho Institucional foram pouco exploradas pelos participantes; em contrapartida, outras
variaveis foram bastante expressas, tais como como Comunicagdo, Articulacdo politica,
Engajamento dos participantes e Capacidade de influéncia nas decisfes politicas. Assim,
constatou-se que houve ganhos analiticos, considerando-se o esfor¢co de sistematizar a

literatura, em seguida as variaveis, e depois de voltar-se para a literatura, a fim de se verificar
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como medir e analisar esses resultados, e principalmente, por ter que assumir algumas posi¢oes
normativas.

Contudo, ndo é aconselhavel renunciar ao conhecimento acumulado em pesquisas
microanaliticas, como alerta Almeida (2012, p. 254), pois estas apresentam situacdes
especificas da deliberacdo de cada espaco, com a finalidade de avaliar como esses desvios
podem prejudicar o desenvolvimento democratico de uma instituicao participativa. Em segundo
lugar, é necessario aprimorar as estratégias metodolégicas do entendimento sobre como
efetivamente opera cada um dos sistemas deliberativos.

Por fim, o modelo tedrico proposto neste trabalho, para determinar a eficacia da

participacdo de uma Camara Setorial esta sintetizado na figura 14.

Figura 14. Modelo teorico da eficacia da participacao.
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Fonte: Elaboracdo da autora.

Este modelo representa de forma grafica a dinamica de decisdo de uma Camara Setorial,
e informa sobre como o Processo participativo/Decisorio (PD) tem a capacidade de produzir os
resultados esperados por seus membros — ainda que estes ndo estejam claramente definidos em
planejamentos oficiais, ou institucionalizados —, contando com uma participacdo intermediaria
da Qualidade da Representacdo (QR) na sua eficacia.

Assim sendo, os componentes do Processo Participativo/Decisério que compde o

modelo tedrico de avaliacdo de eficdcia de uma Cémara Setorial podem sugerir alguns
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caminhos para se estabelecer um processo avaliativo dessas instancias de participacdo da
politica agricola, que seja capaz de aferir os resultados produzidos pela acdo participativa com
bases nos objetivos esperados; identificar as melhores préaticas de interlocucao entre o governo
federal e os setores produtivos; compreender a realidade e as necessidades do setor a qual se
destina a acdo; definir os tipos de solucdes que podem ser adotadas; e ainda, gerar instrumentos
de accountability (controle social junto aos gestores da politica), visando a eficiéncia da acdo

governamental.
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6. CONCLUSAO

As InstituicBes Participativas evoluiram em todo mundo desde a década de 80 do século
passado, ganhando inclusive no Brasil mais respaldo constitucional e institucional com a
Constituicdo Federal de 1988. Assim, vimos multiplicarem-se conselhos, cdmaras e orgcamentos
participativos ao longo desses ultimos 30 anos, sem que realmente se tenha uma real dimensao
da eficacia, ou seja, dos resultados do trabalho dessa nova possibilidade de acdo democratica.

Esse estudo se debrugou sobre o tema da participacdo na Politica Agricola, que acontece
através das Camaras Setoriais do Agronegocio, vinculadas ao Conselho Nacional de Politica
Agricola do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), que teve suas
primeiras experiéncias na década de 1990. Embora esse desenho de politica participativa tenha
trazido elementos inovadores, ndo ha até o presente como traduzir seus resultados nas politicas
publicas do setor, ou seus efeitos na sociedade, uma vez que esses ndo sao mensurados.

O estudo teve por objetivo, identificar os aspectos determinantes da eficacia da
participacdo de uma Camara Setorial que possam auxiliar na estruturacdo de uma ferramenta
avaliativa de suas atividades, e que acomode as suas especificidades. Neste sentido, foi utilizada
a estratégia de pesquisa “estudo de caso”, e distintas técnicas de coleta de dados: pesquisa
bibliografica, pesquisa documental (atas, relatdrios, comunicados etc.), pesquisa survey
(questionario) e entrevista. A escolha da CSFN como locus da pesquisa se deu pela relacdo da
pesquisadora com esse colegiado, uma vez que a mesma participa desse férum desde 2012.
Obviamente que algumas barreiras para a realizacdo da pesquisa foram mais facilmente
alcancadas pela proximidade da pesquisadora com o objeto de estudo e acesso aos membros da
camara,

Investigou-se entdo os fatores relevantes que contribuem, dificultam, ou impedem a
eficdcia Camara Setorial de Fibras Naturais, com o intuito de que esses resultados pudessem
servir de guideline na avaliacdo da participacdo das Camaras Setoriais nas decisdes publicas.
Contudo, € importante relembrar que o foco na eficacia como fator avaliativo foi uma opcéo
tomada pelo pesquisador, assumindo que esta deve apresentar critérios e indicadores com
énfase nos processos internos para atingir os objetivos estabelecidos da atividade participativa,
de cunho quantitativo e qualitativo.

Apdbs uma densa consulta a literatura especializada no tema da participacao social na
gestdo publica — ou nas politicas publicas —, partiu-se da premissa (hipdtese) que os fatores

determinantes da eficacia da participacdo da CSFN estariam relacionados a trés principais
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grupos de fatores que condicionam uma boa participacdo: o desenho institucional; a qualidade
da representacao; e, 0 processo participativo/decisorio, neste trabalho chamado de dimensGes
de andlise. No entanto, a pesquisa obteve resultados parcialmente diferentes em relacdo a essa
hipbtese.

Uma das principais contribuicdes da tese, apds a realizacdo da pesquisa, foi a de verificar
que os aspectos relacionados ao Desenho Institucional tém pouca relevancia para mensurar a
eficacia da CSFN. Por outro lado, os aspectos relacionados ao Processo participativo/
Decisorio apresentaram maior relevancia para mensurar os resultados da atividade participativa
da Camara, seguido da dimensdo Qualidade de Representacdo. Neste sentido, esses resultados
podem contribuir para a discusséo tedrica e conceitual das dimensdes da analise na avaliacdo
da eficacia da participacdo em Camaras Setoriais.

O esforco analitico de se articular a literatura com os registros de campo (questionarios),
com as entrevistas realizadas, e com a analise das atas, possibilitou identificar 72 indicadores
(sendo 24 de cada dimensdo) distribuidas em 15 categorias. Cabe ressaltar que a CSFN do Mapa
é considerada neste trabalho uma camara mista, por comportar representantes de seis cadeias
produtivas (Sisal, Juta/Malva, Coco, Piagava, Seda e Bambu), diferentemente de outras cAmaras
que se dedicam exclusivamente a uma Unica cadeia produtiva. Conciliar 0s interesses de uma
camara com distintos segmentos envolvidos por si so, ja a coloca numa posicdo desafiadora.
Soma-se a isso o fato de o setor das fibras naturais apresentar uma relativa fraca governanca,
como bem expressaram alguns dos respondentes nas questdes abertas do questionario. Tais
questdes reforcam a necessidade de se enfatizar 0os aspectos do processo participativo e
decisorio, e da qualidade da representacdo que deram a tdnica do estudo.

Para chegar aos principais fatores que podem limitar ou impulsionar os resultados da
participacdo rumo ao alcance dos seus objetivos, foi estruturado uma matriz sintese das
variaveis identificadas na literatura, categorizadas e tipificadas como de baixa influéncia (BlI),
média influéncia (MI) e alta influéncia (Al) na eficidcia da Camara. Adotou-se para a
classificacdo destas varidveis, alguns critérios com base na literatura, devidamente articulados
com os resultados da pesquisa de campo e da observacdo do pesquisador, sendo este ultimo,
apoiado na experiéncia e vivéncia do mesmo neste forum. Esses resultados foram organizados
e comparados numericamente, dentro do universo de indicadores de cada dimenséo (D); e desta
forma conseguir atribuir um grau de representatividade que cada tipo de indicador (Al, Ml ou
Bl) exerce nas suas respectivas categorias e dimensdes. Isso nos forneceu os dados que

chamamos de Indicadores Relevantes (IR). A partir dessa classificacdo, € possivel constatar
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quais as categorias de indicadores apresentam maior aptidao para produzir efeitos, e desse modo
fornecer mais respostas sobre a eficacia da participacao.

