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Resumo

A pesquisa tem como objetivo analisar o processo de participacao social do Plano Plurianual
Participativo 2016-2019 do Estado do Rio Grande do Norte. A base tedrico-metodoldgica é o
modelo de participacdo através da “Escada da Participagao Cidada”, elaborado por Sherry R.
Arnstein (2002). A metodologia adotada é de natureza descritiva-exploratdria, auxiliada pelo
Estudo de Caso como estratégia de pesquisa. Tendo como abordagem metodoldgica os mé-
todos mistos, estratégia exploratdria, dados qualitativos e quantitativos e documentos oficiais.
Os resultados evidenciam que a participagao social nesse processo se deu através de niveis de
concessao de poder minimo, sob a etapa Consulta, cujos atores sociais apenas ouvem e sdo
ouvidos, mas com poder limitado no processo de decisdo e sem que a mudanca do status quo

seja garantida.
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Resumen

This research aims to analyze the process of social participation of the Participatory Pluri-
annual Plan of the State of Rio Grande do Norte 2016-2019. Therefore, the methodological
approach used in the work is that of mixed, which uses the Exploratory Strategy, through qual-
itative data and quantitative data, in addition to the use of documents made available by offi-
cial entities took place through levels of concession of minimum power. Such a situation can
be observed especially through the Consultation stage, in which social actors listen and are
heard, but with limited power and without guarantees of the status quo changing.
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Abstract

In this sense, this research aims to analyze the process of social participation of the Participa-
tory Pluriannual Plan of the State of Rio Grande do Norte 2016-2019. Therefore, the method-
ological approach used in the work is that of mixed, which uses the Exploratory Strategy,
through qualitative data and quantitative data, in addition to the use of documents made avail-
able by official entities took place through levels of concession of minimum power. Such a sit-
uation can be observed especially through the Consultation stage, in which social actors listen
and are heard, but with limited power and without guarantees of the status quo changing.

Keywords
Participation. Planning. Pluriannual Plan. Public policy.

Introduccion

O planejar no ambito da literatura da Ciéncia Administrativa é apontado como uma das principais habilidades
do administrador ou gestor, seja no setor publico, privado ou terceiro setor (Chiavenato & Sapiro, 2003). Assim,
o processo de planejamento é onde o governo formula e implementa suas diretrizes e objetivos através de seus
orgaos e instituicdes que executam o planejamento governamental, que é concretizado por meio dos planos,
programas e projetos que se transformam em politicas publicas que busca promover o bem-estar social da po-
pulacdo (Ferreirinha, 2016; Oliveira, 2012).

Neste sentido, o planejamento governamental é uma atividade permanente da Administracdo Publica, e uma
funcdo essencial do Estado. E, como a passagem de uma visdo tradicional para uma concepcao estratégica do
planejamento, passa-se agora a ser compreendido como o ato de definir no presente, situa¢bes e a¢des que
ocorram ou possam ocorrer no futuro, buscando fugir do improviso total e conquistar os resultados esperados
dentro da organizacao.
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No entanto, existem algumas dificuldades para inserir a participagdo social no planejamento do setor publico.
De acordo com as reflexdes de Avritzer (2013, p. 40), essas caréncias ou faltas sdo relativas, “[...] tanto a respeito
de lacunas setoriais ou de distribuicdo desigual de oportunidades de participagdo quanto as relativas as hete-
e para
percepcao de um descontentamento quanto aos canais de interagdo entre Estado e Sociedade. Dessa maneira,

Iu

rogeneidades na qualidade dos processos — contribuem para limitar a efetividade da participacao socia

a auséncia de padronizagao ou de modelos basicos de qualidade dificultam os processos participativos, os quais
ainda encontram barreiras ou decisdes tomadas em outros campos isentos a participag¢do social.

E, para contornar essa situagao, no final da década de 1980 e inicio da década de 1990, iniciou a implementacao
de instrumentos governamentais em que a populagdo comeca a ser chamada para participar e ser ouvida nas
discussdes sobre a constru¢do do planejamento. E um momento importante onde o Estado abre suas portas
para discutir com a sociedade suas agoes, planos, programas e projetos. Um exemplo disto é o Orcamento Par-
ticipativo (OP) que objetiva influenciar e estimular os cidadaos a apresentarem sugestdes ou até mesmo deci-
direm sobre os orcamentos publicos. Dessa forma, Porto Alegre-RS, no ano de 1989, se consagrou como o pre-
cursor das experiéncias de democracia participativa no Brasil, alcancando éxito e ganhando notoriedade nacio-
nal a partir da implementacao dessa tipologia de iniciativa participativa (Ferreira, 2016; Guerra & Tacconi,
2018).

Ap0ds a consagracao das experiéncias do OP, recentemente inicia-se no pais outro processo importante de da
vez e voz a populagao, que tem suas raizes dentro desse tipo de Orcamento, passado a ser conhecido por PPA
Participativo ou Plano Plurianual Participativo (PPA-P), que parte da ideia de que o cidaddo e os demais seg-
mentos sociais devem colaborar para a constru¢do de uma gestao publica eficiente e que almeja atender os
anseios da coletividade (Ferreira, 2016).

As primeiras tentativas de experiéncias praticas de implementag¢do do PPA-P, surgiram com o Governo Federal,
durante o periodo 2004/2007 e 2008/2011, mas que, infelizmente, ndo surtiu efeito esperado pela sociedade,
que mais uma vez ficou sem participar efetivamente da elabora¢do orcamentaria nesses periodos, com resul-
tados satisfatorios. Ja, durante o governo seguinte (2012/2015), teve um amplo processo participativo, desde a
sua fase de elaboracdo, até a sua vigéncia por meio da sua gestdo, seu monitoramento e sua avaliagdo. Essas
diferentes experiéncias, tém incentivado o surgimento de iniciativas dos entes subnacionais a desenvolverem
e efetivarem praticas participativas, cada um com suas particularidades, como foi o caso do Rio Grande do Sul,
Prefeitura de Santo André/SP, Bahia, Maranhdo, dentre outros (Ferreira, 2016).

Dessa forma, a gestdo publica passa a desempenhar um papel inovador no seu planejamento, quando insere a
populacdo como eixo basilar na gestao e no controle de suas agdes governamentais. Para isso, o Estado deve
inserir no seu planejamento uma metodologia participativa na elabora¢do das politicas publicas, observando
que “[...] a participacdo do cidaddo no planejamento possibilita ao governo maiores informagdes para subsidio
as tomadas de decisdes e avaliagdes (Oliveira; Oliveira; Vicentin, 2018, p. 2)

A partir desse cenario, Medeiros e Borges (2007, p. 68) afirma que o objetivo da “participacdo € o de possibilitar
o contato mais direto e cotidiano entre os cidaddos e as institui¢des publicas, para possibilitar que estas consi-
derem os interesses e concepgdes politico-sociais daqueles no processo decisorio”. Assim, essa participa¢do
envolve um comportamento expressivo dos cidaddos nas decisdes e a¢des publicas, a partir de interesses e
assuntos da coletividade de que sejam integrantes.

497



Wxlley Ragne de Lima Barreto y Thiago Ferreira Dias

Seguindo esse contexto, o governo do estado do Rio Grande do Norte adotou um modelo proposto pelo Go-
verno Federal para a elaboragdo do PPA 2016-2019 do RN, sendo construido diferentemente do plano anterior
(2012-2015). Esse novo Plano visou, além de desburocratizar a atuagdo do Estado a inser¢do da participagdo
social no processo de elaboracdo (Rio Grande do Norte, 2015). Dessa maneira, tornando-se a primeira experién-
cia participativa na construgao desse plano.

Esse aspecto participativo introduzido no planejamento governamental, por meio do PPA, é fundamental no
ciclo da politica publica, na qual podem acontecer fases distintas. Dessa maneira, “a participagao pode ficar
restrita apenas ao momento de prospecg¢ao de solugdes, ou pode ser ampliada para o momento de decisdo
formal” (Secchi, 2010, p. 112). Torna-se fundamental que sejam construidos nesse processo, niveis maximos de
participagdo ou niveis de poder cidaddo, caso ndo ocorra, temos um recuo na luta e no didlogo social pela
existéncia da “ndo-participacdo”, quebrando a relacdo entre Estado e Sociedade.

A partir dessa conjuntura de modificagdes na forma de planejar as politicas publicas da administracao estadual,
pretende-se analisar o processo de participagao social do Plano Plurianual Participativo 2016-2019 do Estado
do Rio Grande do Norte, o qual deixa de ser uma ferramenta meramente or¢amentaria, operacional e de viés
burocratico, para ser um planejamento gerencial, com carater mais estratégico e, principalmente, de carater
participativo.

E a partir dessa conjuntura de modificacdes na forma de planejar as politicas pUblicas estaduais, inserindo uma
l6gica, ferramentas gerenciais e participativas, que surge uma inquietacdo que se transforma em questiona-
mento: Como ocorreu o processo de participacdo social do Plano Plurianual Participativo 2016-2019 do Estado
do Rio Grande do Norte?

O objetivo geral deste estudo corresponde a analisar o processo de participagao social no Plano Plurianual Par-
ticipativo 2016-2019 do Estado do Rio Grande do Norte. Seus objetivos especificos sdo: a) Descrever o processo
de elaboracao do Plano Plurianual Participativo 2016-2019 do Estado do Rio Grande do Norte; b) Analisar o
processo de participagao social do Plano Plurianual Participativo 2016-2019 do Estado do Rio Grande do Norte.

O presente trabalho é relevante, pois analisa a participacdo social do PPA como fator essencial na transfor-
macao da gestdo estadual, no qual a organizacao, a elaboracdo, a implementagdo, o monitoramento e a ava-
liagdo podem e devem contribuir para fortalecer a administragao publica e, consequentemente, desenvolver as
regides e seus municipios, torna-se necessario para analisar esse novo contexto de planejamento na gestdo
publica.

Esse artigo contempla, além desta introdugao, um referencial tedrico (focado nos temas planejamento e parti-
cipagdo), uma secdo sobre os procedimentos metodoldgicos, uma parte voltada a apresentagao dos resultados
do estudo, outra centrada em suas analises, e, por Ultimo, as consideragdes finais.

Planejamento e participagao social

O escopo da presente pesquisa faz uma abordagem tedrica acerca do Planejamento na Administragdo Publica,
perpassando sucintamente pela Administragao Publica e Nova Gestao, seguindo pelo PPA como ferramenta
de planejamento, e finalizando com o conceito de participacdo na gestdo publica.
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Planejamento na Administracdo Publica

A construcao do Estado no Brasil sempre conviveu com problemas relacionados a gestao publica, ideia de uma
condicdo de entropia na superficie do ambiente estatal, entre esse e a sociedade. No decorrer da histdria, es-
pecificamente a Republica Velha, percebeu-se que nossa administracao publica era problematica, sendo mar-
cada pelo estilo patrimonialista, que se renegava a inserir novos métodos, ferramentas e procedimentos orga-
nizacionais, que deveriam possibilitar a eficiéncia e eficacia da maquina administrativa e dos servicos publicos
(Nogueira, 1998).

Toda essa conjuntura politica iria desembocar na Revolu¢ao de 1930, que conseguiu eliminar o sistema oligar-
quico. No entanto, devido as circunstancias para se firmar no poder, teve que incorporar os coronéis ao seu
seio, por causa de diversos interesses politicos e econdmicos aos quais teriam que combater. Assim, para so-
breviver e se firmar no poder, essa nova fase teve que conviver com as velhas e novas conjunturas politicas.
Neste sentido, compreende-se que esse “novo” sistema politico-administrativo foi apoiado nas bases locais e
nas particularidades da Republica Velha (Nunes, 1997).

