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RESUMO

O planejamento publico esteve historicamente nas maos da burocracia estatal
e pouco aberto a construcdo coletiva participativa, realizado em desacordo com
preceitos democraticos de incluséo politica e participacéo cidada. Houve um intento a
transformacao do planejamento em bases mais democraticas e formais a partir da
Constituicdo Federal de 1988, que trouxe a institucionalizacdo do instrumento do
Plano Plurianual (PPA). Entretanto, alguns legados tradicionais do planejamento e
disfuncdes constitutivas do proprio PPA permaneceram. Foi somente a partir dos anos
2000, anos apos as novas orientacfes democraticas, que a funcéo de planejar passou
por um processo de inversdo marcado pelo esfor¢o de conciliacdo entre planejamento
e participacdo. Com o objetivo de analisar com qual intensidade os novos desenhos
institucionais participativos democratizam o planejamento publico, foi adotado como
estudo de caso o PPA Participativo da Bahia, referéncia no pais pela complexidade
do desenho e resultados alcancados, valendo-se de pesquisa documental e

entrevistas com o0s principais dirigentes da area de planejamento do governo. Os

10 paper tem origem na dissertacdo de mestrado apresentada ao Programa de Mestrado em Administracdo
Publica da Turma 2014-2016 da Escola de Governo Professor Paulo Neves de Carvalho, da Fundagdo Jodo
Pinheiro (FIP/MG), como requisito para a obtencdo do titulo de Mestre em Administracdo Publica, sob a
orientacdo de Ricardo Carneiro e a coorientacdo de Flavia de Paula Duque Brasil, ambos doutores, e professores
e pesquisadores da escola. O texto original tem o titulo “A RESSIGNIFICACAO DO PLANEJAMENTO PUBLICO A
PARTIR DA PARTICIPACAO SOCIAL - Estudo de caso do PPA Participativo da Bahia”.
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resultados informaram que a Bahia expandiu significativamente a participacéo social
na elaboracdo do plano a partir do PPA Participativo em 2007, ampliando a

democracia no planejamento em todos os indicadores selecionados.



1. INTRODUCAO

Sao muitas as nuances que permeiam a trajetéria do planejamento no Brasil,
desde o modelo tradicional conservador, que marca sua concepg¢ao original, até o
modelo ressignificado pela democratizagdo da administracdo publica, cujo marco
referencial € a Constituicdo Federal de 1988. Este artigo circunscreve a tematica da
democratizacdo da administracdo publica, tendo como foco a construcdo do novo
paradigma agregador de (re)significados a funcdo de planejamento a partir da
abertura dos processos decis6rios a uma nova soberania democrética, a luz das
teorias da democracia deliberativa e participativa. A discussao considera que a
operacionalizacéo desses tipos de democracia se da como um principio que pode sair
da prescricdo e ser organizado institucionalmente dentro de instituicbes participativas
(IPs), que possuem desenhos estruturantes fundamentais para garantir materialidade
a prépria democracia e legitimidade ao processo decisorio.

O artigo utiliza um recorte especial do caso do PPA Participativo da Bahia (PPA-
P), cujo desenho institucional participativo tornou-se uma referéncia nacional na
democratiza¢do da administracdo publica, para promover uma analise da intensidade
da democracia nos foruns de elaboracéo do plano plurianual, assim como do potencial
de agregar novos significados a funcao de planejamento. Sao utilizados os parametros
dispostos por Archon Fung (2006), em artigo sobre institutional design, em que
constréi um framework tridimensional — o Cubo da Democracia — para a compreensao
das potencialidades e limites da participagdo social em processos decisionais

diversos.

2. A CONSTRUCAO DA INSTITUICAO PARTICIPATIVA DO PLANEJAMENTO

A trajetoria do planejamento publico no Brasil teve seu inicio na década de 30,
durante o governo de Getulio Vargas, e acompanhou um despertar do ativismo estatal
na promoc¢ao da industrializacdo da economia, apoiando-se muito significativamente
no sentido de urgéncia da missdo desenvolvimentista. A época o planejamento néo

se consolidou com maturidade sistémica e era realizado em carater discricionario, sob
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o comando do recém-criado Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP),
orgéo direcionado a prestar assessoria técnica direta ao presidente (CARDOSO JR,
2014).

Na segunda metade da década de 50, com a ascensdo de Juscelino
Kubitscheck ao poder, aumentou-se o peso do Estado na promogédo do
desenvolvimento e, com isso, a conotagdo mais presente e permanente da sua funcao
de planejamento (BERCOVICI, 2015). Nesse contexto, por meio da implementacao
do Plano de Metas de JK, a administracdo publica brasileira observou a primeira
experiéncia efetiva de planejamento publico, realizada de forma dialogada com
diretrizes e diagndésticos de agentes internacionais, que colaboraram para difundir no
pais uma ideologia desenvolvimentista (CARDOSO JR, 2014). Esse periodo
inaugurou a chamada “Era de Ouro do Planejamento”, que perdurou até a década de
70.

Durante a Ditadura Militar (1964-1985), o pais observou o auge do
planejamento publico, que esteve fortemente associado a instauracdo dos Planos
Nacionais de Desenvolvimento (PNDs) e ao prestigio envolvido na publicacdo de
grandes medidas de desenvolvimento. O planejamento entdo foi direcionado a
construcdo de planos macroecondémicos audaciosos, buscando conciliar a
estabilizacdo macroecon6mica com a manutencdo do crescimento. Além do viés
economicista, o Estado valeu-se de um “autoritarismo-tecnoburocratico” (CARDOSO
JR, 2014) para dar vazao a esse modelo, responsavel por ditar medidas impositivas e
autoritarias de ordenamento governamental, centrado na burocracia estatal e
realizado em absoluta discordancia com preceitos democraticos de incluséo politica e
participacao cidada (PALUDO e PROCOPIUCK, 2011; REZENDE, 2011; CARDOSO
JR, 2014; GARCIA, 2015).

A “Era de Ouro do Planejamento” foi destituida juntamente com a Ditadura
Militar, como resultado de efeitos combinados da crise emergente de sustentacdo do
ritmo de crescimento econdmico e da crise do proprio autoritarismo, levando a
crescente pressdo pela redemocratizagdo do Brasil. Assim, a queda brusca no
funcionamento do sistema de planejamento publico no Brasil acompanhou o

esgotamento do modelo autoritario, que forcava o governo a responder aos anseios
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de uma sociedade cada vez mais complexa e ativa pela reivindicagao dos direitos de
participar das decisdes governamentais (PALUDO e PROCOPIUCK, 2011;
REZENDE, 2011; CARDOSO JR, 2014; GARCIA, 2015).