Outra contribuicdo da pesquisa realizada, e desta tese, é que 0s resultados sugerem que
a avaliacdo da eficacia de uma Camara Setorial deveria abordar primordialmente, os seguintes
fatores do Processo Participativo/Decisério: a) Clareza de Objetivos; b) Engajamento e
Articulacdo; c) Influéncia nas decisdes politicas; d) Producdo decisoria, observando-se que
esses fatores obtiveram 95,83% de IR. Contudo, ndo se considerou prudente descartar alguns
fatores relacionados a Qualidade da Participacéo, que obteve 66,67% de indicadores do tipo
Al, uma vez que estes também podem se refletir de forma significativa nos resultados do
processo decisorio, sendo estes: a) Legitimidade; b) Publicizagdo, accountability e
responsividade; e c) Pluralidade e diversidade. Essas categorias reunem um conjunto de
elementos de observacéo que receberam um conceito de Indicador Relevante, com base na soma
dos indicadores de alta influéncia e média influéncia (Al+MlI), aqui considerados de maiores
potenciais indicadores de eficacia.

Embora tenha apresentado um resultado de 54,17% de IR (indicador relevante),
assumiu-se nesse estudo que o conjunto de indicadores da dimensdo Desenho Institucional
ndo tem capacidade por si s6 de mensurar a produgéo de resultados no interior de uma CS. Se
na andlise desta dimensao (DI) forem desagregados os indicadores (IR) considerados (Al+Ml),
é possivel verificar que esta ndo obteve nenhum indicador de alta influéncia (Al), apenas de
média (MI) e baixa influéncia (BI). Dessa forma, entendeu-se que adicionar esse conjunto de
dados a um método de avaliagdo objetivo - baseado em alta e média influéncia - ndo seria
relevante para os resultados de eficacia que se buscam.

A insatisfacdo dos participantes com relacdo a alguns aspectos, expressadas na questao
sobre os pontos fracos da CSFN, associada as propostas de aprimoramento, forneceu pistas
valiosas na identificacdo de subgrupos de indicadores, sustentando as categorias definidas para
cada dimenséo. Na percepcdo de 29% dos respondentes, a “pouca capacidade de influir nas
decisbes politicas do 6rgdo gestor da politica agricola — o0 MAPA — e de outras pastas do
executivo federal ” foi considerado o principal aspecto limitador da eficacia. Convém observar
que também foram identificados pontos fortes. A “busca conjunta de solu¢des aos problemas
e interesses do setor”, por exemplo, € um aspecto que contribui para a boa eficacia da Camara,
segundo 35% dos respondentes.

No tocante a questdo ‘“propostas de aprimoramento” da CSFN, constatou-se a

percepcdo de 24% dos respondentes quanto a importancia dos aspectos inerentes a
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“comunicag¢do e qualidade das informagoes . Estes apontaram a necessidade de produzir dados
estatisticos confiaveis do setor; ampliar a divulgacdo e alcance das discussdes e decisdes da
camara para além dos participantes; assim como, promover mais o setor de fibras naturais
demonstrando a sua importancia social e econémica, principalmente para populacdes locais.
Essa constatacdo vai ao encontro da tese de Bordenave (1987, p.68) que afirma “sem
comunicacgao nao pode existir a participacdo”, e que “a intervencao das pessoas na tomada de
decisdes requer pelo menos dois processos comunicativos: o de informacao e o de dialogo”.
Outras propostas interessantes de aprimoramento foram apresentadas pelos respondentes:
“maior articulacdo do setor privado e do governo federal (gestores da politica) com o
congresso”; “necessario representantes mais atuantes, no que diz respeito a propor medidas,
acompanhar e cobrar as demandas enviadas aos devidos setores/0rgaos”.

Entende-se a importancia a ser dada aos limites dessas experiéncias, tendo em vista que
a real percepcdo desses aspectos pode desencadear respostas capazes de transformar
possibilidades em acbes concretas. Desse modo, essas propostas foram consideradas e
catalogadas de sorte a subsidiarem a criacdo de algumas categorias de eficacia como: 1)
Comunicacdo e qualidade das informagdes disponiveis; 2) Articulacdo politica; 3) Engajamento
dos participantes; 4) capacidade de organizacao e gestdo; 5) Clareza dos objetivos e prioridades;
6) Influéncia no processo decisério; e 7) Relevancia dos temas discutidos.

Esse conjunto de ferramentas formado pelo modelo teérico e a matriz de critérios de
eficacia configuram um road map para estruturacdo de avaliacdo da eficicia da participacdo
nas Camaras Setoriais, com base nos resultados do estudo de caso da Camara de Fibras
Naturais. Nesse sentido, o trabalho desenvolvido identificou indicadores que dizem respeito a
consisténcia da revisdo de literatura; a pertinéncia dos objetivos em relacdo ao objeto de estudo;
ao potencial de responder as expectativas da participacdo dos setores do agroneg6cio nestes
colegiados, que atuam junto ao poder publico compartilhando experiéncias e demandando
melhorias nas suas cadeias produtivas.

No entanto, entende-se que seja necessario a validacdo desses indicadores junto aos
representantes de outras Camaras Setoriais, pesquisadores, gestores e formuladores de politicas,
para se verificar possiveis distor¢@es, e permitir padronizacdo, a analise da viabilidade de coleta
desses dados, ou até mesmo a descoberta de novos componentes essenciais que ndo foram
incluidos no método. Deve ser salientado que a investigacdo sofreu limitagbes analiticas e
metodoldgicas, das quais € possivel extrair algumas sugestdes a serem consideradas e

incorporadas em futuras pesquisas:
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a) Uma andlise comparativa teria permitido enriquecer os achados sobre a eficicia da
participacdo das Camaras Setoriais — colegiados consultivos — no ambito da administracdo
publica. Um estudo do tipo multicaso poderia, por exemplo, fornecer informacgdes como: i)
fatores comuns a todos 0s casos, nos grupos escolhidos; ii) fatores ndo comuns a todos, mas
apenas a alguns grupos; iii) fatores Gnicos em caso especifico; exemplo: uma camara setorial
com um perfil de agricultura familiar teria um resultado de maior eficicia se comparada a uma
camara com um perfil de agronegdcio de médio a grande porte? Essas evidéncias poderiam
resultar de um estudo multicaso com Céamaras Setoriais de diferentes perfis, 0 que tornaria o
estudo sobre a eficécia da participagcdo mais robusto. No entanto, estudos dessa natureza exigiria
mais tempo e recurso.

b) A fim de reforcar os aportes qualitativos, a pesquisa poderia ter dado uma maior énfase a
abordagem qualitativa, utilizando um nimero maior de perguntas abertas para melhor explorar
a perspectiva dos participantes com relagéo as expectativas da sua participagédo junto a gestdo
publica.

Por outro lado, é importante ressaltar alguns dos pontos positivos na condugdo da
pesquisa, tais como: i) o periodo analisado, que compreendeu todo o ciclo de vida da cAmara
de fibras naturais, até 0 momento da pesquisa, sem que qualquer registro oficial (ata ou memdria
de reunido) fosse deixado fora de analise; ii) a abordagem adotada para a pesquisa, tanto
quantitativa como qualitativa, dentro do espectro considerado; iii) a experiéncia do pesquisador
como funcionério publico do setor agropecuério (ao longo de mais de 7 anos), no trato das
politicas publicas; e iiii) e experiéncia do pesquisador em foéruns participativos, em especial da
CSFN.