A partir dai, passa-se a observar que, a Administragdo Publica buscar por uma modernizacdo através de rees-
truturagao para tornar a maquina administrativa mais eficiente e formar um plano de integragao nacional.
Realce que Di Pietro (2010) define a Administragdo Publica como a atividade concreta e imediata que o Estado
desenvolve, sob regime juridico de direito publico, para a consecu¢do dos interesses coletivos e em sentido
subjetivo como o conjunto de 6rgdos e de pessoas juridicas aos quais a lei atribui o exercicio da fun¢ao admi-
nistrativa do Estado.

Com isso, fica perceptivel que a partir da Revolugdo de 1930, o planejamento ganha nivel nacional com a ideia
de uniformizagao para todo o pais de seu uso, ao qual criaram ou utilizaram simbolos e mecanismos que tenta-
vam por eliminar as identidades regionais e locais, no intuito de construir uma Unica identidade nacional, isto
é, aideia de nacionalismo, sem levar em consideragdes as potencialidades e particularidades regionais (Nunes,

1997)-

Em 1964, com a instalacdo da Ditadura Militar, encerrou-se o processo de democracia no qual o pais estava
incidindo desde 1946. Esse novo regime, realizou medidas que centralizavam o poder, entre elas: o ingresso da
interven¢ao do governo nos estados e municipios; executivo legislava através de decretos-lei; e, por fim, a ex-
tingdo dos partidos politicos, com o cancelamento de seus registros (Nunes, 1997).

Nesse periodo, uma das metas implantadas foi a de um novo modelo de Estado, desenvolvimentista, como
também, foi institucionalizada a reforma administrativa. Sequndo Junquilho (2010), os militares iniciam uma
nova fase reformista na administracdo do Brasil, visando a efetividade de suas agdes gerenciais (Junquilho,
2010, p. 124).

Na década 1970, sequndo Peter Evans (1993), o modelo de Estado adotado no pais entra em crise, mas s6 no
final dos anos 1970 se tornou evidente o estado desenvolvimentista intermediario. Paralelamente ao descon-
trole fiscal, diversos paises passaram a apresentar redu¢do nas taxas de crescimento econdmico, aumento do
desemprego e elevados indices de inflagdo. A desaceleracdo econémica mundial foi explicada por alguns en-
traves como a crise do Estado, que ndo soubera processar de forma adequada suas responsabilidades. A des-
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ordem econdmica expressava agora a dificuldade do Estado em continuar a administrar as crescentes expecta-
tivas em relagdo a politica de bem-estar social aplicada com relativo sucesso no pos-guerra, ou melhor, nos
1930 anos da década de ouro.

O tema da Reforma do Estado se insere em um projeto maior no Brasil, o da redemocratizac¢do do pais. J4 nos
anos 1980, o processo de transicdo politica foi caracterizado por um amplo conjunto de mudancas que condu-
ziram muitos paises latino-americanos, dentre eles o Brasil, a romper com o passado autoritario e instaurar
regimes democraticos (Abrucio, 2006).

Assim, a partir das ideias e reformas baseadas na chamada Nova Gestdo Publica (NGP) que comegaram a surgir
nos anos 1990, e que balizaram novos processos de transformagdes em diversos paises, buscou-se o objetivo
de atacar dois males burocraticos: a ineficiéncia relacionada ao excesso de procedimentos e controles proces-
suais, e a baixa responsabilizacdo dos burocratas frente ao sistema politico e a sociedade. Para alcancar esses
objetivos, “[...] sua proposta basica foi flexibilizar a administracao publica e aumentar a accountability ou res-
ponsabilizagdo governamental” (CLAD, 2000).

No tocante ao Brasil, pode-se dizer que nao ficou de fora desse processo reformista que estava acontecendo
pelo mundo. Para Sano e Abrucio (2008, p. 64), 0 “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, formulado
pelo entao Ministério da Administragcao Federal e Reforma do Estado (Mare), seguiu muitas das linhas basicas
da Nova Gestao Publica”. Além disso, identifica-se que inUmeros governos a nivel estadual adotaram depois
essas novas formas de gestao.

Segundo Rodrigues (2005), a Nova Gestdo Publica envolve um conjunto de praticas de gestdo associadas a
adocao de ferramentas administrativas oriundas no mundo da gestao privada, para solucionar os problemas de
eficiéncia da gestao publica bem como para melhorar as relagdes entre o Estado e a Sociedade.

Aqui no Brasil, na década de go foi marcada por uma crise discursiva, alimentada por dois projetos estruturan-
tes: o Projeto Neoliberal e o Projeto Democratizante. O primeiro baseia-se num Estado Minimo e Minimalista,
o qual transfere suas responsabilidades para a sociedade; e, 0 segundo, centra-se na participagdo social, sendo
o cidadao personagem central na transformacdo sociopolitica (Dagnino, 2004, p. 157).

Dessa maneira, tinhamos uma tradi¢do do Planejamento Econémico Cepalino, no qual o Estado era Coordena-
dor e Investidor. Com isso, os Planos dos anos 1950, 1960 e 1970 foram marcados pela auséncia de disciplina
fiscal, pelo voluntarismo, ndo formalizados em lei e dependentes do or¢amento monetario, devido a uma con-
juntura de expansao mundial vigente nesse momento. Assim, comeca a haver um descolamento entre o pla-
nejado e o executado, baseado em outputs e ndo em outcomes (resultados). SO depois é que se comega a pra-
ticar o Planejamento Estratégico, incialmente muito direcionado a ideia de Planejamento Econdmico. Enfim,
nossa tradi¢do de planejamento no setor publico é quase toda voltada para a dimensdo econdmica (Nunes,
1997; Dagnino, 2004; Rezende, 2008).

Partindo desse pressuposto, o planejamento pode ser entendo como “sindnimo de objetivar, pensar, sonhar,
desejar e etc[...]" (Rezende, 2008, p. 15). Assim, planejar é uma agdo intrinseca ao individuo, mesmo de forma
cognitiva, em que utilizamos o planejamento para tragar metas, alcancar objetivos e obter resultados.

Para Oliveira (2012), o sentido de planejamento significa:
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[...] a metodologia administrativa que permite diagnosticar e analisar situagées atuais de estabe-
lecer resultados pelas — objetivos e metas — a serem alcangados pelas organizagdes e de delinear
acoes — estratégias — para alcancar estes resultados, bem como estabelecer leis e normas — politi-
cas — que servem de sustentagdo a esse procedimento administrativo (Oliveira, 2012, p. 41).

Neste viés, pode-se dizer que o planejamento na administracdo publica pode ser dividido em trés niveis interli-
gados e diferenciados entre si. Esses niveis sao: Nivel Estratégico, Nivel Tatico e Nivel Operacional.

O primeiro que fica no topo da piramide é o nivel estratégico, que envolve as decisdes estratégicas tomadas
por meio da elaboragdo do planejamento estratégico que segundo Oliveira (2012), é nele que se realiza os es-
tudos macros e complexos da organizagdo, tanto interno quanto externo, ou seja, é o que “[...] consolida a
interacdo entre os aspectos externos ou controldveis e os aspectos externos ou nao controlaveis das organi-
zagbes” (Oliveira, 2012, p. 43).

O segundo nivel, refere-se ao tatico e esta no centro da piramide como intermediario, que corresponde as a¢oes
taticas do planejamento tatico, focalizados em trabalho de area especificas e ndo com toda a organizacao, des-
dobrando as estratégias da organizagao em a¢des da area que serao realizadas no ambito do dia-a-dia no pro-
ximo nivel (Oliveira, 2012)

O terceiro e Ultimo nivel é o operacional e esta na base da piramide e é o que segundo Oliveira (2012, p. 44),
“formaliza, os documentos escritos, os processos administrativos estabelecidos para o desenvolvimento da or-
ganiza¢ao” de modo a tonar rotina administrativa que ao longo do tempo propiciara o alcance das estratégias
organizacionais sob a batuta do nivel tatico.

Figura 1 - Niveis do Planejamento na Administragdo Publica

ESTRATEGICO

TATICO

ol OPERACIONAL

Fonte: Magoga, 2020.

Ja para Chiavenato e Sapiro (2003), o planejamento operacional é moldado para o processo de execu¢ao ou
implementacdo de uma atividade ou operacao especifica de um setor ou organiza¢do, tendo uma duracgdo de
curto prazo, que se formaliza através de documentos escritos, processos e métodos de trabalho. Assim, a ela-
boracdo de um planejamento eficiente na administragdo publica requer uma interagdo entre esses trés niveis
de planejamento. Com isso, para que haja na administracdo publica um planejamento adequado de suas a¢des
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publicas, torna-se fundamental um bom planejamento e execug¢ao das fases das politicas publicas a serem pro-
movidas ou desenvolvidas.

O Plano Plurianual como Ferramenta de Planejamento

A Constituicao Federal Brasileira (1988) viabilizou para o planejamento governamental, a ligacdo entre o pla-
nejamento e o orcamento, no qual o poder executivo passou a ter a atribui¢do de planejar, por meio da elabo-
racdo de instrumentos como Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Or¢amentaria
Anual (LOA), que tratam da vinculagdo entre o planejamento e o orcamento publico. A seguir, a figura sintetiza
a relagdo entre os instrumentos legais:

Figura 2 - Instrumentos do Planejamento Governamental

77 A

e Define estratégias, di- e Estima as receitas e pro-
retrizes e metas da ad- grama as despesas de
ministragio  publica * Regras  para elabf)rar O cada ano, de Acordo com
para o periodo de 4 orgamento. d(? ano seguinte; as prioridades do PPA e
anos. e Define prioridades e metas do| as regras estabelecidas

governo. pela LDO.

A

Fonte: ENAP, 2017, p. 17.

Figura 3 - Comparagdo entre o planejamento e o orcamento

LOA (Operacional) Comparagao

LDO (Tdtico) Comparagdo entre

PPA (Estratégico) Comparagao

Fonte: ENAP, 2017, p. 11.
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Pensando no planejamento governamental, percebe-se que existe também uma interligagcdo entre os niveis e
os instrumentos de planejamento.

Numa visao de ciclo orcamentaria, o PPA, a LDO e a LOA sdo as pegas primordiais na elaboragao e execugao
or¢amentdria brasileira. Essas ferramentas conduzem esse ciclo no Brasil e sdo intimamente interligadas,
desenvolvendo um modelo conectado de planejamento e orcamento, devendo ser utilizado pelos trés entes da
Federagao: Municipios, Estados e Unido. Além disso, segundo a ENAP (2017), esses instrumentos representam
uma verdadeira ‘pirdmide orcamentaria’, no qual consta na o PPA, no meio a LDO e no topo a LOA, conforme
demonstrado na figura a sequir, que apresenta uma comparagao entre o orgamento e o planejamento

Para se tornar mais compreensivel, abaixo tem-se um quadro sintese que aborda os trés instrumentos de pla-
nejamento, suas defini¢des, vigéncias, prazos e quais os niveis de planejamento em que se enquadram.

Quadro 1 - Sintese dos Instrumentos de Planejamento

Instrumento Definicdo Vigéncia  Prazo Nivel

PPA E o plano que estabelece as diretrizes, objetivos, programas e 4 anos Médio Estratégico
metas a serem sequidos pelo Governo Federal, Estadual ou Mu-
nicipal. Ele inicia no segundo ano do mandato do Chefe do Po-
der Executivo e vai até o Ultimo dia do primeiro exercicio finan-
ceiro do mandato seguinte.

