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ABORDAGENS E PERSPECTIVAS DE PARTICIPAGAO SOCIAL NO MONITORAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS
Resumo: O presente trabalho redne algumas das recentes abordagens sobre a participagdo social nas etapas das
politicas publicas, considerando-as em sua complexidade de atores e elementos. Evidencia especialmente a etapa do
monitoramento, cujo potencial de participagdo social tem sido pouco debatido nas andlises sobre gestdo publica na
contemporaneidade. Apresenta reflexdes acerca do potencial participativo dos sistemas de monitoramento, contemplando-
os em sua integralidade de elementos. A partir de diferentes referenciais tedricos e praticos, pretende estabelecer, aqui,
uma sucinta e relevante contribuicdo para o campo da gestdo de politicas publicas, ressaltando a participagdo como
fundamento dos processos democraticos no século XXI.
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APPROACHES AND PARTICIPATION PROSPECTS ON THE MONITORING OF SOCIAL POLICIES

Abstract: This work brings together some of the recent approaches on social participation in public policies steps,
considering them in its complexity of actors and elements. It evidences especially the stage of monitoring, whose potential
for social participation has been little discussed in the analysis of public management in contemporary times. Reflections
on the potential for social participation of monitoring systems, contemplating them in their entirety aspects and structures
are presented. From different theoretical and practical benchmarks intended to establish here a succinct and relevant
contribution to the field of public policies management, highlighting participation in support of democratic processes in the
XXI century.
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1 INTRODUGAO

O fortalecimento da participagdo social
nas diversas etapas que compdéem o ciclo das
politicas publicas tem sido amplamente debatido
nas ciéncias sociais. O entendimento de que
a efetividade, a eficacia e a eficiéncia de uma
determinada politica publica relacionam-se ao nivel
de controle e participagdo exercidos sobre esta,
tem ganhado destaque na abordagem de diversos
autores. A nogado de que as politicas publicas séo
mais do que iniciativas centralizadas no Estado,
dotadas essencialmente de instrumentos técnicos e
burocraticos, vem sendo gradualmente substituida
por abordagens que convergem para uma maior
complexidade e integralidade desses processos. O
entendimento da politica como uma agéo publica
leva a considerar que nas iniciativas pretendidas ao
tratamento dos problemas publicos encontra-se uma
variedade de elementos, atores e representagdes a
ser considerada pelos gestores.

Essa perspectiva indica uma analise complexa
acerca das politicas publicas que, fundamentadas
na participagdo, passam a caracterizar-se por
uma forte dialogicidade fomentadora de cidadania.
Conferéncias, audiéncias publicas, orgamento
participativo e conselhos gestores exemplificam a
busca pela consolidacao da participagéo social nos
diversos ciclos das politicas publicas. Especialmente
na formulagdo, tem sido grande a relevancia das
contribuigdes da sociedade civil organizada, embora
ainda haja muito que se avangar nessa etapa. Porém,
outras etapas ainda apresentam certa incipiéncia no
que diz respeito ao nivel de controle e participagéo
social, a exemplo do monitoramento.

Sendo assim, o presente artigo pretende
apresentar o monitoramento como uma etapa
sujeita a participagao social, considerando que tal
aspecto condiciona a prépria dimensao participativa
da politica em sua integralidade. Parte-se do
principio de que a politica publica, entendida como
um objeto complexo, para que seja participativa,
deva expressar essa dimensdo em suas diferentes
etapas.

Com base nas contribuicées de Edgar Morin
(2003), Lascoumes e Le Galés (2012) e Tendrio
(2013),seraoinicialmente apresentados oselementos
que sustentam o entendimento da politica publica
como um processo de significativa pluralidade e com
potencial de promogao da cidadania se constituido
em parametros de participagéo sustentados por uma
razado comunicativa. Serdo apresentados elementos
relativos a teoria da complexidade, sociologia
da agao publica e gestdo social. Tais construtos
tedricos visam auxiliar na compreensao do processo
de participagao social nas politicas publicas.

Em seguida, com base nas contribui¢cdes
de Jannuzzi (2005), Silva (2005) e Tonella (2014),
serdo discutidos os aspectos da complexidade
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e da participagdo especificamente na etapa
de monitoramento das politicas publicas. Sera
destacada relevancia de se considerar o sistema
de monitoramento dentro de sua multiplicidade de
elementos, de tal forma que seu carater participativo
se revele em variaveis e instrumentos que permitam
o controle social e o acompanhamento por atores
sociais interessados na politica.

Em suma, o presente trabalho propde
uma breve discussdo que visa correlacionar
as perspectivas de complexidade, dialogo e
participagao, constituintes da acao publica como
um todo, a partir de uma de suas etapas: o
monitoramento. Seu sistema, se parte integrante de
uma politica que se propde fortalecer a cidadania via
participagao, também deve estar construido sob tal
perspectiva, de forma que todos os seus elementos
estejam organizados e sustentados pelas mesmas.