No decorrer desse trabalho procurou-se sintetizar aspectos tedricos e dados de campo
que pudessem embasar uma reflexéo sobre a importancia da mensuracgao objetiva de resultados
da participacdo institucionalizada no ambito da administracdo publica, uma vez que sem
conhecer e dimensionar esses resultados, dificilmente se conseguira avaliar os resultados das
decisbes deliberadas no interior desses colegiados pela iniciativa privada — representantes da
sociedade —, e presenciar seus impactos no bem-estar social da populacédo que dependem dessas
atividades para sua sobrevivéncia.

Sobretudo, os resultados nos guiam a refletir sobre parametros, métodos e matrizes de
dados que possam nortear a formulacdo de indicadores, e que fundamentem o monitoramento
e avaliacdo da producéo decisoria das Camaras Setoriais do Mapa, assim como contribuam para

a construcdo de estratégias que venham permitir/fomentar a utilizacdo de evidéncias cientificas
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como subsidio para o aprimoramento de politicas publicas, voltadas mais especificamente aos
diferentes segmentos do agronegocio e da agricultura familiar.

No entanto, em face da experiéncia adquirida ao longo do trabalho, fica evidente que
ndo seria 0 mais adequado universalizar-se um método de avaliagdo, simplesmente, e aplica-lo
a toda instituicdo participativa. Naturalmente, tal uniformizacdo de parametros tende a
negligenciar a evidente diversidade da realidade de cada colegiado, e seu proprio desenho
institucional, assim como seus atores e interesses. No mais, ainda que haja um carater mais
explicativo e analitico nos aspectos da efetividade, esta pdde servir de contorno para
compreender a eficacia da participacdo. Para tanto, quando se buscar avaliar a efetividade
dessas IPs, as evidéncias reveladas pelos indicadores de eficacia podem ser analisadas em um
segundo momento, com maior carater explicativo, a luz de uma construcdo politica, historica.

institucional e de politica pablica.
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APENDICE A — Questionério aplicado via plataforma surveymonkey

Observagdes para facilitar o preenchimento
= SETOR - considere o termo “setor” como sendo aquele estabelecido para fins de
composigdo desta Camara: representantes do Poder Publico, da iniciativa privada e da
sociedade civil.
= BASE DE APOIO - considere como “base de apoio” o grupo principal de pessoas
representadas pelo membro/participante
= CSFN — Camara Setorial de Fibras Naturais

BLOCO | - CARACTERIZACAO DO(A) ENTREVISTADO(A) - QUEM PARTICIPA

Q1) Qual seu género?
() Masculino

() Feminino

() Outro

Q2) Qual sua escolaridade?
) Ensino fundamental

) Ensino médio

) Superior incompleto

) Superior completo

) Especializagéo

) Mestrado completo

) Doutorado completo

AN AN AN AN AN AN

Q3) Faixa etaria:
() até 20 anos
() de21a30anos
() de3la40anos
( ) de4la60 anos
() mais de 60 anos

Q4) Qual sua regido de residéncia?
( ) Norte

() Nordeste
() Sul

() Sudeste

() Centro-oeste

Q5) Especifique seu Estado de residéncia

Q6) Qual sua situacdo na Camara?
() Membro titular

() Membro suplente

() Convidado permanente

() Outros

Q7) Qual setor vocé representa?
() Setor publico
() Setor privado
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Q8) Voce representa qual Parte Interessada (P1) ?

<se do setor privado>

() representacdo patronal (indUstria, comércio)

() representacdo de trabalhadores (cooperativas e/ou associa¢6es de agricultores / produtores)
() consumidores

() outros. Especifique:

< se do setor publico >

() 6rgdos do executivo

() universidades; instituicdes de pesquisa, desenvolvimento e inovagao
() bancos publicos; agéncias de fomento

() outros . Especifique:

Q9) Sua Entidade / Instituicdo articula e/ou recebe o apoio de algum parlamentar para buscar solucgdes
as demandas do setor?

() Sim

() Néo

Q10) Se SIM, de qual a esfera legislativa sua entidade recebeu o apoio?
() Municipal

() Estadual

() Federal

Q11) Nome da ENTIDADE que vocé representa na CSFN: opcional

Q12) Qual Cadeia Produtiva vocé representa na CSFN? (Incluida)
( ) Bambu

( ) Coco

() Jutae Malva

() Seda

() Sisal

( ) Todas

() Néo se aplica. Exemplifique:

Q13) Ha quanto tempo vocé/sua instituicdo é membro desta CSFN? (tempo efetivo de exercicio como
titular ou suplente, ininterrupto ou intercalado).

( ) Menos de 1 ano

( )Delaz2anos

() De3a4anos

( ) De 5 a6 anos

() Mais de 7 ou desde a criagdo em 2011

() Néo sabe/ndo se aplica

Q14) Além desta Camara Setorial, vocé é ou foi membro de outras camaras e/ou outros organismos
participativos como conselhos, féruns e ou comités de atuacdo em politicas publicas?

() Néo.

() Sim, mas atualmente sou membro apenas desta cAmara.

() Sim, sou membro de outros foruns de participacao.

Q15) Quiais os outros foruns de participacéo vocé é ou ja foi membro?
() Conselhos, camaras, féruns ou comités nacionais

() Conselhos, camaras, foruns ou comités internacionais

() Conselhos, camaras, féruns ou comités locais
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Q16) Como vocé considera a composicao desta Camara em relacdo a cada um dos itens abaixo?

Muito
satisfatoria

Satisfatori
a

Pouco
satisfatori
a

Insatisfator
ia

Néao se
sabe/ ndo
se aplica

Observacé
0

(se
houver)

Numero total
de membros

(as)

Diversidade
de setores
representados

Ndamero de
membros em
cada setor

Forma de
escolha das
entidades
com assento
na camara

Forma de
escolha dos
membros
dentro

entidades

das

Q17) Na sua atuacdo na camara de fibras naturais, que interesses vocé defende prioritariamente?
(Assinale suas trés opgdes, em ordem de relevdncia, indicando com um “X” sua la, 2a e 3a op¢do para

0s itens abaixo):

12 opcao 2% opcdo 3% opcéo
Interesses da minha instituicdo ( () ()
Interesses do meu setor () () ( )
Interesses de toda a coletividade () () ()
Né&o sabe () () ( )

Q18) Avalie o seu grau de articulagdo com os demais setores da camara, segundo a tabela abaixo

(marque com um “X” a coluna correspondente a cada setor):

Muito
satisfatoria

Satisfatori
a

Pouco
satisfatori
a

Insatisfator
ia

Nao se
sabe/ ndo
se aplica

Observaca
0 (se
houver)

Setor publico

Setor privado
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Q19) No exercicio da sua atuacdo como membro desta Camara vocé tem alguma base de apoio?
() Sim. Qual(is)?
( ) Néo

() N&o sabe

Q20) Com que frequéncia vocé mantém contato com sua(s) base(s) de apoio?
) Néo tenho base de apoio

) Nunca

) Raramente

) As vezes

) Com frequéncia

) Sempre

) Néo sabe

AN AN AN AN AN SN

Q21) Quais as principais formas de contato com a sua base de apoio (marque as trés principais)?
() Néo tenho base de apoio
() Telefonema

() E-mail/lista de discussédo

() Reunides presenciais

() Conversas pessoais

() Redes sociais: Facebook, Twitter e afins
() Homepage institucional

() Carta/oficio

() Né&o sabe

() Outra. Especifique:

Q22) Com que frequéncia vocé consulta sua base de apoio para:

As Né&o
Nunc | Rarament veze Frequentement | Sempr | sabe/na
a e s e e 0 se
aplica
Definir/sustentar
posicionamento na
camara
Relatar 0S

debates/encaminhament
0s da camara

Prestar contas sobre a sua
atuacdo na camara
Construir/fortalecer
articulacdes

Q23) Como vocé considera a sua participagdo na CSFN?