LDO E a norma que estabelece metas e prioridades para o exercicio 1ano Curto Tatico
seguinte, inclui as despesas de capital (investimento) para o
exercicio subsequente, orienta a Lei Orcamentaria Anual (LOA),
dispde sobre mudancas na legislacdo tributaria, estabelece a po-
litica de aplicacdo das agéncias de fomento e define as metas
fiscais.

LOA E o orcamento pUblico propriamente dito. E discutida e apro- 1ano Curto Operacional
vada todo ano, trazendo a programacao dos gastos governa-
mentais em cada area, bem como a previsdo das receitas para
custear esses gastos.

Fonte: Elaborado a partir de ENAP, 2017.

Dessa forma, nosso objeto de pesquisa, o PPA, passou a ser o instrumento fundamental do planejamento go-
vernamental, por explicitar suas acdes e finalidades para um periodo de médio prazo (quatro anos). Para isso,
0 seu processo de implementacdo deve seguir processos coesos e bem planejados para que se possa executar
da forma pensada e desejada (Brasil, 2008, p. 114-118).

Giacomoni (2005, p. 200), destaca que o PPA é formado pela “[...] sintese dos esforcos de planejamento de toda
a Administracao Publica, orientando a elaborac¢do dos demais planos e programas de governo, assim como o
proprio orcamento anual”.

Dessa maneira, torna-se importante que o PPA seja conduzido de forma flexivel, para que suas modifica¢des e
ajustes reflitam sua propria necessidade e sirvam para retroalimentar o processo e as politicas publicas. A partir
disso, Nascimento (2006, p. 81), diz que “por meio de seu acompanhamento e avaliacdo, torna-se possivel a
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verificagdo da efetividade na execugdo de seus programas e revisdo dos objetivos e metas definidas inicial-
mente”.

Participagao social na gestao publica

A Constituicao Federal de 1988 é o marco inaugural da participacdo social desse periodo. O prdprio contexto
democratico nacional favoreceu a mobilizacdo da sociedade para debater temas como descentralizagdo, auto-
nomia municipal, poder local e Reforma do Estado, mas o processo de transi¢ao vivenciado pela sociedade
brasileira no periodo transformou a participagdo e a democracia participativa em temas centrais de discussao.

Nesse contexto de amplas reformas, cresceu, no mundo e no Brasil, o interesse na democracia participativaem
paralelo a permanéncia e aperfeicoamento das instituicdes da democracia representativa.

Se for fato que hoje o sistema politico brasileiro preenche os requisitos minimos de um sistema democratico,
ndo significa que se tenha esgotado os componentes de uma democracia substantiva. Basta lembrar que as
instituicdes politicas da democracia brasileira funcionam lado a lado a uma situacao de auséncia de direitos e
de marginalizacdo face a precaria cobertura dos servicos basicos proporcionados pelo Estado. Com isso, uma
parcela expressiva da sociedade ainda ndo desfruta da cidadania plena.

Podemos argumentar que a questao democratica vai além da consagracdo das regras formais que legitimam o
regime, ou seja, ndo basta conquistar a consolidagao das “regras do jogo”, implantando os principios e funda-
mentos da ordem democratica formal. Entdo se torna importante que a sociedade entenda tais regras, os indi-
viduos estejam habilitados a participar, como também, que o Estado busque equacionar o déficit de capacidade
de gestdo em produzir resultados socialmente desejados, em outras palavras, que aumente a sua governanga.

O cumprimento das duas condi¢des significa retomar a importancia do conteudo social e politico da democra-
cia e ampliar os direitos de cidadania. E fundamental a construcdo de espacos publicos, nos quais o cidaddo
comum se incorpore aos processos de formulacdo, decisao e fiscaliza¢do das politicas publicas e que possa se
afirmar o controle social sobre a gestdo publica. Esse é o significado de participagdo social que se consolida no
Brasil.

Assim, podemos afirmar que, “a énfase a participagdo na agenda democratica se traduziu na proposicao e ins-
tituicdo de mecanismos de formulacdo e gestdo de politicas publicas baseadas no envolvimento de represen-
tantes da sociedade civil...” (Farah, 2006, p. 46).

Entdo, quanto maior a participagdo da sociedade, maiores as chances de se traduzir a vontade popular e pro-
duzir resultados positivos nas condi¢cdes de vida da popula¢do. E importante ressaltar que, na concepcao dos
atores da democracia participativa, sdo 0s espagos publicos que propiciam uma efetiva participacdo e alarga-
mento da cidadania, devendo ser criados sob a premissa da inclusdo, ou seja, voltados para empoderamento
dos marginalizados e para o reconhecimento das diferencas (Farah, 2006, p. 65).

Quando se amplia o acesso da populagdo as informacgdes sobre propostas, decisdes, agdes e recursos governa-
mentais, cria-se uma condigao mais favoravel a uma efetiva accountability da parte dos governantes.

Nos estudos recentes sobre a participagao social posta em pratica no Brasil (conselhos, conferéncias, foruns,
orcamentos participativos, etc.) é possivel observar um esfor¢o de articulagdo entre participagdo e represen-
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tagdo. Os mecanismos de participagdo ndo devem se contrapor aos mecanismos formais da democracia repre-
sentativa. Em outras palavras, participagao e representagao podem e devem ser vistos como complementares
na busca do aperfeicoamento da democracia.

Neste sentido, para uma analise mais efetiva e coesa sobre a participagao social no Plano Plurianual 2016-2019
do Rio Grande do Norte, sera tomada como referéncia a “Escada da Participagao Cidada” elaborada por Sherry
R. Arnstein (2002), que apresenta os tipos de participagdo e de “ndo-participagdo”. Essa tipologia conceitual e
metodoldgica possui oito niveis que podem auxiliar na analise dessa tematica.

Quadro 2 - Escada da Participagdo Cidadd

8 Controle cidadao
7 Delegacdo de poder Niveis de poder cidad3o
6 Parceria

Pacificacs
- acificacio Niveis de concessdo minima
4 Consulta

= de poder

3 Informagao

Fonte: Arnstein, 2002, p. 5.

O primeiro nivel é classificado por “nao-participacdo” que contempla os dois primeiros degraus da escada sao
(1) Manipulagao e (2) Terapia. Esses degraus representam os niveis de “ndo-participagdo” contraposicdo a ge-
nuina participagdo. Segundo Arnstein (2002, p. 5), “seu objetivo real ndo é permitir a populacdo a participar nos
processos de planejamento ou conduzir programas, mas permitir que os tomadores de decisao possam “edu-
car” ou “curar” os participantes”.

No segundo nivel que representa a “concessao minima de poder”, se encontram os degraus (3) Informagao, (4)
Consulta e (5) Pacificagdo. Os degraus 3 e 4 avangam a niveis de concessdo limitada de poder que permitem aos
sem-nada ouvir e serem ouvidos. E importante frisar que, quando estes niveis sao definidos pelos poderosos
como o grau maximo de participagdo possivel, existe a possibilidade de os cidaddos realmente ouvirem e serem
ouvidos. Mas nestes niveis, eles ndo tém o “[...] poder para assegurar que suas opinides serao aceitas por aque-
les que detém o poder. Quando a participagdo esta restrita a esses niveis, ndo ha continuidade, ndo ha *“muscu-
los”, ou seja, ndo ha garantia de mudanga do status quo” (Arnstein, 2002, p. 5-6). Ja o Ultimo degrau desse nivel,
que € a (5) Pacificacdo, consiste “simplesmente de um nivel superior desta concessao limitada de poder, pois
permite aos sem-nada aconselhar os poderosos, mas retém na mao destes o direito de tomar a decisao final.
Subindo a escada estdo niveis de poder cidaddo com degraus crescentes de poder de decisao” (Arnstein, 2002,

p. 5-6).

I AN

O terceiro e Ultimo nivel da escada representa o “poder do cidaddo”, onde estdo os degraus (6) Parceria, (7)
Delegacdo de poder e (8) Controle cidaddo. Aqui, os cidaddos podem participar de uma (6) Parceria que lhes
“[...] permita negociar de igual para igual com aqueles que tradicionalmente detém o poder. Nos degraus su-
periores, (7) Delegacdo de poder e (8) Controle cidadao, o cidaddo sem-nada detém a maioria nos foruns de

tomada de decisdao, ou mesmo o completo poder gerencial (Arnstein, 2002, p. 6).

Portanto, é destacavel que, essa escada de oito degraus é uma simplificacdo que auxilia na compreensdo, ana-
lise e ilustra a questao da participagdo na tomada de decisdo: que existem graus bastante diferentes de partici-
pagao cidada. Além disso, ajuda a desvendar e entender tanto a participagdo do cidad&o, quanto o grau permi-
tido de participacdo pelo poder publico.
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Procedimentos metodolodgicos

Objetivando uma maior compreensdo acerca do processo de participagdo social do Plano Plurianual Participa-
tivo 2016-2019 do Rio Grande do Norte, o presente trabalho possui natureza descritiva-exploratdria e método
misto (quali-quantitativo). Assim, conforme as analises de Collins e Hussey (2005) a respeito da pesquisa explo-
ratoria, observa-se que ela pode ser considerada como aquela que é “realizada sobre um problema ou questdo
de pesquisa quando ha pouco ou nenhum estudo anterior em que possamos buscar informacgdes sobre a ques-
tdo ou o problema” (Collins e Hussey, 2005, p. 24).

Dessa forma, o presente trabalho exige uma abordagem de analise que Creswell (2010, p. 238), caracterizada
Como uma pesquisa que emprega analise dos métodos mistos, a qual permite uma interligagao entre os enfo-
ques qualitativos e quantitativos, utilizando os potenciais dessas metodologias, conferindo maior credibilidade
aos cruzamentos de dados e informacgdes e, assim, transformando-as em uma construcao uniforme (Creswell,
2010, p. 238).

A estratégia de métodos mistos utilizada foi a Estratégia Exploratdria Sequencial. Inicialmente, ela utiliza uma
fase de coleta e de analise dos dados qualitativos e, em sequida, ocorre a segunda fase de coleta e de analise
dos dados quantitativos, que é realizada sobre os resultados da fase qualitativa. O maior peso é conferido a
primeira fase e os dados sao ajustados por sua vinculagao entre a analise dos dados qualitativos e a coleta dos
dados quantitativos. Dessa forma, fica evidente que o objetivo dessa estratégia é empregar os dados e resulta-
dos quantitativos para auxiliar na compreensao dos dados qualitativos (Creswell, 2010, p. 248). Esses dados
quantitativos advém do levantamento documental, em especial dos formularios das oficinas tematicas, dos
quais foram realizadas Analises Exploratdrias de Dados - AED.

Assim, para proporcionar mais relevancia e coeréncia ao trabalho, a pesquisa teve como subtipo o Estudo de
Caso que se refere a uma abordagem metodoldgica de investigac¢do especialmente adequada quando procura-
mos compreender, explorar ou descrever acontecimentos e contextos complexos, nos quais estdo simultanea-
mente envolvidos diversos fatores e setores (Yin, 2001, p. 10).

Quanto a abrangéncia do estudo utilizou-se o tipo amostral ndo probabilistico e, como subtipo, uma amostra
por julgamento. Dessa forma, de acordo com Mattar (2001), a amostra ndo probabilistica pode ser entendida
como a escolha das partes da “[...] populagdo para compor a amostra depende ao menos em parte do julga-
mento do pesquisador ou do entrevistador no campo. Ndo ha nenhuma chance conhecida de que um elemento
qualquer da populagdo venha a fazer parte da amostra” (Mattar, 2001, p. 226). Ainda de acordo com Mattar
(2001), a selecdo de amostras por julgamento é “[...] realizada de acordo com o julgamento do pesquisador. Se
for adotado um critério razoavel de julgamento, pode-se chegar a resultados favoraveis” (Mattar, 2001, p. 227-

229).