A redemocratizacao e a Constituicdo Federal de 1988 (CF-88) representaram
um novo ponto de inflexdo a fungcéo de planejamento publico no Brasil, inaugurando
uma sistematica formal de ordenamento das acdes governamentais. Essa
reorganizacao respondeu a necessidade de racionalizacdo do processo decisorio,
oriunda sobretudo da perda de legitimidade do nucleo politico dominante, e se deu
como uma busca pela transformacao afirmativa do planejamento frente ao seu
desmantelamento na década de 80. O Plano Plurianual (PPA) surge no novo contexto
como uma das inovacdes introduzidas pelo novo texto constitucional no quesito de
formalizacdo do planejamento, juntamente com o redesenho de toda a sistematica
orcamentéaria (SANTOS et al, 2015; CARNEIRO, 2015; BERCOVICI, 2015; AMARAL,
2015). Esse ordenamento formal estabeleceu a obrigatoriedade da adocdo, a
padronizacdo dos instrumentos e as bases essenciais das pecas de planejamento e
orcamentarias. Se somadas essas determinacdes ao ambiente politico que permeou
a Constituinte, pode-se dizer que foram instituidas as bases normativas do
planejamento democrético no Brasil (BERCOVICI, 2015).

Além do caréater formal de ordenamento das a¢cfes governamentais, 0 processo
de redemocratiza¢éo instaurou um paradigma democratico e social sem precedentes
no pais, transformando continuamente a compreensao e a pratica da garantia de
direitos e a relacdo entre Estado e sociedade (SANTOS et al, 2015). O ambiente
democratico propiciado pela Constituinte estimulou a incorporacéo posterior de uma
multiplicidade de atores da sociedade civil nas esferas decisérias. Como exemplo, a
CF-88 e alegislacéo das politicas sociais que desdobrou dela anos depois impuseram
formalmente a participacdo social em algumas areas das politicas publicas, com
destaque para a criacdo de conselhos (PIRES, 2010). Por essas razdes, 0 novo
ambiente democratico garantiu — ainda que ndo tenha tornado obrigatério — as bases
para um futuro preenchimento do planejamento de um sentido politico, que fomentou

a instituicdo de projetos deliberativos-participativos.
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Por outro lado, o PPA, tal como é desenhado, apresenta disfuncdes
constitutivas que limitaram ou inviabilizaram as intencbes de transformacdo do
planejamento publico em bases democraticas. Isso vem agravar um cenario ja
existente de reproducéo de problemas estruturais da administracao publica no Brasil,
na medida em que o PPA também carrega legados do planejamento tradicional
adotado no pais — burocratismo, centralismo, autoritarismo, carater discricionério e
viés economicista. Sao exemplos de disfungbes constitutivas do PPA o cerceamento
técnico-orcamentario, que obriga o plano a desdobrar-se em rubricas de orcamento e
por isso adquirir uma dimensao tatico-operacional, e o horizonte restrito de médio
prazo, que pouco dialoga ou até se sobrep6e aos grandes planos de desenvolvimento.
Ambas as disfuncdes impactam negativamente na dimensado estratégica almejada
pelos constituintes (PAULO, 2010; REZENDE, 2011).

Essas limitagBes do planejamento publico também foram agravadas por fatores
conjunturais ocorridos na década de 90. O processo de institucionalizacdo do
planejamento em bases formais e democraticas foi combinado com uma agenda de
ajustes nas contas publicas, determinando de forma decisiva o0 modo como foi
implementado o novo arranjo. Motivados pelas necessidades preeminentes de
contencédo da inflagdo, estabilizacdo da economia e recuperacao do crescimento, 0s
governos que se sucederam no periodo e, mais especificamente, os Governos
Fernando Henrique Cardoso, direcionaram o enfoque da administracdo publica para
aspectos da gestdo em detrimento do planejamento. Nesse contexto, foram
descontinuadas muitas propostas ainda nao regulamentadas do intento constituinte,
por meio de emendas constitucionais e reformas administrativas, na figura relevante
do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), que atribuiram relativa
centralidade as agendas gerencialistas e neoliberais, contribuindo para o
esvaziamento da funcdo de planejamento governamental e de toda a sua carga
politica, de conteudo tematico e de estratégia de desenvolvimento nacional
(CARDOSO JUNIOR, 2011).

Portanto, o0 movimento de democratizacdo do planejamento publico no Brasil,
tendo a participacdo social como elemento essencial, em uma perspectiva de

“‘radicalizagao democratica” (FUNG e COHEN, 2004), iniciou-se com a Constituicao
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Federal de 1988, mas esteve sujeito aos legados historicos do padrao tradicional,
disfuncdes constitutivas, limitacbes e probleméticas de enfoque, como o Vviés
economicista. Apenas no contexto p6s-2000 que o movimento ganhou densidade com
experiéncias que se espalharam pelo pais, impulsionadas por novas orientacdes
ideoldgicas e projetos politicos. Nessas experiéncias, uma diversidade de atores foi
pouco a pouco incorporada nos processos decisorios e de gestao de politicas publicas
por meio de instituicbes de participacdo social (POMPONET, 2008; AVELINO e
SANTOS, 2014; AMARAL, 2015).

O experimentalismo municipal e a arquitetura participativa voluntaria dos
governos federal e estaduais resultaram em um ndamero expressivo e diversificado de
instituicbes participativas (IPs) em todo o territério nacional, como conselhos,
conferéncias, orcamentos participativos, entre outras praticas, com destaque para o
PPA Participativo (PPA-P), que tem se consolidado como uma das experiéncias mais
relevantes de planejamento democrético no pais (PIRES, 2010). Essas instituicées
configuram-se em um repertorio amplo e multifacetado, com variedades de arranjos,
procedimentos e expectativas de radicalizacdo democratica (BRASIL e CARNEIRO,
2011). Os resultados desse processo corroboram para que o Brasil seja reconhecido
internacionalmente — e desperte a curiosidade até mesmo de paises com democracias
mais maduras e consolidadas — pela sua capacidade de atrair a presenca de cidadaos
pobres e desfavorecidos e de alcancar bons patamares de redistribuicdo de bens
publicos (AVRITZER, 2009).