() Pouco tem participado; é mais ouvinte do que atuante

() Participa quando é possivel, é ouvinte e algumas vezes propositivo

() Participa quando é possivel, é ouvinte, propositivo e acompanha os resultados
() Participa com frequéncia, prop@e, cobra e acompanha os resultados

() Participa sempre, propde, cobra e se engaja em conseguir os resultados

BLOCO Il - FUNCIONAMENTO DA CAMARA — Como decidem
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Q24) Qual sua percepcdo sobre a participacdo dos membros na Camara Setorial de Fibras Naturais no

tocante a:

PODER INTERESSES
Partes Como vocé classifica o poder desta Pl emOS Interesses desta Pl sdo convergentes com
Interessadas |influenciar as decisdes da Camara? 0s interesses coletivos da Camara?

Pouco ou
nenhum

Poder parcial

Muito poder

Interesses
conflitantes

Parcialmente
convergente

Grande
alinhamento

Setor privado

Setor publico

Q25) Para vocé, com que frequéncia a atuacdo dos(as) membros da cdmara corresponde aos interesses
de seus respectivos setores?

( ) Nunca
() Raramente
() As vezes

( ) Frequentemente

() Sempre

() Néo sabe/néo se aplica

Q26) Avalie a influéncia da atuacdo desta cAmara em relacdo a:

Muito Significati P.OUC.O .| Nao tem | .
PP signficativ | . -~ . . Nao sabe
significativa | va 3 influéncia

Agenda do

Congresso

Nacional

Politicas  publicas

do Ministério da

Agricultura,

Pecuéria e

Abastecimento

Politicas  publicas

de outros

ministérios com 0s
quais a camara se
relaciona

Iniciativas de
pesquisa da
academia e de
instituicdes de
PD&I

Iniciativas do setor
produtivo
Percepcéo da
opinido publica

sobre o tema
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Q27) Em geral, os assuntos tratados nesta camara sdo facilmente compreendidos por todos 0s(as)
membros(as)?

( ) Néo

( ) Sim, parcialmente

( ) Sim, plenamente

Q28) A linguagem utilizada nas reunibes é facilmente compreendida e apropriada por todos os
membros?

( ) Néo

( ) Sim, parcialmente

( ) Sim, plenamente

Q29) Em geral, como vocé avalia o papel dos setores abaixo na atuacdo da cAmara (marque com um
“X” a coluna correspondente a cada setor)?

Aiuda N&o ajuda, N&o sabe /
! Ajuda nem Atrapalha néo se
bastante :
atrapalha aplica

Poder publico
Setor privado

Q30) Avalie as seguintes estruturas administrativas e organizacionais da cimara (marque com um “X”
a coluna correspondente a cada setor/segmento):

Muito . . ... | Pouco . ... | Ndo se | Observacd
. .| Satisfatori . .| Insatisfatori ~
satisfator 3 satisfator 3 sabe/ ndo | 0 (se

ia ia se aplica | houver)

Coordenagéo
geral das
Céamaras
Setoriais do
MAPA

Assessoria  as
Camaras
Setoriais e
Tematicas
(ACTS/MAPA)

Secretaria
Executiva

Presidéncia

Plenaria

Regimento
interno e
resolucdes

Meios de
comunicacdo e
divulgacao
(informes,
pagina
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eletronica,
publicacdes)

Comissoes
tematicas ou
grupos de
trabalho

Q31) Na sua opinido, quais sdo as principais dificuldades e obstaculos enfrentados atualmente pela
camara (marque no maximo trés alternativas)?

(

(
(
(
(
(
(
(
(
(
(

Pouco tempo de discussao nas reunides

Reunibes muito esparsas

Excesso de reunides

Pauta e subsidios para discussédo disponibilizados com pouca antecedéncia

Caréncia de estrutura (salas, espaco fisico e equipamentos)

Questdes politicas alheias a agenda do conselho

Excesso de burocracia

Divergéncia nas opinides dos conselheiros

Baixa prioridade politica por parte do Ministério da Agricultura onde a cdmara esté vinculada
) Limitac&o de recursos por parte dos membros para participar das reunides em outro Estado

) Caréncia de assessoramento técnico e executivo para encaminhamentos, acompanhamento e

N e N N N N N N N

monitoramento dos assuntos e matérias de interesse desse colegiado

(

) Outros. Especifique:

Q32) De que forma vocé/sua instituicao acredita mais contribuir com a atuacdo da cdmara?

(
(
(
(
(

) Com informagcdes gerais da sua cadeia produtiva

) Dados estatisticos atualizados

) Trazendo demandas do publico que representa

) Cobrando resultados da administracdo publica

) Participando das decisGes da administracdo publica de interesse comum do setor

Q33) Quais aspectos vocé considera como pontos fortes da atuacdo da CSFN?

Q34) Quais aspectos vocé considera como pontos fracos da atua¢do da CSFN?

Q35) Na sua opinido, o que poderia ser feito para tornar mais EFICAZ a atuacdo da Camara Setorial de
Fibras Naturais, de modo a atingir seus objetivos e influenciar as decisfes dos agentes publicos, e em
consequéncia as politicas publicas?

Q36) Na sua opinido, quais institui¢cbes sejam do setor publico, privado ou do terceiro setor, nacionais
e/ou internacionais sdo os principais parceiros da CSFN no alcance dos seus objetivos? Ou que podem
ser potenciais parceiros? (liste no maximo 3)

Q37) Espaco destinado para consideragfes adicionais bem como criticas e sugestdes sobre este
guestionario.

Muito obrigado pela disponibilidade em participar desta pesquisa!
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ABENDICE B — Carta de apresentacéo da pesquisa de tese e os termos de consentimento ao

participante

CARTA DE ANUENCIA

Prezado integrante da Camara Setorial de Fibras Naturais do MAPA, conforme exposto durante
a 23a. Reunido Ordinaria ocorrida dia 18/11/2019, venho agora solicitar encarecidamente a
participacgdo efetiva dos membros dessa camara na pesquisa da minha Tese sobre a “Efetividade
das Camaras Setoriais do Agroneg6cio na conducdo de politicas publicas: o caso da Camara
Setorial de Fibras Naturais do MAPA” (titulo provisério), que conta com a orientagdo da Dra
Ana Célia Castro. Como participantes naturalmente envolvidos com a instituicdo, entendemos
que sua Vvisdo e conhecimento sobre a atuacdo da Camara de Fibras naturais do MAPA nos
processos decisorios das politicas setoriais é especialmente importante e pertinente. Minha
expectativa € que os resultados dessa pesquisa aprofundem a compreensdo dos processos
participativos e possam aperfeicoar as diferentes configuragdes institucionais de participacéo,
nesse caso, em especial, nas camaras setoriais do agronegdcio. A pesquisa resume-se a um
simples questionario, que vai exigir ndo mais que 15 ou 20 minutos do tempo dos senhores,
bastando para tanto seguir o link informado nas orientacGes abaixo. As respostas sdo anénimas
e n3o serdo identificadas individualmente. A identificacdo da sua Entidade/Orgdo também é
possivel, mas é opcional. Caso o sr(a) ndo esteja mais representando a entidade ou érgdo nesse
colegiado, desconsidere essa pesquisa ou, se possivel, direcione esse e-mail a pessoa que esta
participando atualmente. Entendendo que se trata de uma colaboracéo voluntaria e que algum
questionamento pode gerar duvidas, desde ja me coloco a inteira disposi¢do para um contato
pessoal, por e-mail ou mesmo telefone. Certos de sua compreensdo quanto & importancia desse
trabalho, ndo apenas para a Camara Setorial de Fibras Naturais, mas também para a Academia,
e mesmo para o Brasil, antecipadamente agradeco sensibilizada a sua contribuicao.