2 AGAO PUBLICA E COMPLEXIDADE

Os estudos sobre politicas publicas se
constituiram a partir de diferentes abordagens
metodoldgicas e conceituais. Durante um bom
tempo, grande parte delas concentrou-se no papel
do Estado e em seu voluntarismo, compreendendo
a politica publica como uma iniciativa técnica e
burocratica. O desenvolvimento do campo permitiu
que as abordagens burocraticas e estatistas
dividissem espago com perspectivas que apresentam
as politicas publicas como um objeto mais amplo,
chamando a atengao para elementos que vao além
do Estado e apontando para a relevancia de outros
atores.

A fragmentagdo analitica nao representa
uma exclusividade do campo das politicas publicas,
mas da propria sociedade moderna, em especial
da ciéncia. Mais do que uma demanda da propria
area, a pertinéncia de abordagens integrais e mais
amplas se apresenta como uma rota ja apontada por
varios pensadores, em especial Edgar Morin (2003).
A denominada Teoria da Complexidade, centro das
contribuicdes deste autor, serviu de embasamento
para inumeras abordagens nos mais variados
campos do conhecimento. Na diregdo oposta a
tradicional fragmentacgéao cientifica, essa perspectiva
indica a importancia de um olhar holistico acerca
dos fendbmenos e de suas partes. Morin (2003, p.
2) justifica a relevancia da complexidade tendo em
vista que

[...] o principio da separacao torna-nos
talvez mais lucidos sobre uma pequena
parte separada do seu contexto, mas
nos torna cegos ou miopes sobre a
relagéo entre a parte e o seu contexto.

A abordagem complexa representa
uma contraposicdo as perspectivas lineares e
fragmentadas que desconsideram a historicidade
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e a multiplicidade de atores que compde uma
determinada situagcédo. A complexidade aplicada as
ciéncias sociais contribui para a conexao entre as
relagdes que constituem um determinado fenémeno
da realidade. No campo das ciéncias sociais pode
ser verificado na analise sobre a integracao entre
individuo e sociedade:

Produzimos a sociedade que nos
produz. Ao mesmo tempo, ndo devemos
esquecer que somos nao sO uma
pequena parte de um todo, o todo
social, mas que esse todo esta no
interior de nos proprios, ou seja, temos
as regras, a linguagem social, a cultura
€ normas sociais em nosso interior.
Segundo este principio, néo s6 a parte
esta no todo como o todo esta na parte.
Isto acarreta consequéncias muito
importantes porque, se quisermos julgar
qualquer coisa, a nossa sociedade
ou uma sociedade exterior, a maneira
mais ingénua de o fazer é crer (pensar)
que temos o ponto de vista verdadeiro
e objetivo da sociedade, porque
ignoramos que somos uma pequena
parte da sociedade. Esta concepgao
d e pensamento da-nos uma ligdo de
prudéncia, de método e de modéstia.
(MORIN, 2003, p. 5).

Uma das abordagens das ciéncias sociais
que se relaciona com a teoria da complexidade é
a Sociologia da Ac¢ao Publica. Desenvolvida pelos
franceses Pierre Lascoumes e Patrick Le Galés
(2012), a concepgéo das politicas publicas como um
processo que engloba multiplos atores e aspectos,
para além do Estado e sua burocracia, vem ganhando
destaque. Rompendo com o voluntarismo politico
e a unicidade estatal, esta abordagem apresenta
as interagdes entre diferentes atores e instituicdes
como elemento central na anadlise das politicas.
Trata-se de entender a politica publica como uma
iniciativa coordenada que visa a realizagdo de
objetivos comuns associados ao enfrentamento do
problema publico.

Nessa linha, a agao publica € compreendida a
partir de cinco elementos, que segundo Lascoumes
e Le Galés (2012), constituem o pentagono da
politica publica: atores, instituigbes, representagdes
processos e resultados (Figura 1). Os atores, sejam
individuais ou coletivos, sdo guiados por interesses e
fazem escolhas segundo os recursos que possuem.
As representacdes “[...] sdo 0s espacos cognitivos
que dao sentido as suas agodes, as condicionam e as
refletem.” (LASCOUMES; LE GALES, 2012, p. 44).
Os atores interagem por meio das instituicdes, que
normatizam e criam uma rotina para os processos.
Por fim, os resultados refletem as consequéncias da
agao publica e desse conjunto de interagdes.