Mesmo com esses avancgos, todavia, ndo se sabe em que medida as novas
experiéncias e o modelo participativo de planejamento sdo capazes de superar 0
legado do padréo vigente até entdo. A problematica em torno dessa questao constitui
o tema de estudo deste artigo, que busca entdo identificar os novos significados do
planejamento publico do pais a partir das experiéncias da Ultima década e a luz das
teorias da democracia “contra-hegeménica” (SANTOS e AVRITZER, 2002) ou “mais
radical” (FUNG e COHEN, 2004). Essas teorias se apoiam nas concepgoes
deliberativa e participativa e reivindicam, principalmente, um alargamento da

democracia representativa.
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Para o desenvolvimento do estudo, parte-se do conceito de ressignificacdo do
planejamento publico, que pode ser entendido da seguinte forma: dar um novo
significado e/ou um novo sentido para o planejamento, apoiado na participacao
politica, na inclusdo social e em um projeto politico que cria instancias de participacao
no ambito do Estado, as quais viabilizam, entre outros, rotinas de escuta social e
espacos de construcéo coletiva da agenda governamental. Dar um novo significado
e/ou um novo sentido para o planejamento também se refere a mitigar a problematica
do padrdo de planejamento tradicional e preencher a funcéo de conteudo politico, de

soberania democratica e de requisitos de legitimidade.

O potencial agregador e transformador de significado do planejamento publico,
oportunizado pela democratizacdo da administracdo publica, se apoia na concepcéao
de que a democracia é um principio que organiza transversalmente a vida
sociopolitica da nacao e perpassa muitas funcdes da administracdo publica, entre elas
0 proprio planejamento. A participagdo social pode ser compreendida como uma das
formas possiveis de operacionalizacdo da democracia, estabelecendo uma nova
gramatica de relacionamento entre Estado por meio da abertura institucional das
esferas decisoérias aos atores politicos naturalizados na sociedade (AVRITZER, 2002,
2008 e 2009).

Esse modelo se torna um aliado importante da fungéo de planejamento publico
no quesito de aderéncia as questbes complexas da sociedade e de permeabilidade
das demandas sociais, uma vez que estimula a insercédo gradual de uma pluralidade
de procedimentos que estreitam a relagéo entre governo e os cidadaos (POMPONET,
2008; AMARAL, 2015; AVELINO e SANTOS, 2015). Destacam-se as IPs como
experiéncias aprofundadas que podem agregar uma importante dimensdo
comunicativa no planejamento governamental, projetando inclusive a efetividade das
politicas publicas em dialogo com perspectivas de inclusao social. Essas experiéncias
oferecem apoio na legitimidade das acdes propostas, pois demandam que o
planejamento formal seja realizado — e percebido — como um contrato politico entre
as instituicbes do Estado e a sociedade civil (PALUDO e PROCOPIUCK, 2011 apud
SILVEIRA, 2013). Dessa forma, as IPs adicionariam ingredientes de soberania

democratica e de requisitos de legitimidade ao planejamento publico tradicional.
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Entre as institucionalidades criadas para a participacéo social no planejamento,
destacam-se as experiéncias recentes de elaboracdo dos Planos Plurianuais
Participativos (PPA-P). No ambito do PPA-P, o arranjo construido e promovido pelo
Governo Federal a partir do ciclo 2004-2007 foi reproduzido em diversas esferas
governamentais pelo Brasil e inspirou a ado¢cdo do modelo e suas metodologias em
muitas iniciativas de estados e municipios, como € o caso do PPA Participativo da
Bahia.

3. O PPA PARTICIPATIVO DA BAHIA

Considerando as experiéncias de planejamento participativo recentes como
oportunidades para identificar a intensidade da democracia no planejamento publico,
este artigo apresenta os resultados de uma analise em profundidade realizada nas
instituicBes participativas fomentadas e organizadas pelo poder publico baiano no
ambito da elaborac&o do Plano Plurianual Participativo (PPA-P/BA), com énfase nos
ciclos 2008-2011, 2012-2015 e 2016-2019. Sendo assim, tem como objetivo central
examinar, a partir da adocdo de modelos de analise fundamentados na teoria da
democracia, em que medida o planejamento publico pode ser ressignificado pela
participacdo social, tendo como referéncia a intensidade da democracia nas
instituicdes participativas do PPA-P/BA.

A escolha pela investigacdo da democratizacdo do PPA segundo o caso da
Bahia se d4 em funcao, principalmente, de sua qualidade e maturidade. No ambito da
construcdo do desenho institucional participativo, o estado € uma referéncia em
participacdo social no planejamento publico por atender a alguns parametros de
modelagem e diversificacdo de foruns participativos, sendo desenhado e consolidado
dentro de uma estrutura sofisticada de participagéo social e com potencial de atender
aos principios de democracia deliberativa e participativa no planejamento. Os modelos
de participacdo incorporados pela esfera estadual baiana em sua funcdo de
planejamento publico despontam em alguns estudos transversais sobre as iniciativas

de participacdo dos planejamentos estaduais como uma referéncia nacional,
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cumprindo satisfatoriamente um conjunto de indicadores avaliativos do desenho
adotado pelo governo (BAHIA, 2013; PIRES et al, 2014; AMARAL, 2015).

Destacam-se nos parametros de construcdo dos desenhos, primeiro, a
regionalizacdo da participacéo — divisdo dos “territorios de identidade” e promogao de
escutas descentralizadas —, que representa ganhos de inclusédo politica da pluralidade
de interesses dos territorios. Segundo, o grau significativo de diversificacdo de canais
de participacao, criados com exclusividade para atender a funcdo de planejamento
formal, que transcende e muito o escopo limitado das audiéncias publicas no ambito
do Legislativo. Isso se relaciona ao terceiro destaque, que € o protagonismo do
Executivo na abertura do planejamento publico, em que a democratizacdo do
processo € fomentada a partir da vontade politica dos governantes e secretarios e
marcada por uma valorizacdo da democracia no ordenamento das acfes
programaticas do governo. Por fim, destaca-se o avango metodoldgico e operacional
na elaboracdo dos ultimos ciclos do PPA a partir da organizacéo de duas frentes de
trabalho — da participacdo da propria comunidade governamental, nas mesas
tematicas, e da sociedade, nas escutas sociais —, construindo assim uma légica de
planejamento propria, que concilia diretrizes estratégicas internas e demandas
objetivas e subjetivas da sociedade (BAHIA, 2013; AMARAL, 2015).