A partir dai, decidimos que a unidade de analise seria 0 PPA 2016-2019. Dentro do universo pesquisado houve-
ram seis entrevistados, mas levamos em considera¢do uma categoria de unidade de analise a partir da visdo do
Estado (subdivididos no campo Politico e Técnico), e da visdo da Sociedade (Conselhos Estaduais). Abaixo,
apresentamos um resumo do perfil das categorias em estudo:
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Quadro 3 - Perfil das categorias de andlise dos atores entrevistados

Categoria Subcategoria Funcdo Representacao Planejamento
Estado Politico Secretario SEPLAN Estratégico
Técnico Coordenador SEPLAN Tatico
Técnico Técnico SESED Operacional
Sociedade Conselho Presidente Educacdo Estratégico
Presidente Saude
Vice-Presidente Assisténcia

Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.

No tocante a primeira categoria, foram entrevistados trés profissionais especializados ou responsaveis pela
elaboragdo e implementacdo dessa peca de planejamento, envolvidos no processo de elaboragao e execucdo.

Ja na segunda categoria, trabalhamos com trés representantes/presidentes de Conselhos Estaduais do RN da
época. A escolha por estes conselhos emerge devido a eles exercerem politicas publicas estratégicas do go-
verno a época, por estarem preconizados na Constitui¢ao Federal e possuirem recursos de transferéncia fede-
ral.

Para a coleta de dados, foram necessarias informacdes obtidas através da coleta de dados primarios e secun-
darios (Mattar, 1996, p. 48). Assim, realizamos também uma pesquisa documental (bibliografica, documentos
oficiais e internet), fotografias, entrevistas semiestruturadas e observacdo participante, (didrio de campo).
Tanto a coleta quanto a analise dos dados foram iniciadas na SEPLAN/RN.

Para organizac¢do e interpretacdo das informagdes foi a analise de conteudo, no qual foi utilizado um conjunto
de ferramentas metodoldgicas que atuam de forma objetiva e sistematica de descri¢do e se aplicam a discursos
diversos, permitindo a interacdo entre pesquisador e o produto, autor e texto (Richardson, 1999, p. 222-223).
Assim, os resultados da pesquisa foram analisados através da analise dos dados quantitativos e qualitativos —
este por meio de analise de conteudo.

Assim, a categorizagdo é uma intervencao classificatdria de elementos constitutivos, de um conjunto por dife-
renciacdo e, sequidamente, por reagrupamento de acordo com o género, seqgundo os padrdes antecipada-
mente determinados (Bardin, 2011, p. 145-146).

No tocante a analise quantitativa, utilizamos a Analise Exploratdria dos Dados (AED), que consiste em “[...]
resumir e organizar os dados coletados através de tabelas, graficos ou medidas numéricas, e a partir dos dados
resumidos procurar alguma regularidade ou padrdo nas observagdes (interpretar os dados)” (Reis e Lino, [s.a],
p-7)- E, a escala de mensuracao utilizada foi a escada de participacdo cidada, que representa o quanto de infor-
macado cada variavel apresentou. Foi utilizada essa escada, composta pelos niveis ou tipos de “participagdo” e
de “ndo-participacdo”, que possui oito niveis e auxilia na analise dessa tematica (Arnstein, 2002, p. 5).

Seguindo o coracdo da analise de conteudo, entrevistas foram gravadas e transcritas. As informagdes, origi-
narias de falas e documentos, foram organizadas sob o norte das categorias e interpretadas. Os dados quanti-
tativos foram colocados na ferramenta Excel e, posteriormente, tabulados, interpretados e analisados. Tais
atos permitiram a efetivacdo de inferéncias, que serdo detalhadas a sequir.
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Analise e interpretacao dos resultados

Nesta secdo, iremos analisar e apresentar os resultados da pesquisa sobre o processo de participagao social do
Plano Plurianual Participativo 2016-2019 do Rio Grande do Norte. Inicialmente, analisamos os dados quantita-
tivos por meio da segmentacao dos participantes das oficinas tematicas realizadas durante esses encontros.
Por Ultimo, apresentamos os resultados da pesquisa qualitativa através da analise dos dados coletados.

Caracteristicas do perfil dos participantes do processo de Elaboracao do PPA 2016-2019

Localizado na regido do Nordeste brasileiro, o estado do Rio Grande do Norte possui territorio de 244.567 km?
e populagao estimada em 2020 foi de 3.534.165 habitantes, o que determina uma densidade demografica de
59,99 individuos por km2. Nota-se que em 2010, 77,81% da populacdo esta concentrada na zona urbana e
22,19% na zona rural, possuindo indice de Desenvolvimento Humano (IDH) 0,684, estando no 16° lugar no ran-
king nacional. (IBGE, 2020).

Dessa forma, para uma categorizagdo dos participantes dos 10 Encontros Territoriais Participativos para a Ela-
boracao do Plano Plurianual Participativo 2016-2019 do RN, optou-se pela sequinte classificagdo: para o grupo
da Sociedade, foram incluidas representa¢des da sociedade civil organizada (associa¢des, estudantes, profes-
sores, movimentos sociais, pessoas que se identificaram como participante), Setor Publico (representantes dos
municipios — poderes executivo e legislativo; estaduais — poderes executivo, legislativo; e, federal — represen-
tantes de institui¢des e representantes de ministérios federais) e Setor Privado (representantes de setor pri-
vado como empresarios e comerciantes). Assim, os dados quantitativos apresentam as caracteristicas do perfil
dos participantes desse processo de elaboragao, cujas informagdes servem de pano de fundo para aprofundar
a pesquisa qualitativa.

A partir das imagens abaixo, demonstra-se a realiza¢do da abertura do evento nos territdrios (Serido) e foto da
oficina (Sertao Central, Cabugi e Litoral Norte) nos quais a sociedade civil esteve presente, mesmo que sejaem
maior ou menor grau, a depender do local. Esse grau de participagdo pode ser considerado pelo nivel de enga-
jamento civico, caracteristico de algumas regides do Estado. Verificou-se elevado quantitativo de pessoas no
evento de abertura no Serido, que é uma regido conhecida pelo seu potencial participativo.

E importante frisar que esses Encontros Territoriais tinha um pUblico estimado de 200 participantes para cada
territorio. Apesar da mobilizacdo realizada pela SEPLAN/RN em periodo que antecedeu o evento, o publico
presente foi inferior ao previsto. Dessa maneira, se fossem realizados 10 encontros e a perspectiva era de 200
participante em cada, teriamos uma previsao de 2.000 mil pessoas. Entretanto, isso ndo ocorreu, podendo ser
constatado logo a seqguir na Tabela 1.
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Tabela 1 - Percentual dos participantes das Oficinas Tematicas, dos Encontros Territoriais Participativos
para a Elaboragdo do Plano Plurianual Participativo 2016-2019

Territorio Sociedade % Setor % Setor % Total %
PuUblico Privado

Agreste Litoral Sul 37 41% 53 59% o 0% 90 100%
Sertdo do Apodi 25 41% 33 54% 3 5% 61 100%
Alto Oeste 26 39% 40 61% o 0% 66 100%
Assu-Mossoro 34 46% 40 54% 0 0% 74 100%
Potengi 18 41% 26 59% (o} 0% 4t 100%
Trairi 26 42% 36 58% o 0% 62 100%
Mato Grande 31 49% 32 51% o 0% 63 100%
Serido 59 53% 52 47% o 0% 111 100%
Sertdo Central, Cabugi e Li- 18 35% 34 65% o 0% 52 100%
toral Norte

Terras Potiguares L4 31% 97 68% 1 1% 142 100%
TOTAL 318 41,5% 443 58% 4 0,5% 765 100%

Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.

Aqui o enfoque esta em perceber até que ponto o percentual de participagao dos integrantes da categoria da
Sociedade foi representativa, isto &, a relagdo quantitativa de presenca das “[...] organizag¢des do terceiro setor
que sao as organizagdes nao-governamentais, as fundagoes privadas e as entidades filantrépicas” em relacao
as demais categorias (Secchi, 2010, p. 93).

A Tabela 1 que traz na sua esséncia um panorama quantitativo da presenca nos Encontros Territoriais Partici-
pativos para a Elaboracdo do Plano Plurianual Participativo 2016-2019, evidenciando os territorios e o percen-
tual de cada categoria nas oficinas tematicas, demonstra o reduzido numero de cidaddos que se fizeram pre-
sentes aos eventos, o que denota fragilidade na ampliacdo da participacao da sociedade no planejamento pu-
blico.

Como a previsao de 200 participantes por encontro, sendo que o total geral chegaria a um quantitativo de 2.000
mil pessoas, fica perceptivel que a meta para atingir o objetivo ndo foi alcangada. Verifica-se que o alcance da
meta total prevista para a quantidade de participantes chegou a 38%, expresso pela presenca de 765 de todas
as categorias. Assim, faltaram o equivalente a 1.235 pessoas, que correspondia a 62% do previsto. Com isso,
constata-se o baixo percentual de participagdo social nos eventos que deveriam promover o dialogo com a so-
ciedade e, consequentemente, a possibilidade de contribuicdo de parte da populagdo na inser¢dao de demandas
no planejamento estadual, o que poderia aproximar o PPA em convergéncia com os anseios da sociedade.
Abaixo, detalha-se o percentual de participagdo por categoria nos referidos encontros, especificamente, nas
oficinas tematicas dos Encontros Territoriais.

Os Encontros Participativos nos Territdrios ocorram durante o més de junho de 2015, e percorreu todas as re-
gides do estado, totalizando 10 encontros que foram idealizados como espacos de dialogos para a populacdo
apresentar suas sugestoes a serem incorporadas ao planejamento a serem expressas no PPA. Abaixo, apre-
senta-se o cronograma de realiza¢do dos referidos encontros.
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Tabela 2 — Cronograma dos Encontros Territoriais Participativos para a Elaboragdo do Plano Plurianual
Participativo 2016-2019, durante o més de junho de 2015.

No  Territorio Municipio Sede Data Total de Participantes
o1 Agreste Litoral Sul Canguaretama 02/06 90
02  Sertdo do Apodi Apodi 09/06 61
03 Alto Oeste Pau dos Ferros 10/06 66
o4  Assu-Mossoro Mossord 11/06 74
o5 Potengi Sdo Paulo do Potengi 15/06 44
06 Trairi Santa Cruz 16/06 62
o7 Mato Grande Jodo Camara 17/06 63
o8 Serido Caico 22/06 111
o9  Sertdo Central, Cabugi e Litoral Angicos 25/06 52
Norte
10 Terras Potiguares Natal 26/06 142
TOTAL 765

Fonte: elaborado a partir de Rio Grande do Norte, 2015, p. 15.

Observando a Tabela 2 é possivel confirmar baixa representatividade em grande parte dos territorios, com nu-
meros poucos expressivos de participantes. Além disso, os nUmeros ainda ndo apresentam uma classificagao
das categorias presentes nesses eventos. E mister ressaltar que, devido a elevada a importancia que esses mo-
mentos teriam, tanto na questdo do planejamento e das politicas publicas quanto para ampliar os espagos de
didlogo com a sociedade, melhorando a relagao entre Estado-Sociedade, tornou-se um pouco frustrante por
ndo alcangar o nUmero de previsto de individuos.