Karine da Silva Araujo
Doutoranda em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento - PPED
Instituto de Economia - UFRJ
Matricula académica: 116068122 - Expedicdo: 04/2016
E-mail: karine.araujo@pped.ie.ufrj.br / Telefone: 61 996341747
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APENDICE C — Principais eventos da trajetoria das Camaras Setoriais no Brasil

Periodo E\_/ento_s ./ .| Medidas Institucionais Finalidade Contexto
Dispositivos legais
Eﬁﬁ;%?ﬁézg: oCDI- Estabeleceu que o presidente instituiria as
Desenvolvimento Industrial camaras setoriais constituidas por
19/05/1988 | Decreto n® 96.056 | (Colegiado Interministerial) repre sgntantg s de o“rgaos governamentais e da Governo Sarney
e instituiu a SDI — mlcle_mva privada, “para elabo_ra_r Propostas de
Secretaria de politicas e de programas setoriais integrados”
Desenvolvimento Industrial (Guanziroli; Ortega e Basco, 2007)
As Camaras Setoriais foram estabelecidas
como mecanismos de negociacéo bipartites,
entre empresarios e Estado, acerca de
Resolugdo SDI n® | Criou as Camaras Setoriais | reajustes de precos. A finalidade das Camaras x
12/07/1989 13 da Industria era "elaborar diagnosticos de competitividade Inflagdo alta
setorial, identificar as causas das distorgdes
existentes e indicar as estratégias para seu
equacionamento”
Disp0s sobre a estruturacéo
Decreto n® 99.232 io ﬁ:ﬂlstﬁlrzo(g‘ Sﬂ%gleS Previa a participagéo do setor privado
(Revogado pelo 9 x . juntamente com o setor publico na
02/05/1990 Esse Conselho néo chegou x o . -
Decreto de a ser implementado formulagéo politicas agricolas com a criagdo
5.9.1991). Tratouge de um eébogo de Camaras Setoriais (Art. 4)
de lei
Disp0s sobre a Politica Destinava-se a regular e conciliar os Governo Collor
Lein®8.171 de 17 Agricola e Cria o Conselho | interesses dos agentes produtivos. Contudo,
de 'anei.ro de 1991 Nacional de Politica em funcéo dos diversos vetos sofridos pela
17/01/1991 | - CJria o Conselho Agricola (CNPA), Lei n®8.171 que criou 0 CNPA, nao lhe
Nacional de constituido por dando poderes para definir a politica agricola
Politica Agricola representantes do governo e | no pais, as decisdes permaneceram nos
9 da iniciativa privada: CNA, | gabinetes e nos diversos 6rgdos dos
da OCB, da Contag. ministérios.
Tratou do regimento interno | ... propor matérias ao CNPA e assessora-lo
Resolucio No do CNPA, estabelecendoo | em z_as_suntps de sua especifilizagéo”. )
21/03/1991 01/1995  MARA papel e a forma de Definia, ainda, que cada camara setorial fosse Periodo do processo
funcionamento das camaras | integrada por representantes dos setores de Impeachment do
setoriais. publico e privado, até 25 membros, b
] - - Presidente Fernando
designados pelo ministro da Agricultura e Collor
Resolucio No A Resolucéo n. 2 trata das | Reforma Agraria, e sua composicéo seria
08/04/1991 02/1995 _MARA | normas de funcionamento definida por critérios estabelecidos
das Camaras Setoriais pelo CNPA
Governo FHC. Surge
Foram criadas por Decretos 0 PRONAF. Nessa
Criagéo de 32;23&22251 Q?Sditlogsg: Representar os setores produtivos, por ggsog)aeoae:ei\éggsoez de
Cém%ras Setoriais gtividades afir?s intermédio de entidades de carater nacional, crédito eram
1995 | Agroindustriais do | Os membros deésas CS tais como: CNA, SRB, OCB e Contag (esta apontados como 0s
M?nistério da eram também definidos por participava, mas ndo era membro); além de ?oblemas rincipais
Agricultura decreto, similarmente a P representantes do setor publico e de Enfrentadosp elosp
g a ' P instituicGes de pesquisa - P
Camara da Agroindustria agricultores, em
do MICT. particular os
familiares.
,‘:Arizlrjezulj:%r:ﬁﬁ (lj\?asiiﬂ;kljlécaa Esse Forum tinha 03 objetivos: - Aprimorar o ,C\;A?xfsrtr;g g;—lC €
- Agronegocio Nacional; - Minimizar os -
Agricultura (FNA), na bstacul b s h d Agricultura
ocasido da implantagéo do obstacu 0s, a burocracta, &, - Melhor atender Francisco Turra.
Decreto No. 2001 | Programa de Reorientagdo | © consumidor. Esse Forum elaborou o Nessa época 0
y grar entaca documento "As dez bandeiras do 554 Ep
05/09/1996 | de 05 de setembro | Institucional do Ministério e d x agribusiness
de 1996 da Agricultura (PRIMA). Aglr_onzgocul) ,:I_sua co(c:)r ena(;ii_o era respondia por 33%
X realizada pela Alianca Cooperativa
F:)uragws Gtzgrt'r?;’)ticcr(l)zdfosn?iocos Internacional, comandada pelo empresario gg(; I(Ij?,ae Zmlﬂf%?)va
grupos te . Roberto Rodrigues. A proposta do FNA era poputag
em cadeias produtivas revitalizar 0 CNPA. O FNA durou 20 meses | conomicamente
agroindustriais ' ativa.
Decreto S/No de Cria o Conselho Nacional O Consagro foi fruto do documento final do | Por questdes
02/09/1998 | 02 de setembro de do Agronegdcio - FNA, relacionado a 10 bandeira do politicas da época
1998 Consagro, 6rgdo consultivo | Agronegocio referente & "Coordenacéo ndo se reativou o
vinculado ao Ministério da | institucional do Agronegécio”. Tinha como CNPA. Se optou pela




Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento — MAPA

missdo a articulacdo e a negociagéo entre o
poder publico e a iniciativa privada, com o
objetivo de implementar os mecanismos, as
diretrizes e as respectivas estratégias
competitivas do agronegdcio brasileiro, no
médio e longo prazo, a partir das propostas do
Férum Nacional da Agricultura - FNA.
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criagdo de uma nova
instancia de
participacéo na
Politica Agricola

14/08/2003

Resolugéo n° 1 de
14 de agosto de
2003 —- MAPA

Aprovou o Regimento
Interno do Consagro

Definiu as competéncias, finalidades e
organizagdo institucional do Conselho do
Agronegdcio, e estabeleceu em sua estrutura
funcional as camaras setoriais especializadas,
e as camaras tematicas (Art. 5°)

Gestéo do Ministro
Roberto Rodrigues

Portaria 530 de 12

Aprovou o Regimento
Interno do Conselho do

Normatizou o funcionamento das Camaras,
definido em seus artigos 1°, 2°, 3° e demais

Governo Lula (20
mandato) / Gestédo do
Ministro Reinhold

11 de abril de 2019

da administragéo pablica
federal direta, autarquica e
funcional

12/06/2008 | de junho de 2008 — - - p 50 Stephanes
MAPA Agronegocio - incisos e alineas. Revogou a Resolugéo n°® 1, O Brasil e 0 mundo
CONSAGRO/MAPA de 14 de agosto de 2003 - -
vivenciavam um
periodo de recesséo
Governo Dilma
Aprovou o Regimento Roussef / Processo
21/10/2015 Portaria 231 de 21 | Interno do (_:onselho do Revogou a Portaria no 530, de 12 de junho de | de Ir_npeachment da_l
de outubro de 2015 | Agronegécio - 2008. Presidente. O Brasil
CONSAGRO/MAPA vivia um periodo de
recessdo econdmica
Portaria 1.353 de ﬁ?é?:glég ggr?;g?ﬁgtgo Revogaram-se as Portarias n° 231, de
16/08/2018 | 16 de agosto de - 21.10.2015; a Portaria N° 234, de 07.11.2016
2018 Agronegocio - e a Portaria N° 729, de 28.03.2017
CONSAGRO/MAPA ' o )
Extingue e estabelece
d_ire_trizgs, regrase Por forga deste Decreto, o Consagro foi
11/04/2019 Decreto 9.759 de limitagdes para colegiados extinto. O CNPA, por ter sido criado por Lei,

néo foi atingido.