A configuracdo do planejamento estadual da Bahia mostra um protagonismo
do Executivo na abertura das funcdes da administracéo publica e um comportamento
inovador para as praticas de participacdo na elaboracdo dos planos quadrienais
formais, no caminho da radicalizacdo democratica. Curioso é o fato de que o estado
da Bahia apresentou um historico de mobilizacdo particular, tardio e com um
movimento do interior para a capital (AVRITZER, 2007), o que pode indicar que a
construgdo das instituicdes participativas e o nivel de maturidade que o estado
conquistou na historia recente ganharam densidade mais em razdo das novas
orientacdes politicas da gestdo do ex-governador Jacques Wagner (2007-2014) do

gue pela pressao pds-constituinte e pela retomada da democracia no Brasil.

No aspecto do histérico, os primeiros sinais de imersdo do componente
participativo no planejamento formal da Bahia foram apresentados no ciclo do PPA de

2004-2007. O estreitamento da relacédo entre o governo e a sociedade na formulacao
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de politicas publicas baianas se desenvolveu por meio da criacdo de um canal de
comunicacado social em 2003, situagcdo em que foram convidados a participacdo do
processo de elaboracdo do PPA atores socialmente relevantes, representantes de
conselhos, associacdes, entre outros. Ainda que incipiente e sem uma divulgacao
ampla, com baixa democratizacdo do processo, 0 novo sistema permitiu que tais
atores sociais tivessem a oportunidade de participar de discussdes sobre temas que
sdo caros a sociedade baiana e contemplar anseios e expectativas quanto a acao

governamental naquele quadriénio (POMPONET, 2008).

No ciclo seguinte, de 2008-2011 de elaboracdo do PPA, a Bahia apresentou
uma metodologia mais consistente e abrangente e, por consequéncia, caracterizou-
se por um avanco significativo em termos de participacao social em relacéo ao ciclo
de 2004-2007. O chamado PPA-P, que coloca o componente participativo no “rétulo”
do instrumento de planejamento, inaugura um amplo processo de escuta social
(POMPONET, 2008). Entre as inovadoras medidas adotadas estdo o enfoque

territorial descentralizado e a formacéo e capacitacao de agentes multiplicadores.

O proximo e importante passo da participacéo popular no planejamento publico
se deu no ciclo do PPA-P 2012-2015. O plano plurianual de 2012-2015 baiano esta,
juntamente com o do Rio Grande do Sul, entre as maiores referéncias de
aprimoramento e institucionalizacao de democratiza¢édo do planejamento publico para
o nivel estadual®>. No caso da Bahia, é importante lembrar que foi construida uma
compatibilidade conceitual e metodolégica do PPA-P com o modelo implantado pelo
Governo Federal e que essa perspectiva de alinhamento entre os dois modelos parte
de uma afinidade ideologica e politico-partidaria, ja que o governador e o presidente
sao do mesmo partido (BAHIA, 2013).

O amadurecimento do PPA-P da Bahia veio com a revisdo de processos
anteriores, protagonizada pela Secretaria de Planejamento (SEPLAN/BA), e com a

aprendizagem gerada pela equipe de acompanhamento do plano. O governo baiano

2 Embora o Brasil apresente inimeras experiéncias bem-sucedidas de planejamento participativo no 4mbito dos
municipios, as experiéncias estaduais merecem destaque. Os desafios impostos a esfera estadual sdo maiores,
devido, entre outras razdes, a distancia entre ela e a sociedade.
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manteve nos ultimos anos uma unidade em termos do fomento ao PPA-P,
compreendendo 0 mesmo como um instrumento promissor para o desenvolvimento
social do estado. A equipe mobilizada internamente manteve o olhar cuidadoso para
pontos positivos em relacdo a implementacdo de politicas exitosas em todas as

esferas de governo.

Para o ciclo de 2016-2019, a principal promessa era de configurar o plano como
“‘um documento politico, pactuado e utilizado estrategicamente por todas as instancias
e, seguindo o objetivo de fortalecer a sinergia para o PPA”. As diretrizes norteadoras,
expressas em publicacdo de orientacdo sao: fortalecimento da dimenséo estratégica;
fortalecimento da dimenséo territorial; fortalecimento como instrumento da articulagéo
setorial; aproximacdo com os planos setoriais e sistemas estaduais; e ampliacdo da

participacdo social no planejamento (BAHIA, 2015c, p. 2).

4. MODELO DE ANALISE E RESULTADOS DO ESTUDO DE CASO

No estudo de caso utilizam-se essencialmente os parametros dispostos por
Archon Fung (2006) em artigo® sobre institutional design, ou desenho institucional,
gue constréi um framework para a compreensdo das possibilidades institucionais de
algumas conhecidas formas de participacdo. Os indicadores de Fung (2006) estao
fundamentados na teoria da democracia participativa e das instituicdes participativas
(IPs), e vem produzindo modelos de analise para diversos tipos de préticas de
participacdo ao redor do mundo. Isso garante ao conjunto de indicadores um potencial
de aferir a intensidade da democracia no PPA de forma dialogada e comparativa as
analises ja realizadas com outras IPs, como 0s or¢camentos participativos, 0s
conselhos setoriais e planos diretores participativos (FUNG e WRIGHT, 2003;
AVRITZER, 2008, 2009). Os trés indicadores do framework sao: selecdo de

3 0 artigo tem o seguinte titulo: Varieties of Participation in Complex Governance — em portugués, Variacdes da
Participagdo em Governanga Complexa.
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participantes — quem participa? —, modo de comunicagao e deciséo; e extensao da

autoridade e poder de agenda.

O primeiro deles, selecéo de participantes, € estruturado em um continuo de
sete variaveis e busca aferir a inclusividade das instituicdes participativas; isso em trés
perspectivas: a amplitude de mobilizacdo social, a representatividade dos
participantes em relacdo ao restante da populacdo e a vinculagdo mais ou menos
técnica com o objeto da instituicdo participativa, no caso do PPA, com o planejamento
publico. Combinadas, as perspectivas indicam se a instituicdo participativa respeita o
principio da incluséo social, aumentando assim o potencial de democratizacdo da IP.
Posicionada no continuo de Fung, a selecdo de participantes caminha de um polo
mais inclusivo, representado pelo chamamento a esfera publica difusa, para o um polo
menos inclusivo, representado pelo engajamento de representantes eleitos e
administradores experts no processo decisional. No referido modelo, inclusividade e

democracia estédo do mesmo lado do polo, obedecendo a uma relag&o proporcional.