Com o convite para a sociedade participar dos debates nos espacos de didlogos dos encontros territoriais, em
que ela poderia apresentar seus problemas, demandas e interesses coletivos, emerge um “[...] conjunto de ex-
pectativas gerado pela governanca publica. Dessa maneira, devido a sua defesa de interesses, entendidos como
coletivos, as organizagdes nao-governamentais sdo chamadas para participar...” (Secchi, 2010, p. 93-94). En-
tretanto, nesse caso, convocada apenas para consulta e ndo para a tomada de decisdo, como na implemen-
tagdo da politica publica.

A partir desse contexto, identifica-se dentre os 10 Encontros Participativos ocorridos nos Territorios do estado
do Rio Grande do Norte, trés territorios nos chamam atencao devido a presenca elevada, sendo trés fatores
observados nas oficinas tematicas: o quantitativo de atores representantes do setor privado, da sociedade e
publico.

Um desses encontros, cujo o maior quantitativo do setor privado foi identificado no sequndo Encontro Partici-
pativo ocorrido no Territdrio Sertdo do Apodi, no municipio de Apodi, no Sindicato dos Trabalhadores Rurais,
que contou com um total 61 participantes, sendo 41% da sociedade, 54% do setor publico e 5% setor privado.

A partir dos dados, constata-se que a representatividade maior é do setor publico, que concentra os integrantes
dos trés entes federados. Mas, um fator que chamou atencao foi o percentual de participantes do setor privado
que foi de 5%. Em termos percentuais, foi o maior ja registrado nesses encontros. Com esses dados, torna-se
evidente que a representatividade da sociedade civil ndo conseguiu ultrapassar a representacao estadual,
quando que para ser um processo participativo efetivo, a categoria social deve ser superior ou igual as demais,
para assim poder apontar uma possibilidade de equilibrios de for¢as, porém ressalvamos que quantidade nem
sempre reflete em qualidade e poder de barganha em inser¢do das demandas, pois ha aspectos de poder na
arena publica de decisdo.. Abaixo, podemos verificar com mais clareza a partir da representagao gréfica.
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Grdfico 1 - Percentual de participantes nas oficinas tematicas por categoria de atores,
no Territdrio Sertdo do Apodi, 2015

B Sertdo do Apodi;
m Sertdo do Apodi; Total; 100%
Setor Privado;
5%
M Sertdo do Apodi;
Setor Publico;
54%

I
Sociedade; 41%

Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.

No caso do Encontro, cujo o maior quantitativo de representantes do setor da sociedade foi verificado, no oi-
tavo Encontro Participativo no Territorio Seridd, no municipio de Caico, na UFRN, que totalizou um ndmero de
111 integrantes, sendo que a categoria da sociedade apresentou um percentual de 53%, setor publico 47% e o
setor privado sem representacao, apresentando 0%. Aqui, constata-se que os Encontros Territoriais deveriam
ser superioridades na presenca da sociedade, pois esses eventos foram desenhados, inicialmente, para cons-
truir momentos em que os cidadaos, hegemonicamente, apresentariam suas demandas, no entanto, nao foi o
que se constatou nos demais territorios. Dessa maneira, demonstra os limites encontrados na realizacdo desses
eventos em promover a ampliagdo do debate publico com a sociedade, em que apenas o Serido foi o Unico,
entre os 10 (dez), a alcancar a superioridade da participagao social em detrimento das outras categorias.
Abaixo, tem-se a representacdo grafica que demonstra os percentuais alcancados neste territorio.

E notdrio que o encontro promovido neste territério, foi 0 segundo maior nUmero registrado de participantes
e, que nele foi identificado, a partir do grafico abaixo, onde ocorreu o maior percentual geral de representativi-
dade da categoria da Sociedade, além de ter o menor percentual de presenca do setor publico. Isso € justificado
pela caracteristica da regido que detém um engajamento civil bastante atuante e conhecido no estado, como
também, pode ter sido pelo fator de uma articulagdo maior responsavel “por articular, junto as prefeituras a
participagao tanto do governo municipal quanto das organizag¢des sociais e associagoes, devido a minha relagao
com a regido e ao conhecimento pessoal com varios gestores municipais” (Diario de Campo, 20 de outubro de
2020).
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Grdfico 2 - Percentual de participantes nas oficinas tematicas por categoria de atores,
no Territorio Seridd, em 2015.

B Serido; Total;
100%
B Seridd; Setor

Privado; 0%
I
Publico; 47%
I ...
Sociedade; 53%

Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.

Ja, o Encontro que obteve o maior percentual de representantes do setor publico foi apurado no décimo e Ul-
timo Encontro Participativo, no Territdrio Terras Potiguares, no municipio de Natal, na Escola de Governo Dom
Eugénio de Araujo Sales, no Centro Administrativo do Estado, com um total de 142 pessoas participando das
oficinas tematicas. Desse total, a categoria da sociedade apresentou um percentual de 31%, setor publico 68%
e setor privado 1%. Entretanto, percebe-se que foi o encontro que teve o maior nUmero de pessoas presentes
nas oficinas tematicas, no entanto, foi o territorio com menor percentual de representacdo da sociedade civil,
mesmo sendo realizado na capital potiguar, na qual existem inUmeras organizag¢des sociais.

Grdfico 3 - Percentual de participantes nas oficinas tematicas por categoria de atores,
no Territorio Terras Potiguaras, 2015.
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.

Dessa maneira, isso aconteceu devido a fatores que limitam a presenca e/ou promovem a publicidade do
evento, tais como: restrita divulgagdo nos meios de comunicacdo — falado e escrito -, mobilizagao efetiva e
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convites estendidos a todas as representagoes da sociedade civil (associagdes, cooperativas, conselhos, sindi-
catos, etc.). Ou seja, houve falha no processo de articulagdo, mobilizacdo e divulgagdo dos eventos, para que a
sociedade participasse desse momento. Assim, perpetua a concepgao de “cima para baixo” (top down), em que
o setor estatal planeja de forma “unilateral”, dominando o jogo de interesses e, elaborando e executando as
politicas publicas de acordo com a sua vontade. A seguir, por meio da representacdo grafica, pode-se constatar
a baixa representatividade da sociedade e a superioridade do setor publico.

Um dos fatores para que esse territdrio obtivesse 0 maior percentual de representa¢do da categoria Setor PU-
blico, foi o fato de que os servicos dos estados se concentram na capital e que o encontro foi realizado no Centro
Administrativo do Estado, facilitando assim a presenga em massa dos técnicos estaduais, das secretarias e
orgaos publicos. Além disso, é importante ressaltar que houve a presenca do setor privado, mas que ficou bem
abaixo da representa¢ao do Sertao do Apodi que obteve 5% desse segmento.

No entanto, a participagdo da sociedade foi muito aquém do esperando nos eventos territoriais e do que seria

necessario para classificar uma participagao ampliada, havendo assim, uma participacdo limitada ou restritiva.
Isso inviabiliza o processo representativo e participativo, se distanciando do seu objetivo principal, que é trazer
a sociedade para participar da elaboragado do planejamento publico, onde se amplia os canais e espagos de dia-
logo com a sociedade e da construcao das politicas publicas, que visam melhorar os servigos publicos e melho-
rar a qualidade de vida do cidadao. A partir dos dados abaixo, constata-se a superioridade da representacao da
categoria do Setor Publico em detrimento da Sociedade, que limita o processo participativo em estudo.

Tabela 3 - Percentual geral, por categoria de atores, nas oficinas tematicas dos Territorios do RN, em 2015.

Categoria Quantidade Percentual
Sociedade 318 41,5%
Setor Publico 443 58%
Setor Privado 4 0,5%
Total 765 100%

Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.

Dessa forma, no total geral, tem-se um quantitativo de 765 participantes presentes nas oficinas tematicas,
sendo este apresentado por categoria: no tocante a Sociedade Civil, tem um numero de 318 pessoas, que re-
presenta um percentual de 41,5%, em relagdo ao total geral. J& na categoria do setor publico, o quantitativo de
participante foi bem expressivo com 443 pessoas participando das oficinas, o que representa 58% do total. Por
ultimo, a categoria do setor privado, tem uma representagao de 4 pessoas (em dois territorios), expressando
apenas 0,5% do total geral.

A partir dos dados apresentados, verifica-se que a prevaléncia do setor publico sobrepde o protagonismo da
sociedade civil organizada, dificultando ao processo participativo alcancar niveis de poder cidaddo, que sao de-
graus mais elevados na escada de participacao cidada proposta por Sherry Arnstein (2002). O que se pode per-
ceber é que a sociedade foi convocada apenas para a consulta e, posteriormente, ndo teve retorno de quais
demandas foram inseridas no planejamento governamental. Assim, o que ocorreu, de certa forma, foi a viabi-
lidade de niveis de concessao minima de poder, por meio da consulta popular, reforcando a ideia que “[...] eles
ndo tém o poder para assegurar que suas opinioes serdo aceitas por aqueles que detém o poder (Arnstein, 2002,

p. 5)-
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Dessa maneira, é perceptivel, de acordo com Leonardo Secchi (2010, p. 93), que ndo ha uma governanca publica
que seja efetivada pelas “[...] parcerias publico-privadas, coordenacdo inter-organizacional de implementacdo
de politicas publicas e com mecanismos participativos de deliberacdo e avaliagao das politicas publicas”.

Mesmo com os esfor¢os realizados para a mobilizacdo dos atores sociais efetuada pela SEPLAN/RN em periodo
que antecedeu o evento, enviando convites para autoridades, técnicos municipais, representantes da socie-
dade civil e liderancas representativas do Territorio, bem como divulgando através da internet e redes sociais,
0 publico presente foi bem inferior ao previsto. Consideramos como causas provaveis o pouco conhecimento
acercado Plano Plurianual, o incipiente processo de participagao na elaboragdo do planejamento estadual, bem
como aimportancia da participacdo social neste processo e, principalmente, a falha no processo de articulagao,
mobilizagdo e sensibilizagdo dos atores e a divulgagdo ampliada desse processo nos meios de comunicacdo,
tanto escrito quanto falado, dificultando o conhecimento desse momento importante de participacao e plane-
jamento publico, por parte do cidaddo.

Concluindo, essas reflexdes obtidas pela pesquisa quantitativa realizada por meio da caracterizagao percentual
do perfil das categorias em estudo, ou seja, o entendimento da representatividade dos segmentos estudados,
revela a baixa participacdao da sociedade nas oficinas tematicas, em relacdo a categoria do Estado, sinalizando
niveis de concessao minima de poder ou de uma participacao “parcial ou camuflada”. Além disso, essas infor-
macgoes serviram de pano de fundo e ajudaram a endossar os resultados da pesquisa qualitativa, apresentados
no proximo subtdpico, verificando se houve ou ndo participagao e qual o nivel de participacdo cidada.

Percepcao dos atores sobre a participagao social no processo de Elabora¢dao do PPA 2016-2019

Esses encontros territoriais foram marcados pela presenca de diversos atores da sociedade, que foram ouvidos
acerca das suas demandas. Esses atores se preocuparam, identificaram e apresentaram problemas publicos.
Assim, “um problema é identificado por algum ator politico, e esse ator tem interesse na resolu¢do de tal pro-
blema, este podera entdo lutar para que tal problema entre na lista de prioridade de atuagao” (Secchi, 2010, p.
35). Se esse problema apresentando nos espacos de didlogo com a sociedade foi tomado como prioridade, ele
possivelmente entrara na agenda governamental. Essa lista de prioridades é conhecida por “agenda”.