Os mesmos autores relacionam o fracasso
das politicas publicas, especialmente em sua

implementacdo, as fragilidades que o modelo fop
down apresenta por desconsiderar as dinamicas
sociais existentes no contexto. Tal fracasso,
interpretado a partir da inefetividade, ineficiéncia e
da ineficacia, associa-se a essa desconsideracao
da complexidade das politicas, sendo este um
fator significativo para que as ciéncias sociais

Figura 1- Pentagono das politicas publicas

e PN

Processos Resultados

Fonte: LASCOUMES, Pierre; LE GALES, Patrick. Sociologie de
'action publique: domaines et approches. 2. ed. Paris:
Armand Colin, 2012. P. 45.

desenvolvam novas abordagens acerca do tema.
Mais adiante, tais aspectos, em especial o da
eficiéncia, serdo analisados dentro do processo de
monitoramento. Portanto, a consideragao da politica
publica como um fendmeno dindmico e complexo
passa a vigorar, rompendo com a tradigdo de analise
centrada no Estado e em sua burocracia, de forma a
admitir a existéncia de outros fatores, especialmente
os que evidenciam a participagcdo de diferentes
atores sociais.

3 ESTADO, CIDADANIA E GESTAO SOCIAL

A abordagem da Sociologia da Agao Publica,
apoiada e combinada com a teoria da complexidade,
indica a relevancia do papel dos atores sociais e
suas representagdes nas diferentes etapas das
politicas publicas. O seu posicionamento nas etapas
da politica, em especial no monitoramento, conduz a
reflexdo acerca das condi¢des de participagédo social e
de uma nova relagao Estado-sociedade. A perspectiva
classica e tradicional das politicas publicas, em sua
verticalidade analitica, combinada com teorias
modernas da administragao, fortaleceu a nocao de
gestdo como uma iniciativa técnica e burocratica.
No entanto, recentes experiéncias e abordagens
destacam uma nova concepgéao de gestao, sustentada
pela participacao intensa da sociedade civil organizada
nas diversas etapas das politicas publicas. Trata-se
da concepgéo de gestao social.

A gestdo social pressupde o didlogo nos
processos constituintes da acdo publica que,
rompendo com a instrumentalidade — em especial
por parte do Estado — das politicas, se constroi
mediante um processo que viabiliza simultaneamente
a emancipagao via participagdo. Inspirada nas
analises e abordagens da Escola da Frankfurt, a
nocao de gestédo social se contrapbe a de gestao
estratégica (TENORIO, 2013). Essa dicotomia se
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estabelece em parametros que estdo associados
ao sentido da razdo, tal como sustentado na critica
dos frankfurtianos, contrapondo razao instrumental
€ razao comunicativa.

Na gestdo estratégica,
politicas publicas

os sistemas de

[...] sdo configurados e orientados
segundo os principios da razao
técnica (instrumental), a qual chega a
identificar-se com a razdo politica ou
até com a razdo de uma maneira geral.
(TENORIO, 2013, p. 15).

Nesse contexto, todo o modelo politico-
institucional se adequa a essa logica que, orientada
pela instrumentalidade, nega as dimensdes
subjetivas do processo, em especial a ideoldgica.
Desta forma, a contraposicdo entre as duas
perspectivas reside justamente no fato de que

[...] enquanto no processo de gestédo
estratégica, harmonico com 0
agir estratégico, monologico, uma
pessoa atua sobre a outra(s) para
influenciar a continuagao intencional
de uma interagéo (neste tipo de agao
a linguagem é utilizada apenas como
meio para transmitir informagdes), sob
uma agdo comunicativa, dialdgica,
um individuo procura motivar
racionalmente outro(s) para que este
concorde com sua proposi¢cao (neste
tipo de agé&o a linguagem atua como
fonte de interagdo social). (TENORIO,
2013, p. 17).

A oposicao entre esses dois modelos se
apresenta também nos formatos dos processos
decisérios. A gestdo social pretende a substituicdo
de uma relacao unilateral e vertical por processos
mais dialégicos, capazes de oportunizar a
intervengao dos diferentes atores sociais. Orientada
por uma racionalidade comunicativa, a gestao
social pressupde a contemplacdo das diferentes
representatividades e, sem impor suas aspiracoes,
busca estabelecer decisbes coletivas a partir
da escuta das diferentes expressdes. Estas,
expressadas e compreendidas racionalmente,
tendem a contribuir para o estabelecimento de uma
legitimidade em torno da agao publica e potencializar
sua eficacia.