O modo de comunicacdo e decisdo, segundo indicador, busca aferir a
intensidade com a qual os participantes interagem nos féruns, principalmente o quanto
de conhecimento, engajamento e comprometimento empreendem durante o processo
participativo. Existem seis variaveis na composi¢ao desse indicador, sendo que trés
delas posicionam a participacdo em um polo mais comunicativo e outras trés que ja
caracterizam outro extremo, mais decisional, ou seja, com mais capacidade de
influéncia dos participantes no processo decisorio. Nesse indicador, Fung (2006)
compreende a dimensdo comunicativa como sendo mais democratica que a dimenséo
de influéncia na decisdo, argumentando que individuos com menos recursos
(educacionais, técnicos, politicos, financeiros, entre outros) sdo mais representativos
da totalidade da populacdo — portanto as IPs sao mais inclusivas — que aqueles
individuos com maior possibilidade e capacidade técnica e politica de influenciar a
tomada de decisao.

A extensado da autoridade e poder de agenda é o terceiro indicador do
framework tridimensional de Fung (2006) e refere-se ao potencial de impacto da
participacdo social no desenho e implementacéo das politicas publicas. O indicador

apresenta um continuo com cinco variaveis de mais ou menos potencial de impacto
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da atuacdo dos atores convidados a participagcdo, enquanto debatedores e
proponentes, e a transformacdo das proposicbes em politicas efetivas pela
comunidade governamental. O foco, todavia, no objeto tratado por este artigo — PPA-
P da Bahia —, ndo esta em aferir o quantitativo de propostas oriundas das escutas
sociais que “entrou” no plano plurianual ou se foram implementadas, mas o tipo de
exercicio de autoridade empregado pela participacdo social e as expectativas de
influéncia dos atores sociais, diretos ou representantes, no processo de formacéo de
agenda e elaboracdo do PPA. O aumento da autoridade sobre as decisdes politicas,
segundo a teoria do autor, implica em um constrangimento da democracia, uma vez
que a autoridade direta pressuporia uma limitacdo a participacdo mais leiga nos

foruns.

O Quadro 1, a segquir, sintetiza os trés indicadores utilizados e aponta as

respectivas relagbes com a democracia.

Quadro 1. Quadro Analitico do Desenho Institucional Participativo para Ampliacao da
Democracia — “Cubo da Democracia” de Fung (2006).

Relacdo com a

Indicador ic & Polos de variagdo :
Descricao geral ¢ .
Selecdo de |A classificacdo, |A selecdo de participantes | Relacéo
participantes | posicionada em|caminha de um polo mais|proporcional:
(Quem continuo, demonstra |inclusivo para um polo menos |quanto mais

participa?) guao representativo € | inclusivo, dentro de sete possiveis | inclusiva a

0 publico participante | classificagbes de chamamento: participacao,
em relacao a Esfera publica difusa; mais

populacdo geral e democrética é a
qudo  familiarizado IP.
tecnicamente com o
processo de tomada
de deciséo esta.

Aberto a auto-sele¢éo;
Recrutamento selecionado;
Selecao aleatoria;
Stakeholders leigos;

Stakeholders profissionais;

N

Representantes eleitos e

Administradores experts.

4 Descricio geral foi adaptada da revisdo bibliografica do texto de Archon Fung intitulado “Varieties of
Participation in Complex Governance” (2006), publicado na Public Administration Review.
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Relacdo com a

intensa. Entende-se
por intensidade: nivel
de investimento,
conhecimento e
compromisso exigido
dos participantes.

o g > w N PR

: . 4 A
Indicador Descrigéo geral Polos de variagao democracia

Modo de A classificacdo,|O modo de comunicacdo e |Relacéo

comunicagéo | posicionada em | decisdo caminha de um polo mais | inversamente

e deciséo continuo, demonstra|intenso para um polo menos |proporcional:
a profundidade com |intenso, dentro de seis possiveis | quanto mais
gque as pessoas | classificacoes: intensa a
interagem na IP, de Implanta técnica e expertise; comunicagao,
forma mais ou menos menos

Deliberagéo e negocia¢éo;
Agregacao e barganha;
Desenvolve preferéncias;
Expressa preferéncias;

Ouvinte/ Espectador.

democrética é a
IP (restricéo a
democracia).

Extenséao da
autoridade e
poder de
agenda

A classificacéo,
posicionada em
continuo, demonstra
o] impacto da
participacdo publica,
no sentido da
capacidade de
influéncia dos
participantes e do
potencial de as
decisbes tomadas
tornarem-se politica.

A extensdo da autoridade e poder
de agenda caminha de um polo de
mais autoridade para um polo de

menos autoridade,

dentro de

cinco possiveis classificacdes:

1.

2
3
4,
5

Autoridade direta;
Co-governanca,

Conselho/ Consulta;

Influéncia comunicativa;
Educacéo individual/ Beneficio

pessoal.

Relacgao
inversamente
proporcional:
quanto mais
autoridade
(capacidade de
influéncia),
menos
democrética é a
IP (restricéo a
democracia).

Fonte: Elaboracéo propria; adaptado de Fung (2006).

Para realizar a pesquisa e a analise do caso, foi realizada a coleta de dados de

trés formas: pesquisa bibliografica e documental,

por meio

de analise da

documentacédo direta do PPA-P baiano; observacao direta as mesas tematicas da

rodada do PPA-P da Bahia para o novo ciclo 2016-2019; e entrevistas e coleta de

depoimentos realizados com dirigentes SEPLAN/BA, bem como com técnicos e

gestores da administragédo publica estadual.