Para entendermos melhor a concepcao e desenvoltura da sociedade nesses eventos governamentais ditos
como participativos, tornou-se essencial, inicialmente, a realizacdo de entrevistas com atores qualificados que
participaram desse processo, tanto da categoria do Estado (Representacao Politica e Técnica) quanto da So-
ciedade (Representantes dos Conselhos Estaduais), ja denominadas no item da metodologia.

Quanto aos integrantes da categoria do Estado, foi questionada o porqué de o Estado resolver inserir no seu
planejamento uma metodologia participativa na elaborac¢do das politicas publicas, observa-se que “[...] a par-
ticipacdo do cidaddo no planejamento possibilita ao governo maiores informagdes para subsidio as tomadas de
decisdes e avaliagdes (Oliveira, Oliveira, Vicentin, 2018, p. 2), mas, que nem sempre isso aconteceu ou apenas
serve para cumprir uma norma ou regra. Neste sentido, o Entrevistado Politico 1, afirma que foi devido a “prin-
cipios de um governo que valorizou o dialogo com a sociedade civil”. Ja na visdo do Entrevistado Técnico 1,
representante da subcategoria Técnico, afirma que “[...] a equipe técnica da COPLAC defendia ja a participacdo
social no planejamento publico estadual por entender que a sociedade oferece legitimidade ao processo, e
opina sobre as politicas publicas a serem implementadas”.

Por outro lado, os representantes da categoria Sociedade, Conselho 2 e Conselho 3, apresentam outros argu-
mentos, direcionados a aspectos constitucionais e legais, em que as gestoes precisam desenvolver canais de
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didlogo com a sociedade para que esta possa participar de todo o ciclo das politicas publicas e, ndo seria dife-
rente para o processo de elabora¢do do PPA em estudo. Desse modo, o Conselho 2 relata a obrigatoriedade
legal de inferir a populagdo nas discussdes publicas, e assim "[...] o que fez o governo do estado da época foi
definir essa metodologia de participacdo, ta claro que foi o cumprimento da lei e de fazer com qué a populacdo
esteja discutindo naquilo que é de seu interesse e direto”. Complementando essa reflexdo, o Conselho 3 diz que
esse alinhamento deve esta de acordo com a Constituicdo de 1988, onde prevé a garantia da participagao da
sociedade no ciclo das politicas publicas, nos trés niveis de governo. Assim, relata que é nesse contexto que se
propos “[...] criar e aprimorar mecanismos de participagao pro-ativa da cidadania no ambito da gestao publica,
reforcando o espirito democratico da gestao governamental, com transparéncia e legitimidade na construgao
do Plano Plurianual 2016-2019".

E evidente que, o governo ndo iniciou esse processo participativo no RN apenas porque possuia o desejo de
implanta-lo, mas que existem mecanismos legais expressos, principalmente da Constituicdo Federal de 1988,
orientam que a realiza¢do do planejamento governamental para a construcao das politicas publicas devem pri-
mar pela inser¢ao da sociedade em todo o seu ciclo e, s6 assim, podera ser considerado participativo.

Neste sentido, é importante que o governo do Estado disponibilize meios para a participagao social no seu pla-
nejamento governamental, no caso em tela foi uma buscar por incrementar a participacdo de forma descentra-
lizada. Assim, de acordo com Oliveira; Oliveira; Vicentin (2018, p. 2) essa participacdo deve ocorrer “na elabo-
ragdo dos instrumentos de Planejamento e Orcamento do Governo — Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orgamentarias, Lei Orcamentaria Anual — devem ser realizadas audiéncias publicas, para a apreciac¢ao e discu-
ssao da sociedade”. Além disso, esses autores também informam que o governo federal foi o precursor nessas
experiéncias participativas.

Contudo, além de disponibilizar ferramentas e espacos de debate, a gestdo deveria fortalecer a mobilizar da
sociedade a participar do processo de planejamento. Ndo basta apenas criar, se ndo ha divulgagao e incentivo,
essa acdo nao sera efetiva e ndo surtira os efeitos que se espera de uma gestdo participativa. Um exemplo disso
aconteceu nos Encontros Territoriais do PPA Participativo 2016-2019 do RN, cuja mobilizagdo e divulgagao ndo
foram suficientes para atingir a meta de participagdo social que era de 200 pessoas por encontro, em cada te-
rritorio. Com isso, o processo de didlogo com a sociedade se tornou fragil, frustrando a previsao estimulada e
dificultando a ampliacdo de uma participagao cidada.

Nesse sentido, a ineficacia da articulacdo nos territdrios e a representatividade nas oficinas, foi constatada pela
pesquisa quantitativa, em que um total estimado de 2.000 mil pessoas a estarem presentes nas oficinas tema-
ticas, apenas compareceram 765 pessoas. Por meio dos dados, a previsao atingiu o equivalente a 38% de parti-
cipantes e, destes, estdo as trés categorias (sociedade, setor publico e setor privado), evidenciando a baixa pre-
senca da sociedade nos eventos. Além disso, ficaram faltando um total de 1.235 mil pessoas, do que estava
previsto, equivalendo a um total de 62% do planejado. Dessa maneira, por meio das varias falhas ja citadas
nesse estudo, se constata que um dos fatores para essa baixa representatividade é a pouca participac¢do social,
devido a mobiliza¢do e divulgagao desse processo.

Assim, essa participagdo deveria acolher “[...] as sugestdes e recomendagdes oriundas das instancias participa-
tivas e as materializam na pratica, por meio do adequado desenho das politicas e do aporte de recursos huma-
nos e financeiros suficientes para sua execugao (Costa e Cunha, 2010, p. 551).

515



Wxlley Ragne de Lima Barreto y Thiago Ferreira Dias

Outra questao, se referiu a como se deu o processo de participagao social na elabora¢do do PPA 2016-2019. Foi
notdria a resposta da categoria do Estado, tanto politica quanto técnica. De acordo com o Entrevistado Politico
1 e Entrevistados Técnicos 1 e 2, ficou evidenciando que a participacdo se deu, principalmente, nos Encontros
Territoriais nos quais houveram interagdes entre o Estado e a Sociedade. Sequndo os relatos do Entrevistado
Politico 1, “ha de se destacar que outra inovagdo na elabora¢ao do Plano foi o estabelecimento, pela 12 vez no
Estado, da participacdo direta da sociedade: através da realizagdo de dez Encontros Territoriais do PPA
Participativo e da consulta via internet”.

Complementado esse relato, o Entrevistados Técnicos 1 diz que o processo de participa¢do social se “[...] deu
na etapa de interagdo com a sociedade, em eventos territoriais. Nesses eventos havia o dialogo entre os
representantes do Governo do Estado, dos governos municipais, de drgdos publicos federais, de organizag¢des
da sociedade civil e cidaddos...”. E por ultimo, Entrevistados Técnicos 2, se recorda que ocorreram encontros
presenciais nos 10 territorios da cidadania, que dividem o Estado visando a coleta de demandas da populagao
daquela regiao”.

Entretanto, quando vamos verificar as informagdes da pesquisa quantitativa sobre o percentual da participagao
das categorias nesses encontros e contrapor com as falas dos entrevistados acima, constata-se que a presenga
da sociedade civil ndo foi expressiva, sendo que a representagao governamental foi superior nas oficinas tema-
ticas. Entdo, ndo se pode afirmar que houve uma ampla participacdo se os percentuais demonstram que 58%
sdo representantes do setor publico, 41,5% sao da sociedade e 0,5% do setor privado. Dessa maneira, a parti-
cipacdo direta da sociedade foi timida ou disfar¢ada, ndo condizendo com que é relatado pelo Entrevistado
Politico 1 e Entrevistados Técnicos 1.

Mas, podemos perceber que com a realizagdo dos Encontros Territoriais, possibilitam relagdes minimas que
emergem entre Estado e Sociedade. Mesmo o Estado do RN abrindo “suas portas”, saindo das suas salas, dos
gabinetes, das suas secretarias e indo ao encontro da sociedade, no intuito de ouvi-la por meio das suas de-
mandas, que poder ser incorporadas, ou nao, ao planejamento governamental, se materializando em agdes,
atividades, metas, programas e/ou politicas publicas que beneficiariam a propria sociedade, foi considerada
muito timida essa relagdo.

Poroutro lado, quando questionamos os representantes dos conselhos estaduais sobre o papel do seu conselho
no processo de elaboragdo do PPA Participativo 2016-2019, percebemos uma discordancia. Sabemos que os
conselhos sdo instancias importantes no planejamento, elaboracéo, delibera¢do, acompanhamento, controle,
monitoramento e avali¢do das politicas publicas, sendo fundamental sua participagdo nessas discussoes, por-
que se essas instancias ndo fazem parte do processo, ndo havera participa¢do. No entanto, segundo o Conselho
1, relata que “lembro que nessa época, nenhuma atencao foi dada ao Conselho Estadual de Educagao — CEE,
quando se trata de PPA”. Ja o ponto de vista de integrantes de outros conselhos, Conselhos 2 e 3, apontam que
seus respectivos conselhos foram bem mais atuantes, em relagdo aos demais.

O Conselho Estadual 2, enfatizam que a principal agao foi “[...] finalizar os programas, os projetos e o que estava
previsto para os quatro anos. Era tentar ver no que era possivel e fazer alguma adequagao, alguma modificacdo.
E dar conhecimento ao conjunto dos conselheiros e conselheiras do que estava sendo proposto naquele plano”.

Reafirmando a fala acima, a entrevista do Conselho Estadual 3, afirma que o conselho agiu de forma ativa, em
que:
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[...] primeiro fizemos uma oficina de capacitagdo para a elaboragdo do PPA, com os conselheiros
e a equipe técnica da SEPLAN/COPLAC, para qualificar a nossa incidéncia. Como também, repas-
samos informes para todos os Conselhos Municipais de Assisténcia Social, enfatizando a im-
portdancia da presenga dos Conselhos nos Encontros Territoriais Participativos, a fim de assequrar
a participacdo do Controle Social do Sistema Unico de Assisténcia Social, garantindo a defesa das
nossas deliberagoes e metas pactuadas e deliberadas, para o fortalecimento e efetivagdo do SUAS
no RN (Conselho 3).

Por todo o exposto, foi possivel perceber que os representantes da Sociedade, acreditam que, a importancia
de permanecer com o planejamento participativo aproxima a sociedade da gestdo e, isso, traz beneficios na
tomada de decisdo, para a consolidacdo do PPA e para o fortalecimento das praticas democraticas e participa-
tivas. Sendo fundamental entender que a participagdo social é um processo em construgao, “[...] onde a socie-
dade ainda ndo se deu conta que é um direito constitucional e que ele é um agente de transformacdo. Entre-
tanto, apesar de todos os desafios, avangamos e construimos um caminho sem volta, quanto ao modelo de
gestao participativo no Estado do Rio Grande do Norte” (Conselho 3).

Nessa perspectiva, foi questionado aos entrevistados dos conselhos como na época foi pensado, estruturado e
discutido o PPA setorial 2016-2019 da sua area. Como é notdrio, determinadas politicas publicas possuem
instancias de governanga que tem carater consultivo e/ou deliberativo. Seus respectivos conselhos devem par-
ticipar e aprovar as politicas e o PPA setorial, elaborado pelas referidas secretarias e 6rgdos estaduais, “isso foi
orientado e frisado por inUmeras vezes pela COPLAC/SEPLAN aos técnicos setoriais nesse momento de elabo-
ragdo, aos quais também deveriam incorporar as demandas dessas instancias” (Didrio de Campo, 10 de setem-
bro de 2020).