06/11/2019

Portaria 253 de 06
de novembro de
2019 - MAPA

Aprova o Regimento
Interno do Conselho
Nacional de Politica
Agricola— CNPA/ MAPA

15/01/2020

Portaria 12 de 15
de janeiro de 2020
- MAPA

Institui as Camaras
Setoriais vinculadas a nova
configuragdo do CNPA

15/01/2020

Portaria 13 de 15
de janeiro de 2020
- MAPA

Define os membros das
Céamaras Setoriais do
CNPA

Reativacdo e moderniza¢do do CNPA em
virtude das mudangas ocorridas a partir do
Decreto 9759 de 11/04/2019 que extinguiu os
Conselhos néo instituidos por Lei.

Governo Jair
Bolsonaro / Gestdo
Ministra da
Agricultura Tereza
Cristina Corréa.
Governo de direita
com ideais liberais.

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em Diniz (1994), Arbix (1995); Anderson (1999); Takagi, (2000); Staduto et
al. (2007); Guanziroli, Ortega e Basco (2007); e, informacgdo pessoal do Coordenador das Camaras Setoriais e
Tematicas, Sr. Leandro Pires B. de Lima (2020).
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APENDICE D — Matriz sintese de fatores que influenciam a promoc&o ou impedimento da

eficacia da participacao

a) Variaveis observadas a partir da dimensdo Estrutura institucional ou Desenho

Institucional
Critério Elemento de observacéo / Influéncia
de o ¢ Literatura Medida / pontuagéo na
L indicador S
avaliacéo eficacia
A CS possui Secretaria Alencar et al. (2014); |1-Sim Baixa
Executiva exclusiva Limaetal. (2014); |0-—Néo
. s SUAS (2012; 2018); |2 — Mais de 2
cIix![str-zbmlr(;‘omlssoes Ou grupos Almeida, Carlos & | 1— Apenas 1 Média
€ trabalho Silva (2016, 2018) |0 — N&o ha
Como 0s membros avaliam 0s
© recursos técnicos e humanos Anduiza e Maya 2 — Satisfatorio
2 (estrutura de apoio (2005); SUAS (2012, |1 - Pouco satisfatdrio Média
s administrativo - secretaria, 2018); IPEA (2013) | 0 — Insatisfatério
-2 assessorias, coordenacao etc)
£ Possui recursos .
3 orcamentarios/financeiros Andw.za e Maya 1-Sim .
S disponiveis para custear suas (2005); Pasquino 0 - Néo Baixa
2 e (2010); IPEA (2013)
> atividades
m - Y -
& Possui espaco fisico e n_watenal SUAS/MDS (2012; _
(telefone, computador, internet) - Almeid | 1-Sim .
ara a realizacdo de tarefas 2018).’ Almeida, Carlos 0 - Néo Baixa
para a realiz & Silva (2016, 2018)
administrativas
R L 3 — E-mail, Site e Rede social
Possui meios de comunicagdo e L
. . o x 2 — E-mail e site .
divulgagdo: e-mail proprio, Adaptac¢do do autor . Baixa
A . / 1 — Apenas e-mail
rede social, pagina na internet . —
0 — Sem canais de comunicacgao
2 — Regras Legais (Constituicéo,
Emenda Constitucional e Leis
Tipo de ato normativo de Luchmann (2002, Federais) Baixa
criacdo / regulamentacédo 2006); Avritzer (2009); | 1 — Ato administrativo (decreto
Vaz (2011); Alencar et | ou portaria)
al. (2014); Limaetal. |0 — N&o Identificado
= Lonaevidade / tempo de (2014); Silva e Souza |2 — Acima de 10 anos
5 criagéo P (2015); Gurza Lavalle, |1—5 a 10 anos Média
] ¢ Voigt & Serafim 0 — Até 5 anos
2 (2016); SUAS/MDS | 3 — Sistema de politica
E Vinculacio a politica pablica (2012, 2018) 2 — Politica ou plano nacional Baixa
s, ¢ P P 1 — Estatuto
2 0 — N&o tem politica vinculada
c - -
- T x Vaz (2011); Lima et al. | 2 — 3x ou mais
zfé:ﬁg:fggade das reunices (2014);  SUAS/MDS | 1 - 2x ano Baixa
(2012; 2018); Almeida, | 0 —1x ano
Carlos & Silva (2016, | 2 — Coletivamente
Forma de defini¢do da pauta 2018); Almeida (2017) | 1 — Secretaria executiva, -
s s . Média
das reunides Consultor técnico e Presidente
0 — Presidente
o Anduiza e Maya 2 — Acima de 80%
5 g0 { Percentual do_total de assentos (2005); SUAS/MDS | 1— 50 a 80% Alta
O &.8 ¢ de membros titulares ocupados

(2012; 2018); Avritzer

0 — Abaixo de 50%
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Percentual de assentos para

(2009); Dagnino

2 — Acima de 80%

parlamentar

1 — Existe, mas atuacdo € fraca
0 — Néo existe

convidados permanentes (2002); Lima (2014) |1-50a80% Alta
ocupados 0 — Abaixo de 50%
2 — Indicado pelo plenério
Forma de escolha do Presidente 1 — Ministro indica ao plenério Média
da Camara 0 — Ministro decido sem
consultar o plenério
2 — Alternancia a cada mandato
Alternancia na presidéncia SUAS (2012:2018); (2anos) o _
entre os representantes do - 1 — Alterndncia sempre ao fim -
. - Almeida, Carlos & o N Média
governo e os da sociedade civil; Silva (2016, 2018) do 2° mandato (reconducéo)
ou entre a sociedade civil ' 0 — Alternancia, porém, entre os
mesmos atores
Dagnino (2002);
Auvritzer & Navarro
(2003); Avritzer (2009);
Paridade: representacdo igual Cunha (2007, 2010); |2 — Mais sociedade
das partes interessadas: Almeida & Cunha 1 — Paridade Baixa
distribuicdo de poder (2011); Scarbourogh | 0 — Mais governo
(2013); Lima (2014);
Silva e Souza (2015);
Almeida (2017)
3 — Existe, e € cumprido
Existéncia de planejamento 2 — Existe, mas se cumpre
anual do 6rgdo gestor junto as parcialmente Média
2 Cs 1 — Existe, mas ndo € cumprido
9 0 — N&o existe planejamento
> Existéncia de mecanismos Dallari (1984); Anduiza | 2 — Existe, e funciona
2 institucionalizados de e Maya (2005); Souza | satisfatoriamente
& acompanhamento e (2008, 2011); Almeida, | 1 — Existe, mas é pouco Média
N . M . , .
= monitoramento para Carlos & Silva (2016, | satisfatério
o cumprimento do planejamento 2018) 0 — N&o existe
Y o . 2 — Existe, e funciona
2z Existéncia de canais de . ;
P ~ satisfatoriamente
L transparéncia publica das agbes - ;i .
< X 1 — Existe, mas é pouco Baixa
=] das CS por parte do érgéo L
'S satisfatorio
& gestor ..
S 0 — N&o existe
&) — iz -
Disponibilidade de canal de SUAS (2012; 2018); 2-Ha can_al (_jlreto -
S ~ . . 1 — Canal indireto, via 6rgéo .
denuncias, reclamacgdes ou Almeida Carlos e Silva P Baixa
~ gestor da politica
sugestdes (2016) 0 Nio hi
o 3 — Existéncia de figura prépria
© para essa fungéo
g 2 — Mediagdo feita por
% Existéncia de mediador no Bordenave (1987); | Assessoria Técnica do érgao -
8 L . Média
S processo participativo: Anduiza e Maya gestor
o acilitador do debate ; Almeida — Mediacéo feita pelo
S facilitador do deb (2005); Almeida (2017) | 1 — Mediacéo fei |
s Secretério Executivo
£ g 0 — Mediacdo feita pelo
= Presidente
28 2 — Existe, e atua
§ ° | Existéncia de Consultoria iof ;! )
° técnica para dar suporte aos satis at_orlamente, X Média
It temas mais técnicos Tendler (2000); Gohn |1 — Existe, mas atuacéo é fraca
2 (2003); Allegrettie | 0 — N&o existe
g Mattiazzi (2014); 2 — Existe, e atua
2 Existéncia de Assessoria Almeida (2017) satisfatoriamente Bai
B aixa
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Incentivo e promogéo de agdes 2 —Sempre
de capacita [:?10 ¢ ¢ 1 — Raramente Baixa
P ¢ 0 — Nunca
Fonte: Elaboracéo da autora, com base na literatura consultada e nos resultados da pesquisa.
b) Variaveis observadas a partir da dimensdo Qualidade da Representacao
Critério < Influénci
Elemento de observagcéo / . . x
de — Literatura Medida / pontuagédo ana
- indicador s
avaliacdo eficacia