No caso da observacao direta, aproveitou-se a mobilizacado governamental para

0 processo participativo de planejamento realizado em 2015, e relacionado ao ciclo

www.consad.org.br
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do PPA-P 2016-2919, e entéo foi realizada uma importante visita ao CAB — Centro
Administrativo da Bahia, no inicio de maio de 2015, enquanto eram promovidas as
chamadas “mesas tematicas”do PPA-P. Além de servir a observacao direta, a mesma
visita oportunizou a realizacdo das entrevistas e coleta de depoimentos, posto que
estavam ainda mobilizados, mesmo que ndo em sua totalidade, mas de forma
consideravel, todos os atores envolvidos em ciclos participativos anteriores na nova
rodada de elaboracdo para o ciclo de 2016-2019. Foram entrevistados na
oportunidade todos os diretores da Superintendéncia de Planejamento Estratégico
(SPE/SEPLAN), nas areas de planejamento social (DPS), econémico (DPE) e
territorial (DPT) - o mesmo ator entrevistado responde a assessoria do secretério,
interinamente a diretoria do DPT e como secretario executivo do Conselho de
Desenvolvimento Territorial (CODETER) — e o Assessor de Planejamento e Gestéao,
diretamente vinculado ao secretério e responsavel pela concep¢do metodoldgica e
executiva do PPA-P.

Uma vez implementadas essas estratégias metodologicas, constatou-se na
analise do caso que, com a institucionalizacdo do PPA Participativo em 2007, o estado
da Bahia expandiu significativamente a participagcao social na elaboracéo do plano em
relacdo as variaveis institucionais do modelo de Fung, ampliando a democracia no
planejamento em todos os indicadores de intensidade da democracia e, por
consequéncia, conquistando patamares sem precedentes de ressignificado do
planejamento. Agregados os resultados dos trés indicadores, o grafico a seguir
demonstra a intensidade da democracia do PPA-P/BA, com base no “Cubo da
Democracia”, que indica um posicionamento moderado nas possibilidades

institucionais para a viabilizacdo da deliberacao-participagéo.

O Cubo da Democracia apresenta uma “area de democracia” moderada, mas
significativamente maior do que aquela do planejamento tradicional, cuja participacéo
€ restrita a comunidade governamental, representada por técnicos concursados e

governantes eleitos.
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Figura 1. Representacdo do Cubo da Democracia de Fung (2006) para o PPA
Participativo da Bahia de 2008-2011

Extensdo da autoridade e poder de agenda
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Implanta técnica e expertise i/ ___ PPA tradicional participantes
Deliberacdo e negociagdo _
Agregacio e barganha l PPA Participativo 2008-2011
Desenvolve preferéncias
Expressa preferéncias
Cuvinte/ Espectador

Modo de comunicac¢do e decisdo
Fonte: Elaboracao propria; interpretacdo do modelo de Fung (2006).

Em relacdo a selecdo de participantes, o planejamento formal baiano se
constitui em bases avancadas de democracia, sobretudo no primeiro ciclo de
elaboracdo do PPA-P em 2007. Os entrevistados lembram com clareza deste
momento, que marcou com ousadia a transi¢do no estado da Bahia para um governo
autodenominado democratico. Na construcdo do primeiro PPA-P, em 2007, as
escutas sociais “eram verdadeiras assembleias abertas a toda sociedade” (Diretor de

Planejamento Econbmico):

A escuta do passado, do primeiro mandato do governador Wagner, terminou sendo
uma escuta mais “de livre pensar”, um brainstorming generalizado. Isso gerou, pra vocé
ter uma ideia, no Excel, mais de oito mil e quinhentas linhas de propostas.

Esse modelo, entretanto, ndo se mostrou sustentavel e foi parcialmente
transformado para o ciclo seguinte. O PPA-P baiano caminhou do modelo irrestrito de
chamamento a esfera publica difusa — “a festa da democracia”, como afirmou um dos
entrevistados — para um chamamento aos subgrupos da sociedade, como o0s
colegiados territoriais, conselhos e outros coletivos que vém agindo nos ultimos ciclos
como mobilizadores da sociedade e multiplicadores de diretrizes da elaborac&o do
plano. Dessa forma, enquanto no primeiro PPA-P o convite & participagéo foi massivo

e a IP mais inclusiva, nos ciclos seguintes a responsabilidade pela mobilizacao foi

y
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sendo transferida a agentes multiplicadores da sociedade — GTTs, ADTSs, escritorios
regionais, colegiados territoriais, conselhos setoriais de politicas publicas, entre outros
— de forma a caracterizar um chamamento selecionado do publico, com uma

institucionalidade com maior grau de formalizacao.

O perfil de participantes nos féruns mudou consideravelmente do ciclo de
planejamento de 2008-2011, primeiro PPA participativo, até o ultimo ciclo, das escutas
sociais de 2015. Essas transformacdes foram motivadas, justificam os entrevistados,
primeiro, por preocupacdes acerca do produto extraido das escutas sociais. A
pesquisa apreende sobre isso que as mudancas podem até ter reduzido o grau de
inclusividade das IPs, de acordo com o modelo, mas buscaram arquitetar um arranjo
de participacao capaz de equilibrar aspectos de mobilizacdo, formativos e decisorios.
Assim, nos ultimos ciclos a conducao das proposi¢cdes também foi buscando qualificar

o produto das escutas sociais, capacitando o publico para o debate.

Segundo, porque foram evidenciados alguns dilemas da representacdo nas
instituicbes participativas que relativizam a prerrogativa da inclusdo social —
participacdo massiva. E unanime entre os entrevistados o risco que a instituicao
participativa corre ao selecionar pessoas que sejam de fato representativas dos
Territérios de ldentidade e, com isso, garantir a legitimidade do plano formal
construido coletivamente. Um dos entrevistados foi muito enfatico e transparente na

fala relacionada aos riscos da representacdo, admitindo que

a configuracdo de cada publico... nem sempre o publico presente na audiéncia reflete
exatamente a configuracdo da sociedade. Mais ainda: do ponto de vista da democracia,
e da legitimidade, a legitimidade pode ser questionada. Nao existe nada que assegure
gue aquele coletivo que esteve presente naquele dia represente de fato [a populacéo]...
N&o estou dizendo com isso que haja um tipo de manipulacéo, de segundas intengdes,
cada um convoca de acordo com 0 que enxerga, € talento seu, é do seu territorio
(Diretor interino de planejamento territorial e secretario ativo do conselho de
desenvolvimento territorial - CODETER).

As afirmacdes aprofundam o debate sobre a democracia e sua complexidade
em agregar com efetividade a pluralidade dos territérios, ao passo que conferem ao
risco um carater natural, inerente a sociedade civil organizada e muito caracteristico
de todas as instituicdes participativas, como os conselhos de politicas publicas. O que

nao se pode fazer, afirmam os gestores, € supor que mobilizagdo massiva e altos
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indices de participacdo vao necessariamente agregar ao férum mais

representatividade.