De acordo com o Conselho 1, “até onde eu lembro, o PPA ja chegou pronto para que a gente apreciasse e apro-
vasse, onde ndo tivéssemos discussdes anteriores...” (Conselho 1). Isso vai contra o que a gestdo na época es-
tava realizando. Como pode um conselho importante das politicas publicas ndo participar dos debates e nao
construir coletivamente suas demandas com seus integrantes? Isso até fere a legislacdo vigente.

Por outro lado, o Conselho 2 afirma que, “o nosso conselho participou dos encontros territoriais, a gente foi
convocado pela SESAP e discutimos por diversas vezes sobre as propostas do PPA e lutamos, né, pela melhoria
da saude da populagdo, do estado e pela melhoria do nosso conselho” (Conselho 2). E, o Conselho 3 detalha
com precisao como o processo foi pensado, estruturado e discutido do PPA setorial 2016-2019 da sua area.
Segundo ele, o processo iniciou com reunides internas entre representantes da secretaria e da equipe de Ela-
boracdo do PPA da SEPLAN/COPLAC, no intuito de apresentar a metodologia e aimportancia do planejamento
para a execucdo e efetivacdo das diretrizes, objetivos e metas a serem sequidos pela gestdo estadual. Em se-
guida, houveram reunides para alinhamento e conduzir o processo através da analise das “[...] diretrizes, obje-
tivos e metas dos servigos, beneficios, programas e projetos, atualizadas pelas portarias do MDS, as pactuagoes
da Comissdo Intergestora Tripartite (CIT) e as delibera¢des das Conferéncias Estaduais e Nacionais e reunido
com a Comissao da CIB".

Considerando os relatos dos atores sociais, verifica-se que houve, por parte dos conselhos, uma preocupagao
para articular e planejar suas demandas a serem encartadas no PPA. Mas, um dos conselheiros afirmam que
ndo participou do processo de forma plena e isso inviabiliza o processo participativo no qual o cidaddo nao
possui o espaco adequado para expressar e opinar. Com isso, percebe-se que a participa¢do pode ser resumida
pela “[...] constata¢do de que participacdo cidada constitui um sindnimo para poder cidaddo. Participacdo é a
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redistribuicdo de poder que permite aos cidaddos sem-nada, atualmente excluidos dos processos politicos e
econOmicos, a serem ativamente incluidos no futuro” (Arnstein, 2002, p. 4). Com isso, eles passam a fazer parte
de um possivel processo decisdrio de informagoes que estavam disponiveis.

Outro ponto importante questionado nos remete a entender qual foi a metodologia utilizada e como o entre-
vistado avalia o desenvolvimento da metodologia participativa adotada. Numa visdo mais técnica, identifica-
se que a metodologia que privilegiava a participacdo social e dava énfase a dimensao estratégica.

[...] o Governo do Estado adotou aspectos do método Zopp como a busca por uma construgdo
conjunta, utilizagdo de moderadores, divisdo em grupos menores para aprofundar a discussdo (di-
visdo por temas), oportunizando maior contribuicdo dos participantes (o papel dos representantes
do Governo do Estado era esclarecer duvidas ou relatar como determinada politica publica era
executada e ndo opinar sobre quais propostas deveriam ser incluidas), utilizagdo de tarjetas etc.
Entretanto, por limitagdo de tempo, de recursos humanos, materiais e financeiros, houve apenas
a apresentagdo das sugestoes e priorizagdo, sem realizar andlise de envolvimento, andlise dos
Problemas, andlise dos objetivos e andlise das alternativas como estabelece o método (Entrevis-
tado Técnico 1).

Por meio dos relatos, percebe-se que na execucdo da metodologia ocorreu com falhas que prejudicaram o an-
damento e éxito do processo. No tocante ao método Zopp, que é uma técnica de planejamento de intervencdo
social, ndo ocorreu como é orientado. Entdo, essa técnica metodoldgica seria a ideal, considerados os aspectos
expostos pelo entrevistado, ou deveria ter sido adaptada no decorrer do percurso? Acredita-se que esse mé-
todo nao foi o adequado em virtude do tempo para execugdo nas oficinas e ndo atingiu o objetivo almejado.
Dessa maneira, para uma proxima edicdo, este seria um aspecto a ser analisado e adequado a realidade do
planejamento governamental do estado.

Entretanto, o Entrevistado Técnico 2 traz a tona uma reflexdo importante sobre a importancia de consultar a
sociedade, mas que na grande maioria ndo ha um retorno ou um feedback sobre a incorporagao de suas de-
mandas no planejamento governamental e, tampouco, no processo de acompanhamento, monitoramento e
avaliacdo das politicas publicas, sendo esta uma exclusividade dos técnicos e niveis estratégicos de governo.
Abaixo, podemos verificar a fala desse entrevistado técnico sobre a avaliagdo da metodologia do PPA Partici-
pativo 2016-2019:

A nossa avaliagdo é de que, apesar do esforgo politico e técnico e da pertinéncia da consulta
popular, ndo houve qualquer feedback as comunidades participantes quanto ao atendimento de
suas demandas e como sempre, o processo de monitoramento e avaliacdo se deu de forma muito
precdria, ou seja, ndo reflete a realidade da execucdo do que fora planejado, sem falar no
atingimento dos resultados. Desta feita, as decisées estratégicas continuaram dissociadas do que
fora planejado, tornando o dia a dia da execugdo algo quase que totalmente novo (Entrevistado
Técnico 2).

Esse relato corrobora que as decisdes ficam no nivel estratégico e que, em varios ocasides, ndo representam a
realidade ou as demandas publicas almejadas pelo cidaddo. Além disso, alguns fatores contribuiram para o de-
sinteresse da sociedade em participar dos espagos de dialagos, por ndo ter um retorno sobre implantacdo e
execucdo de suas proposituras ou por nao participar de todos o processo, seja do planejamento ou da politica
publica. Isso demonstra a real situacdo do processo de elaboragdo do PPA em estudo, em que os participantes
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da sociedade ndo receberam qualquer feedback quanto ao atendimento de suas demandas e, tampouco, par-
ticiparam de todo o ciclo.

Num outro contraponto, quando questionamos os representantes dos conselhos estaduais sobre a opinido da
metodologia adotada para a elaboracdao do PPA Participativo 2016-2019, percebemos visdes diferenciadas so-
bre a metodologia. De acordo com o Conselho 3, a metodologia foi adequada para o momento em que estava
passado a SEPLAN e o Estado. Assim, foi "uma boa metodologia e que no momento era a mais adequada, para
as condigoes disponiveis, técnicas e financeiras do Estado”.

Por outro lado, o Conselho 1, diz que “ndo posso falar, porque o nosso conselho ndo participou dessas discu-
ssoes”. Aprofundando a analise, o Conselho 2 diz que a estrutura ja vem posta e os referidos conselhos, que sdo
instancias de governanca social, ndo participam e nem sdo consultadas no processo de defini¢des e elaboragdes
das ferramentas participativas. Dessa maneira, “a metodologia é interessante, s6 que poderia ser melhor ainda.
No entanto, deveria haver uma conversa prévia com os conselhos estaduais e instancias de governanga para
debatermos melhores formas de participagdo popular, assim dariamos uma grande contribui¢ao”.

Por meio do relato, constata-se que a metodologia deve ser melhorada e que o tempo para a sua realizacdo das
oficinas participativas nos territdrios é insuficiente para um debate mais aprofundado e objetivo, que possam
realmente expressar os reais problemas dos territdrios e anseios da populacdo, que teriam de ser incorporados
ao plano em questao. Isso pode ser confirmando quando, anteriormente, o Entrevistado Técnico 1, afirma que
a técnica metodoldgica do Zopp néo foi aplicada na sua plenitude e, assim, dificultando o andamento do mo-
delo proposto. De modo que, prejudica a atuagdo da sociedade.

E até esse momento, por meio dos relatos dos representantes da sociedade, verifica-se que o Estado promoveu
esses Encontros Territoriais, cujas oficinas foram o apice das discussdes e debates, nas quais houve realmente
a possibilidade de os cidaddos ouvirem e serem ouvidos. Pode-se afirmar, de acordo com a Escada de Partici-
pagao Cidada de Arnstein (2002), que a participagao social promovida durante a elabora¢ao do PPA Participa-
tivo do RN, se encontra no degrau “Consulta”, estando no nivel intermediario, denominado de “niveis de con-
cessdo minima de poder”, isso porque, os cidadaos ndo tém o poder para garantir que suas proposi¢oes serdo
aceitas por aqueles que detém o poder, no caso, pelo governo do RN (Arnstein, 2002, p. 5).

Além disso, esses relatos dos conselhos nos conzur a infrir que o pouco tempo para mobilizar os setores impor-
tantes da sociedade podem ser confirmados e reforcados, por meio dos dados quantitativos, nos quais verifi-
cou-se que nas oficinas tematicas, apenas o Territorio do Serido alcangou um nivel superior de representativi-
dade da sociedade em relagdo a categoria do setor publico, que respectivamente corresponderam a 53% e a
47% na representatividade. Isso demonstra a necessidade de haver uma mobilizagdo maior.

Dessa maneira, a gestdo estadual deveria ter dado o real valor, mais importancia e subsidios para que esse
processo pudesse alcancar niveis elevados de poder cidaddo, ficando subentendido que foi colocado em pratica
da maneira que fosse possivel, ficando a responsabilidade pela execu¢do do nivel tatico e operacional. Assim,
o nivel estratégico ndo considerou ou colocou uma “venda nos olhos” acerca das variadas limita¢des que se
tinha no presente, para a execucao desse planejamento participativo. Assim, essa participagdo deveria acolher
“[...] as sugestdes e recomendacgbes oriundas das instancias participativas e as materializam na pratica, por
meio do adequado desenho das politicas e do aporte de recursos humanos e financeiros suficientes para sua
execucdo (Costa e Cunha, 2010, p. 551), algo que ocorreu parcialmente.
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Um dos pontos fundamentais que foi questionado aos entrevistados da categoria do Estado, que tinha o intuito
de entender como o resultado das participagoes se refletiu no PPA 2016-2019 e se as demandas sociais foram
incorporadas ao presente no Plano. O Entrevistado Politico 1 argumentam que:

Todas essas propostas apresentadas nos eventos territoriais e resultantes das pesquisas da inter-
net, foram compiladas e entregues aos diversos drgdos setoriais da Administracdo para conside-
ragdo no momento da elaboragdo dos Objetivos, Metas e Iniciativas do Plano. Das propostas apre-
sentadas nos encontros territoriais e na internet, 67% e 73% respectivamente, foram incorporadas
ao PPA 2016-2019 (Entrevistado Politico 1).

Através dos relatos, pode-se inferir que, nesses encontros participativos realizados pelo governo do RN, a so-
ciedade ouviu e foi ouvida, ocorrendo por meio da consulta de suas demandas, tendo-se um nivel intermediario
de participagdo cidad3, na qual ha uma concessdao minima de poder. Mas, que ndo houve a redistribuicao do
poder e nem mudou a situagao inicial de poder da populagdo. Segundo Arnstein (2002, p. 5), é importante iden-
tificar que ha diferenca entre “[...] passar pelo ritual vazio da participagao e dispor de poder real para influenciar
os resultados do processo”. Dessa maneira, o ponto focal em que ocorre a “[...] participag¢do sem redistribui¢ao
de poder é um processo vazio e frustrante para os grupos desprovidos de poder. A participagao sem redistri-
buicdo de poder permite aqueles que tém poder de decisdo argumentar que todos os lados foram ouvidos, mas
beneficiar apenas a alguns” (Arnstein, 2002, p. 5).