2 — Distribuicéo de homens e
mulheres equilibrada
1 — Homens ocupam até 70% dos

Género Baixa
assentos
0 — Homens ocupam 100% dos
assentos
3 — Escolaridade bem distribuida
entre nivel médio, superior e pds-
graduacgdo
2 — Escolaridade predominante
Formagcdo, escolaridade Cunha (2009); Almeida iomgggz]g:?g:ffa?e dominante de Baixa
" (2010); Ribeiro (2011); |y —oooa! P
8 . . Nivel médio
S Almeida, Glmenes.e 0 — Escolaridade predominante
5 Luchmann (2016); ensino fundamental ou ensino
% Moreira (2018); IPEA | <o incompleto
= (2013) 2 — Faixa etaria bem distribuida
3 de 21 a 70 anos
ié Faixa etaria 1 - Faixa etaria predominante Baixa
) acima de 40 a 60 anos
E 0 — Faixa etéria predominante
3 acima de 60 anos
£ 2 — Todas as regides do pais
S -
o Distribuicdo geografica dos :e}n; f?é;g:e 70% concentrado Baixa
participantes 0 — Acima de 50% concentrado na
capital federal
3 — Maioria acima de 10 anos
Tempo de atuacdo dos 2 — Maioria entre 5 a 10 anos Média
membros na CS 1 — Maioria entre 2 a 5 anos
0 — Até 50% abaixo de 1 ano
Participacdo dos membros em IPEA (2013) 3_ Acima de 70%
(()Iutros foruns participativos 2 _ De 50 2 70% ;
ocais, nacionais e . Média
internacionais); experiéncia é : ﬁte)ﬁmomde 50%
do participante
Dagnino (2002); 2 — Ha critérios claros, e admite
® Existéncia de critérios para a Wampler e Avritzer | exceges
3 inclusdo formal das entidades | (2004); Fung & Wright | 1 — Ha critérios rigidos e néo Baixa
2 na CS (2003); Anduiza e Maya | admite excecdes
% (2005); Pasquino 0 — N&o h4 critérios
> " e (2010); Almeida (2017); | 2 — Sempre
= EET%SZ;::Q?S&?&%Z cs Carlos, Silva e Almeida | 1 — Parcialmente Alta
(2018); Moreira (2018) |0 — Nunca
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Critérios transparentes de
escolha dos representantes

3 — Existéncia de critérios claros e
rigidos
2 — Existéncia de algum critério,

CS

(2008; 2011);
Adaptacdo do autor

1 — Participa quando é possivel, é
ouvinte, propositivo

0 — Participa quando é possivel, e
é mais ouvinte do gque atuante

dentro das entidades/ mas sem clareza Alta
organizacgbes com assento na 1 — Decisdo monocratica do
CS dirigente
0 — Inexisténcia de critérios
Posig&o que o participante 2 — Socio-beneficiario
a0 q particip 1 — Diretor/Presidente .
ocupa na organizagdo do 0 Administrati laborad Baixa
setor privado/ sociedade civil — Administrativo ou colanorador
NP (sem poder de decisdo)
Elaboracéo propria . -
- . 2 — Secretaria (executivo)
Posicdo que o participante do : i (chefi
setor publico ocupa no L —Diretoria (chefia) Média
AN 0 — Assessoria ou colaborador
orgéo/instituicdo representada -
sem poder de decisdo
Princinais interesses 3 — Interesses da coletividade
P . Dallari (1984); IPEA |2 — Interesses do meu setor -
defendidos pelas entidades/ N Média
instituicoes (2013) 1 — Interesses da organizacéo
¢ 0 — Interesses individuais
g:omunlcagao e articulacdo Anduiza e Maya (2005):
0s representantes com suas S .
. Urbinati (2006);
bases (entidades / ich Imeid 3 — Sempre
instituicdes) e Luchmann & Almeida, |, A¢ 070
. ! (2010); Tatagiba (2010); Alta
principalmente, com o x : 1 — Raramente
P s Romao (2014); ~ .
publico-alvo, beneficiarios . . 0 — N&o tem base de apoio
das politicas por eles SLLlJJZhSm(Zr(])qu%?)s’)
defendidas. '
Lavalle, Houtzager e
Castello (2006); Lavalle 2 _ Com frequéncia
Prestacdo de contas do e Isunza, 2011; Schedler 1 — Apenas quan d0 necessério Alta
o representante a sua base (1999); Borba e 0_ NEnca q
§ Lichmann (2010);
S Almeida (2017)
2 2 — Canal oficial de comunicacédo
S na instituicdo/ entidade (email,
et Formas/ meios de homepage, reunides, outro)
; comunicagdo com suas bases IPEA (2013) 1 — Canal informal de Média
= de apoio comunicagdo
g 0 — Se comunica apenas quando
5 necessario
§ 3 — Sempre e com antecedéncia
© Publicizacdo do calendario de 2 — Sempre, mas com pouca
o -~ A . -
§ reunides, dos temas e SUAS (2012; 2018); antecedéncia Baixa
S objetivos previstos . / 1 - As vezes
S Almeida, Carlos & Silva
= _ - 210 —Nunca
= Publicizago deliberacdes (2016, 2018), Almeida
& A (2017); Moreira (2018) | 2 — Sempre
das atas e resultados as ' .
. AP 1 — Parcialmente Média
entidades e seus principais
. 0 — Nunca
interessados
3 — Participa sempre, propde
ac0es, cobra e se engaja na
Anduiza e Maya (2005); | obtencéo de resultados
Percepcdo dos membros Cunha (2010); Almeida | 2 — Participa com frequéncia,
sobre sua prdpria atuacdo na | e Cunha (2011); Souza | propde, cobra por resultados Média
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Média de participantes do
setor privado na CS em

2 — Acima de 70%

_ 0, Adi
relagdo ao total de assentos Anduiza e Maya (2005); (1) 3 RE ;2 : ggé())% Média
(sociedade) Dagnino (2002); Coelho
Média de participantes do & Nobre (2004); Cunha .