A Figura 2, adiante, demonstra o processo de transi¢cdo no modo de selecédo de
participantes nos féruns entre os PPA-Ps 2008-2011 e 2016-2019, ilustrando a

diminuicéo da &rea do Cubo da Democracia.

Figura 2. Representacdo do Cubo da Democracia de Fung (2006) para o PPA
Participativo da Bahia, na transi¢céo entre os ciclos 2008-2011 e 2016-2019
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Ouvinte,/ Espectador
Modo de comunicacdo e decisdo
Fonte: Elaboracgéo propria; interpretacdo do modelo de Fung (2006).

Areducdo na area do cubo demonstra a diminui¢do da grandeza da democracia
nos féruns do PPA-P de um ciclo para outro, derivada de transformacées no modo de
selecéo de participantes. Os diretores de planejamento da SEPLAN, em contrapartida,
garantem que nao houve restricbes a participacao, mas sim alteracdes nas estratégias
de mobilizacdo que foram motivadas, como dito, pela necessidade de qualificacdo das
diversas representagdes de interesse e dos produtos das escutas sociais, isto é, das

propostas geradoras da peca de planejamento.

O PPA-P da Bahia exibe a convergéncia em um nivel intermediario de
democracia em relagcdo ao modo de comunicacdo e decisdo e a extensao de
autoridade e poder de agenda, se caracterizando, respectivamente, pelas variaveis

de agregacéao e barganha e de aconselhamento e consulta.
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No primeiro caso, a investigacdo sobre o nivel de conhecimento, engajamento
e comprometimento que os participantes empreendem nos féruns posiciona o PPA-
P/BA entre a dimensdo comunicativa e decisional, no centro do espectro. Nesses
féruns, as liderancas da sociedade atenuam seu poder decisorio deliberativo, que é
marcante em suas IPs de origem, como nos seus respectivos conselhos de politicas
publicas, e colaboram com o didlogo para a construcéo coletiva. Enquanto, de outro
lado, os participantes leigos sao instrumentalizados, por meio de estratégias
informativas e formativas, a desenvolver preferéncias e evoluir da dimenséao
comunicativa para a decisional. Ambas as movimentagdes, representadas na Figura
3, sdo fomentadas pela arquitetura institucional desenhada pelo governo na
elaboracédo do PPA-P, de modo a aprimorar habilidades comunicativas e potencializar
talentos regionais.

Figura 3. Representacdo do eixo de modo de comunicacado e decisdo no modelo de
Fung (2006) para o comportamento das liderancas e dos participantes leigos
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Fonte: Elaboracao propria; interpretacdo do modelo de Fung (2006).

Sobre a instrumentalizacao dos participantes dos foruns, nota-se que o governo
baiano buscou e vem buscando, desde o primeiro ciclo de PPA-P, nas estratégias de
participagdo social, criar meios de informar e formar cidaddaos e agentes
multiplicadores, inclusive os mediadores dos debates das plenarias regionais, esses

que exercem papel fundamental na reciprocidade da fala dos participantes e na
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influéncia comunicativa. Segundo a especialista em politicas publicas e gestédo
governamental e diretora de monitoramento da SEPLAN, a titulo de ilustracdo, a

reciprocidade da fala se da no seguinte sentido:

Se vocé esta conversando com uma pessoa que ignora o que vocé esta dizendo, ndo
€ uma conversa, ndo é um diadlogo, € um monélogo. (...) Ai a gente evolui pra isso,
entdo, a gente aperfeicoa as escutas que acontecem, a interlocucdo, cria esses
conselhos do CODETER, CEDETER, tudo é criado nesse ambito.

No ultimo indicador de extenséo de autoridade e poder de agenda, da mesma
forma, a investigacao sobre o nivel de autoridade empregado pela participacao social
e as expectativas de influéncia dos atores sociais no processo de formacéao de agenda
posiciona 0 PPA-P/BA no centro do espectro. E caracterizado um movimento de
partilha de poder que dilui a autoridade direta exercida por gestores eleitos e técnicos
do governo na elaboracdo do plano, ao passo que fomenta a autoridade social das
organizacbes da sociedade civili (OSC) e outras representacbes. Essas
movimentagdes sao ilustradas na Figura 4, abaixo.

Figura 4. Representacdo do eixo de extensdo de autoridade e poder de agenda no

modelo de Fung (2006) para as autoridades direta (governo), social e de conselhos
no PPA-P da Bahia
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Fonte: Elaboracao propria; interpretacao do modelo de Fung (2006).

As autoridades governamentais tradicionalmente possuem as prerrogativas do
planejamento publico, com competéncia direta na formacdo da agenda politica e

desenho das politicas publicas a serem implementadas. Na medida em que a
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instituicdo participativa do PPA vai se consolidando, a autoridade governamental é
diluida pela incorporagédo de diversos atores da sociedade civil. Esse processo de
perenizacdo do planejamento, entretanto, até mesmo por ser fruto de uma adesao
voluntaria do governo, ndo tem a intencédo de destituir a autoridade governamental.
Os entrevistados parecem reconhecer a importancia de dosagens entre autoridade
direta e autoridade social, garantindo ambos o aprofundamento democrético e a
prerrogativa do planejamento publico pelo Estado. Tanto reconhecem que vém sendo
empreendidos esfor¢cos para equilibrar as escutas sociais e mesas tematicas desde o
PPA-P 2012-2015.

Por sua vez, o desenvolvimento da autoridade social — compreendida aqui
como organizacdes da sociedade civil e conselhos, ja que os participantes leigos nao
foram abordados diretamente pela pesquisa — € muito dependente da trajetoria de
mobilizag&o e articulacdo dos movimentos, nivel de acesso prévio a informacéao, nivel
de capilaridade de atuacgéo do territorio, entre outros. No caso da Bahia, a importancia
da articulacdo e da trajetoria de luta dos movimentos foi exemplificada por um dos
entrevistados a partir do caso emblematico do Movimento dos Trabalhadores Rurais
Sem Terra (MST), cuja atuacao pela democratizacao do acesso a terra € amplamente
organizada e notdria no Brasil. Segundo ele,

o MST, que é uma coisa conhecida, tem capilaridade no estado todo. Se na primeira
audiéncia o cara foi e ai dizem ‘vocés podem também aportar algumas contribuigdes’,
o cara depois ja avisa pra galera dele toda, ai na Ultima [audiéncia] o cara chega la com
o plano de ac¢éo todo pronto. Se vocé é um cara desarticulado, vocé sé vai saber na
hora. Do ponto de vista estritamente formal da democracia, vocé tem uma simetria das
possibilidades de participacéo.