Quando se trata da opinido dos conselheiros estaduais se as propostas inseridas no PPA 2016-2019 contempla-
ram as necessidades da sua area e por qual motivo, eles foram categodricos ao afirmarem que sim, mesmo que
de forma parcial. Isso pode ser identificado nas falas dos Conselhos 2 e 3.

De acordo com o Conselho 3, acredita que suas preposi¢des foram contempladas “[...] porque tivemos o cui-
dado de fazer o alinhamento com os marcos regulatorios e a legislagdo vigente, o Planejamento Estratégico do
Governo e todas as pactuagoes e delibera¢des que prevé o SUAS e as demais Politicas Setoriais da Secretaria e
o conselho”.

E, o entrevistado do Conselho Estadual 2, é categorico ao afirmar que suas propostas foram inseridas parcial-
mente. Relata que, “nunca a gente consegue totalmente... as propostas foram incorporadas no PPA, porém
como se trata de uma constru¢do e conquista politica faltou uma maior cobranca para que o Estado cumprisse
com o que tinhamos sugerido.

Entretanto, de acordo com a literatura, essa dificuldade e resisténcia de inserir as proposi¢des da sociedade
civil no planejamento governamental, acontece por erros ndo por falta de participacao, “[...] mas em funcdo do
despreparo dos burocratas que sdo responsaveis por seu desenho inicial e posterior implementa¢ao, combi-
nado com o descaso de agentes politicos, mais preocupados em obter resultados eleitoreiros de curto prazo do
que em solu¢des de longo prazo” (Costa e Cunha, 2010, p. 549). Isso é uma realidade classica do que acontece
na gestdo publica brasileira e, tanto o estado do Rio Grande do Norte quanto os seus municipios, ndo ficamfora
desse fato.

O que se pode inferir a partir dos relatos dos entrevistados, é que foi iniciado o primeiro passo para que o estado
incorpore ao seu planejamento uma perspectiva de participacdo cidada. E notdrio que essa primeira experién-
cia de metodologia participativa implantada na constru¢do do Plano Plurianual requer adaptag¢des e melhorias,
ficando evidente nas falas das categorias em estudo.
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Para tanto, o que se constata pelos dados obtidos é um nivel de participagao cidada intermediario, porque a
participagao ficou restrita a consultar as demandas da populacdo. Os participantes sairam dos eventos sem ter
a garantia que suas opinides seriam incorporadas ao planejamento estadual, especificamente, ao PPA. De
acordo com Arnstein (2002, p. 4), ndo [...] ha continuidade, ndo ha "musculos”, ou seja, ndo ha garantia de
mudanca do status quo. A participacdo constitui o meio pelo qual os sem-nada podem promover reformas so-
ciais significativas que lhes permitam compartilhar dos beneficios da sociedade envolvente”.

Concluindo, as reflexdes obtidas pela pesquisa qualitativa realizada com os representantes do Estado e da So-
ciedade, foram endossadas pelos resultados da pesquisa quantitativa, que colabora no entendimento da repre-
sentatividade dos segmentos. Além disso, verificou-se que houve participagao cidadd, mesmo que em niveis
de concessao minima de poder, através do degrau “Consulta”, cuja populagao ouviu e foi ouvida, mas ndo teve
a garantia da inser¢do de suas demandas e nem houve mudangas na situacdo atual de empoderamento da so-
ciedade no processo de planejamento governamental. E fundamental o incremento de adequacdes e muda-
ngas na concepgao metodolodgica utilizada pelo Estado para promover a participagao, como também, havendo
a necessidade de uma reciprocidade e o compartilhamento de poder entre o Estado e a Sociedade.

Consideragoes finais

O Estado do Rio Grande do Norte, na regido do Nordeste brasileiro, promoveu Encontros Territoriais Participa-
tivos para a Elaboragdo do PPA 2016-2019, eventos realizados nos 10 territérios do estado. Foram encontros
que buscavam integrar a participacao social ao planejamento governamental, modificando a ideia tradicional
de elaborar politicas publicas, isto é, uma discussado entre Estado e Sociedade, por meio da oitiva das demandas
da populacdo que seriam incorporadas ao planejamento estatal. Porém, apenas um encontro obteve a maior
representatividade da categoria da sociedade, que foi no Territorio Serido, realizado no municipio de Caico-
RN.

Por tudo o que foi exposto anteriormente, consideramos que foi um projeto relevante o estado. A gestdo esta-
dual, a partir do momento que teve a ideia e colocou em execucao o Plano Plurianual Participativo 2016-2019,
demonstrou que teve em seu projeto de governo o objetivo de desenvolver um projeto que se destacasse pelas
suas a¢oes direcionadas a “gestdo inovadora” e “participativa”. No entanto, quando se faz um balang¢o do plano
analisado por meio do seu intento de incrementar a participagao, é possivel observar que ainda existe uma dis-
tancia significativa entre a consolida¢do de uma administracdo alicercada na ampliacdo do espago publico e a
participagdo da sociedade como mecanismo de controle social, dado a falta de articulacdo de conselhos terri-
toriais, por exemplo. Apesar de a gestdo estadual ter “criado” uma proposta para aperfeicoar a participagdo no
planejamento governamental através de fomento a criacdo de espagos publicos de didlogo para o planeja-
mento governamental, muito ainda tem que ser feito para alcangar a participagdo cidadg, ou seja, chegar a
degraus mais altos de niveis de poder cidadao.

A metodologia do plano analisado chama a atengao para o fato de que o governo teve vontade politica de mu-
dar a realidade do estado, no que diz respeito a participacdo social referente ao planejamento governamental
e a elaboracdo das politicas publicas, mas ndo avangou no percentual de representatividade social nas oficinas
territoriais em detrimento da categoria do Estado, dada a baixa divulgagao, mobilizagdo e sensibilizacdo da
sociedade civil organizada. Aliada a isso, também existiram falhas na execuc¢ao, em sua plenitude, da metodo-
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logia ZOPP utilizada nas oficinas territoriais, além da falta de um diagnostico participativo. Como relata o En-
trevistado Técnico 1, “por limitagdo de tempo, de recursos humanos, materiais e financeiros, houve apenas a
apresentacdo das sugestoes e priorizagdo, sem realizar analise de envolvimento, analise dos Problemas, analise
dos objetivos e analise das alternativas como estabelece o método”.

A auséncia da constituicdo de Conselhos Territoriais ou Grupo de Trabalho Territorial que pudessem participar
do acompanhamento, monitoramento e avaliagdo das demandas propostas nos encontros territoriais, foi outro
ponto falho que pode ter causado a diminui¢ao da participagdo social nesse processo de planejamento gover-
namental. Além disso, também ndo houve sequer a perspectiva de realizagdo de encontros territoriais para
prestar contas, apresentando quais demandas foram incorporadas ao planejamento governamental estadual.

Outro fator, além dos ja explicitados, para ter uma baixa presenca da sociedade civil organizada, possivelmente
deve ser pelo fato do governo apenas chamar a populagdo para ouvir e ndo prestar constas do que foi incorpo-
rado ao planejamento e/ou o que foi executado e, o principal, da ndo disponibilizagdo de mecanismos que pos-
sibilitem participar realmente do planejamento nos aspectos do acompanhamento, monitoramento e ava-
liacao das politicas publicas executadas, estratégia pouco identificada nos entes federados.

E importante entender que precisamos avancar no entendimento e engajamento dos gestores, legisladores e
da sociedade, com relagdo ao papel e a importancia do PPA, como um importante instrumento de planeja-
mento e gestdo estratégica, assequrado pela Constituicdo Federal de 1988. A participa¢do da sociedade civil é
fundamental, ndo sé na elaboragao do Instrumento de planejamento, mas no seu acompanhamento durante
toda aimplementacdo e execucdo do ciclo orcamentario da gestao publica.

Nao podemos cair no cliché de que a sociedade civil tem seus espacos de participagdo e nao participa. Talvez
seja porque ela ja esta exausta do nivel consultivo e a ndo participacdo em todos os processos da politica pu-
blica. Também podemos refletir sobre a baixa inferéncia na alocacdo de agdes publicas e percep¢do de pouco
atendimento as demandas em termos de implementacdo e efetividade. E fundamental caminhar para um pro-
cesso que modifique:

[...] a tradi¢do de submissdo ao poder estatal e de expectativa quanto a outorga de direitos, bene-
ficios ou vantagens parecem ser tarefas ainda para longos anos e, talvez, pouco compensadoras
em termos de resultados efetivos. Assim, aos defensores da participacdo parece caber a fungao
histdrica de esperar contra toda a esperanca (Costa e Cunha, 2010, p. 552).

Dessa forma, por meio da pesquisa quantitativa, constata-se que ainda ha essa submissao ao poder estatal,
devido a ndo haver uma participagao efetiva da sociedade na elabora¢do do PPA 2016-2019 do Rio Grande do
Norte. Isso se deve ao fato de que a representacao do setor publico ter sido bem superior a categoria da socie-
dade, cujos percentuais respectivamente ficaram nos patamares de 58% e 41,5%, sendo o recomendado e
ideal, a superioridade de participantes da sociedade nas discussdes das oficinas tematicas do PPA no periodo

em estudo. Dessa forma, pode-se dizer que houve uma “participacdo superficial” ou “participacdo parcial”.

No tocante a pesquisa qualitativa, percebe-se que a sociedade foi convocada para participar das discussoes
sobre a elaboragdo do PPA 2016-2019, no entanto, verifica-se que a participagado social nesse processo de ela-
boragdo se deu de forma minima, em que a populacdo foi convocada apenas para ouvir e ser ouvida, ndo tendo
garantias de que todas as suas demandas seriam incorporadas ao planejamento governamental do RN. Com
isso, fica evidente que no momento posterior, ndo foram disponibilizados mecanismos ou ferramentas para
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que os cidaddos pudessem participar dos processos de consolidacdo das propostas, acompanhamento, moni-
toramento ou avaliagdo do processo e das politicas publicas.

Constata-se assim, que a participagao social no processo de elaborag¢do do Plano Plurianual Participativo 2016-
2019 do Estado do Rio Grande do Norte, de acordo com a escada da participacdo cidada, ocorreu por meio de
niveis de concessao minima de poder, em que a sociedade ndo teve o dominio de garantir que suas proposi¢des
fossem aceitas ou incorporadas ao planejamento pelos detentores do poder. Com isso, pode-se classificar que,
dentre os oitos tipos de participagdo, esse processo encontra-se no quarto degrau que é a Consulta, devido a
sociedade ser convocada apenas para ouvir e ser ouvida. Isso porque os tomadores de decisdo restringem as
contribui¢des dos cidaddos apenas a este nivel, cuja “[...] participagdo permanece apenas em um ritual de fa-
chada. As pessoas sao vistas basicamente como abstragoes estatisticas e a participagdo é medida pelo numero
de pessoas presentes nas reunioes...” (Arnstein, 2002, p. 8). Sendo assim, fica evidente que os cidadaos parti-
cipantes das oficinas tematicas “participaram da participagdo”, ficando explicito o cumprimento de normas
para envolver essas pessoas apenas nesse processo de consulta.

Portanto, é fundamental que o governo do Rio Grande do Norte elabore e coloque em pratica a¢des, mecanis-
mos e ferramentas que viabilizem uma maior participacao cidada da sua sociedade no planejamento governa-
mental, em especial, no processo do Plano Plurianual e nas politicas publicas, fazendo com que ele alcance
niveis de poder cidadao e, consequentemente, atingindo o topo da escada cidada.@®
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