S } . 2 — Acima de 70%
::It;)ré%ug(l)lzzunﬁogls ;QW (2007); Pasquino (2010) 1 - De 50 a 70% Média
¢ 0 — Abaixo de 50%
assentos
Diversidade na composicdo
da CS com organizagdes de
diferentes perfis, ex:
entidades de 2 — 3 ou mais perfis
© agricultores/produtores, de 1 - 2 perfis Alta
§ consumidores, da industria, 0 — Apenas 1 perfil
‘D do terceiro setor ou outras
2 organizacfes-chave para o
> processo participativo
3 Milani (2008); Souza |2 — Realiza ampla divulgagéo ao
@®© . . A
S Forma de escolha das (2011); IPEA (201_3), setor quapdo h_a vagas )
< . . Luchmann e Almeida |1 — Convite feito diretamente a
5 entidades do setor privado ) idad lenario d Médi
= (sociedade civil) para compor (2010); Lu5:hmann entidade apenas se o plenario da édia
aCS (2015); Almeida, Carlos | CS sugerir
& Silva (2016, 2018); |0 — Aguarda pedido formal das
Almeida (2017); entidades interessadas
Disponibilizacdo de Adaptacdo do autor
mecanismos para a
participacdo remota nas 1-Sim Baixa
reunides / audiéncias para 0 — Néo
maior inclusdo do publico-
alvo
Realizac&o de reunides -
X . 2 — No minimo 1x ano
descentralizadas e ampliadas 1_A
- " — As vezes Alta
para maior inclusdo do
P 0 — Nunca
publico-alvo
Fonte: Elaboracdo da autora, com base na literatura consultada e nos resultados da pesquisa.
c) Variaveis observadas a partir da dimensao Processo participativo/decisorio
Critério Elemento de observacéo / Influéncia
de N ¢ Literatura consultada Medida / pontuagédo na
. x indicador s
avaliacdo eficacia
Clareza quanto as fun¢des da 2 _ Rearas claras
CS e das responsabilidades de 1_p gr | | Médi
cada participante (percepcao B a~rC|a,mente claro edia
Anderson (1999); 0 — Ndo ha clareza das regras
dos membros) D " 2003)-
8 A CS estabelece objetivos e €mantova ( ); .11-Sim
= Anduiza e Maya (2005); x Alta
= metas : 0 — Néo
=) Os objetivos sdo guias do Souza C. (2008); .
o S 2R Scarbourogh (2013); |1 - Sim
g processo participativo: sim ou Almeida (2017): Casa |0 — N&o Alta
SR civilllpea (2018) |
3 Os resultados da participacdo — Sempre
O ~ 2 1 — Parcialmente Alta
sdo coerentes com 0s objetivos
0 — Raramente
H4 entendimento do que é Tendler (2000); 1-Sim Média
estratégico? Abromovay (2010) |0 - Nao
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Percepcdo dos membros sobre
os canais de difusdo de

2 — Satisfatorio

privado no &mbito da CS

0 — Néo existe

E : x - 1 — Pouco satisfatdrio Média
= informac&o para potenciais P
S . 0 — Insatisfatorio
=1 participantes
S P a e
° ereepgac dos membros s~obre Bordenave (1987); 2 — Satisfatorio
' a qualidade das informacoes i NP -
S AT P Demantova (2003); | 1 — Pouco satisfatorio Média
< disponiveis e subsidios para as . ] P
IS di ~ Anduiza e Maya (2005); | 0 — Insatisfatério
S ISCUSSOES Santos (2007); Pasquino
£ Mapeamento e/ou divulgagao (2010); Ada ,ta ég do |2 - Com frequéncia
s do 6rgdo gestor da politica de ’ plac g -
p . autor 1 — Raramente Média
2 projeto e programas para 0 - Nunca
S atender as demandas do setor
S Percepcdo dos membros sobre 2 — Satisfatorio
O 0s grupos de trabalho e/ou 1 — Pouco satisfatdrio Baixa
comissdes tematicas 0 — Insatisfatorio
Moroni, 2012; Pires &
Percepcdo sobre a relacdo da | Vaz, 2012; Pires et alii, 2 _ Satisfatério
CS com as organizacdes do 2012; Cunha et alii, e -
. o ox T 1 — Pouco satisfatorio Média
setor privado e com os 6rgdos | 2011; Teixeira, Souza & 0 Insatisfatorio
gue dela participam Lima, 2012 (apud
Almeida, 2017)
° Anduiza e Maya (2005);
AT . N
& Percepcéo sobre a articulagdo i?tgﬁ C(Zc()zloz())SééF;L;ezs
3 do 6rgdo gestor da politica (20(’)9), Taté ba 2 — Satisfatorio
E com 0s demais 6rgaos (2010)',Alm§ida’e 1 — Pouco satisfatorio Alta
® publicos das areas envolvidas T "b 2012): 0 — Insatisfatorio
8 - articulacdo intersetorial atagl a( ).’
= Almeida (2017); Bispo
£ Jr. (2018)
= Percepcéo da articulacdo com . 2 — Satisfatorio
UCCJ’ outros poderes: legislativo A d;PEAagzgé?;)ﬂtor 1 — Pouco satisfatorio Alta
(congresso) e judiciario ptag 0 — Insatisfatorio
2 — Frequéncia alta - Acima de
70% do total de membros;
Frequéncia média de x 1 — Frequéncia média (entre 50 a -
participantes por reunido x ano Elaboragdo do autor 70% do total de membros) Média
0 — Frequéncia baixa (abaixo de
50% do total de membros)
- 3 — Totalmente alinhados
§ Temas discutidos conectados a | Pasquino (2010); Vera |2 — Parcialmente alinhados Média
IS agenda politica do governo Coelho (2015) 1 — Pouco alinhados
% 0 — N&o sabe
g Alinhamento de interesses da g - g;:g:g;fﬁtzlgfi:ahizzs
@ CS com os projetos e politicas Adaptacdo do autor - Média
S proj P ptag 1 — Pouco alinhados
© publicas do 6rgdo gestor R
.3 0 — Néo sabe
XS Percepcdo dos participantes da . 2 — Totalmente relevantes
> .
2 CS sobre a relevancia dos Anduiza e Maya (2005); 1 — Parcialmente relevantes Meédio
S A IPEA (2013)
o temas discutidos 0 — Pouco relevantes
3 - ajuda bastante;
§ Percepcéo da atuacéo do setor 2 —ajuda Alta
P e A .
§ .lé § publico no &mbito da CS Tendler (2000); IPEA éigfrc;;;rﬁ;, nem atrapalha
3 é El x x (2013) 2 — Eficiente
E Percepcéo da atuacéo do setor 1 _ Pouco eficiente Alta
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Percepcéo da influéncia da CS
sobre as ac¢des, projetos e

2 — Significativa

oliticas publicas do 6raso 1 — Pouco significativa Alta
P public 9 0 — Sem influéncia
gestor da politica
Percepgao da influéncia da~1 2 _ Significativa
atuacdo da CS sobre as a¢des, S
. P P 1 — Pouco significativa Alta
projetos e politicas publicas de S
o 0 — Sem influéncia
outros drgdos demandados
Convergéncia de interesses 2 — Total convergéncia
entre os setores representados 1 — Parcialmente convergentes Média
(publico vs. privado) 0 — Interesses conflitantes
Takagi (2000); Anduiza
: : . e Maya (2005); Souza C e
e oo | (OL: Aveio Gor2) |{~ M Tl
g ' Lavalle (2011); Lavalle; g
Voigt e Serafim (2016)
. 3 — Acima de 70% de respostas
Cumprimento das obtidas
ggl‘:&ﬁ%ﬁﬁgﬁfggu d?l?t?:era dos 2 —50 a 70% de respostas obtidas | Alta
e ; 1 — Abaixo de 50%
vs respostas oficiais obtidas <
0 — Ndo ha respostas
Acompanhamento e Anduiza e Maya (2005),
monitoramento dos Souza (2008, 2011); |2 — Eficiente
encaminhamentos e seus Almeida (2017) 1 — Pouco eficiente Alta
desdobramentos com feedback 0 — N&o existe
aos participantes
Sistematizacao dos resultados 2 — Eficiente
das deliberacdes e 1 — Pouco eficiente Média
encaminhamentos 0 — N&o existe

Fonte: Elaboracéo da autora, com base na literatura consultada e nos resultados da pesquisa.