Independentemente desses ingredientes de autoridade, ela também pode ser
estimulada pelo tipo de arranjo desenhado para abrigar as demandas dos multiplos
territdrios e atores. O PPA-P/BA demonstrou um desenho disposto a extensao de
autoridade aos conselhos e as OSCs, caracterizando a IP nas variaveis institucionais

de conselho, consulta e influéncia comunicativa.

Tendo em vista 0 objetivo central da pesquisa de analisar a intensidade da
democracia nos foruns participativos do PPA-P e o potencial de gerar novos
significados ao planejamento, apreende-se que o desenho de participacao social influi

no planejamento publico a partir de trés aspectos, cada um referente a um dos
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indicadores: primeiro, pela abertura do processo decisorio a atores da esfera publica
difusa, contrariando o modelo tradicional restrito as pessoas estratégicas, técnicas e
politicamente selecionadas internamente no governo; segundo, pelo aprimoramento
da dimensédo comunicativa entre governo, liderancas e participantes leigos nos foruns,
atenuando as prerrogativas governamentais na elaboracdo das pecas de
planejamento e capacitando a sociedade para o debate qualificado em torno de seus
pleitos e preferéncias; terceiro e ultimo, pela diluicdo da autoridade direta do Estado e
a partilha de poder com outras autoridades sociais, tornando possivel a formacéo de

agenda em consonancia com as demandas dos multiplos territérios e atores.

5. CONCLUSAO

O artigo apontou que a Bahia expandiu significativamente a participacdo social
na elaboracdo do plano a partir do PPA Participativo em 2007, ampliando a
democracia no planejamento em todos os indicadores de grandeza e intensidade da
democracia e, por consequéncia, conquistando patamares sem precedentes de
ressignificado. Além disso, a demonstracéo no grafico do Cubo da Democracia mostra
um posicionamento moderado nas possibilidades institucionais para a viabilizagdo da
deliberagéo-participagdo, mas significativamente maior do que aquela do
planejamento tradicional, cuja participagao € restrita a comunidade governamental. No
gue tange as variaveis, as respostas aos indicadores conferem a presenca do
principio da inclusdo social, do valor do desenvolvimento de preferéncias, do
empoderamento de pautar a agenda politica, da partilha de poder entre Estado e
sociedade, da influéncia de atores sociais e liderancas nos processos decisorios, entre

outras.

Mesmo com a evidéncia do ganho de democracia no planejamento plurianual
em relacdo ao planejamento tradicional nos ultimos ciclos de ordenamento formal, o
modelo de Fung impde uma afericdo negativa dos desenhos adotados, por nao
atenderem plenamente aos requisitos democraticos de inclusdo politica. Esta
pesquisa, contrapondo, argumenta que as estratégias adotadas pelo nucleo técnico

de planejamento da SEPLAN da Bahia buscou um equilibrio entre a democratizacéo
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do planejamento e a qualidade técnica do planejamento, agregando as benesses tanto

da pluralidade de interesses dos territorios quanto da expertise governamental.

N&o se pode perder de vista que a formalizacdo da funcdo, quando os planos
se tornam obrigatorios, exige a materializacdo de diretrizes governamentais e anseios
sociais em objetivos, metas e orcamento. Isso impde aos governos a dificil tarefa de
equilibrar um esfor¢co democratico inevitavelmente trabalhoso com a entrega de um
produto-plano adequado e aplicavel. A conclusdo que se chega nesse sentido € que
os desenhos institucionais, 0s arranjos participativos e a metodologia estruturada para
atender aos esforcos de democratizacdo sdo extremamente relevantes para a
garantia até operacional de conciliagdo entre a democracia e o0 planejamento, assim
como para o sucesso de ambos e para que a funcéo seja ressignificada em bases

mais democraticas.

Sendo assim, este artigo vem reivindicar a ponderacédo do modelo, valendo-se
das percepcbes dos participantes da pesquisa sobre os dilemas que envolvem a
representacédo, a profundidade da democracia e a qualidade do produto das escutas
sociais. Nao é simples acomodar esses elementos pouco convergentes dentro de um
projeto politico deliberativo-participativo, e dentro de um projeto que promova a
ressignificacdo do planejamento governamental. As areas dos graficos do Cubo da
Democracia para cada um dos trés ultimos ciclos do PPA-P/BA demonstraram de fato
oscilacfes em estratégias ora para a expansao da democracia ora para a manutencao
das prerrogativas governamentais, mas em todos eles houve um rompimento com a
democracia convencional, representativa, sem substitui-la, agregando muitos dos

principios da democracia deliberativa e participativa ao planejamento formal.

Outras criticas ao modelo podem ser organizadas a partir das seguintes
reflexdes: Em um estado com a extensao territorial da Bahia, como promover uma
mobilizacdo massiva e mais representativa sem contar com multiplicadores locais?
Participantes leigos que atendam as plenarias sem qualquer articulagdo e
conhecimento prévio, e sem qualquer poder de agenda, contribuem para se configurar
um féorum mais democratico? Serd que 0s requisitos para potencializar o impacto das
autoridades sociais na agenda governamental — trajetoria de luta de movimentos,

articulacéo de pautas, empoderamento de conselhos, entre outros — sdo mesmo anti-
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democratizantes? As respostas para essas perguntas sao bastante complexas, e por
isso ndo séo respondidas neste artigo. Para esse propdésito seria necessario até
problematizar como se operacionaliza o conceito de democracia, comparando a
experiéncia com outros estados ou investigando o caso também sob o ponto de vista
dos patrticipantes dos foruns — enfoques esses que podem ser adotados em futuras
pesquisas. Todavia, mesmo sem responder, as reflexdes parecem oxigenar as
limitacbes do modelo de Fung, que reivindica que quaisquer ingredientes de
qualificacdo das escutas sociais adicionados ao arranjo de participacdo sao

compreendidos como inversamente proporcionais a grandeza e intensidade de

democracia, considerando essas como produtos exclusivos da incluséo politica.
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