A gestdo social, orientada por uma acgao
gerencial dialégica contempladora das diferentes
representacbes e atores sociais, viabiliza a
emergéncia do que se compreende como cidadania
deliberativa (TENORIO, 2013). Trata-se de uma
nova modelagem da interacdo Estado-sociedade,
permitindo que os cidaddaos tenham acesso a
instrumentos de controle sobre as politicas publicas.
Nesse processo, o individuo
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[...] ao tomar ciéncia de sua fungdo
como sujeito social e ndo adjunto, ou
seja, tendo conhecimento da substancia
social de seu papel na organizagao da
sociedade, deve atuar ndo somente
como contribuinte, eleitor, mas como
uma presenga ativa e solidaria
nos destinos de sua comunidade.
(TENORIO, 2013, p. 19).

Nesse contexto, a interagdo dos diferentes
atores deve ser compreendida a partir de uma
contextualizacdo que permita estabelecer a relacéo
existente entre o problema publico e os sujeitos
envolvidos, bem como a carga representativa e
simbdlica que cada grupo ou individuo traz consigo.
Nesse sentido, é fundamental considerar a dimensao
politica dos problemas publicos. As arenas das
acbes publicas sao carregadas de representacdes
que ultrapassam a objetividade, dotando-as de um
pluralismo, o qual deve ser levando em conta nao
tdo somente pelo corpo gestor, mas também pelos
demais atores da agao publica. Uma vez que a prépria
sociedade se faz representada no processo da agao
publica, os atores apresentardo as caracteristicas
do universo social em que se inserem:

Um equivoco é analisar o polo sociedade
como homogéneo, desconsiderando que
este apresenta praticas e concepgbes
heterogéneas e esta atravessado por
interesses e tensdes. Sdo multiplos os
sujeitos, tanto do campo progressista
quanto do campo conservador, que
se manifestam também em espagos
diversos e  multifacetados.  Sao
associagoes de classe, sindicatos de
trabalhadores e patronais, conselhos,
foruns, redes de movimentos vinculados
a lutas especializadas (como bairros ou
conjuntos habitacionais) ou tematicos

(como mulheres, negros). (TONELLA,
2013, p. 39).
Considerado a pluraridade histérica e

representativa dos atores e instituicbes de uma
agao publica, esta passa a ser entendida ndo mais
como um empreendimento técnico e burocratico,
caracterizado pela centralidade dos processos
decisdrios, mas sim como um processo que se
orienta por um construtivismo moderado (TONELLA,
2013). A gestédo da politica se estabelece a partir
de um sistema de ordem negociada, cujo sucesso
estd diretamente associado as possibilidades de
manifestacédo dos diferentes atores.

No entanto, tal como sera apresentado
adiante, as possibilidades de participagdo social
nao necessariamente se limitam apenas as
etapas iniciais da politica publica, mas podem
ocorrer nas demais. Especialmente no Brasil,
tem-se apresentado uma variedade de estudos
e experiéncias que indicam possibilidades de
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participagdo social no planejamento, execugao,
avaliacdo e, especialmente, no monitoramento
das politicas publicas. Sao, portanto, ilustracdes
das nocbes até aqui representadas, indicando que
uma visdo sistémica e complexa da agao publica
permite o reconhecimento de aspectos e atores
que ultrapassam a dimensao do Estado e fortalece
a participacdo, potencializando a legitimidade
democratica das politicas.

4 PARTICIPACAOSOCIALNOMONITORAMENTO
DAS POLITICAS PUBLICAS

A consolidagdo da participagdo social na
gestdo das politicas publicas ainda apresenta
inumeros desafios. Embora tenha ocorrido um
significativo avango nos processos de organizagao
e formalizacao das esferas de participagdo, como as
conferéncias e os conselhos populares, nota-se que
ainda ha uma série de demandas relativas ao efetivo
controle social nas diversas etapas das politicas. Os
conselhos de gestao, em seu carater essencialmente
consultivo, muito tém contribuido para a estruturagcao
de programas, mas ainda ha lacunas da participacao
social nas demais etapas que compdem a politica. E
uma delas € o monitoramento, que por vezes nao
apresenta instrumentos viaveis para um efetivo
controle social.

As perspectivas de gestdo publica do
século XXI avancaram no que diz respeito a
transparéncia, comunicagdo aproximagao entre
Estado com sociedade civil. O carater participativo
das democracias vem sendo incrementado a partir
de diversas experiéncias que visam legitimar as
politicas publicas e romper com o voluntarismo
estatal. Trata-se em de uma ruptura justificada
por argumentos que tangem a propria esséncia
do processo democratico, como apresentado por
Ciavatta (2002, p. 91):

Se as estratégias de decisdo politica
ndo ultrapassarem o0s mecanismos
formais da participagdo pelo voto e
de eleicao de representantes, e nao
incorporarem as demandas formais
do conjunto dos cidaddos, o jogo
democratico se converte num mero
formalismo. O regime democratico
representativo torna-se um simulacro
util as dominagdes oligarquicas que, na
histéria constitucional de nossos povos,
sempre foram tdo excludentes quanto
repressivas.

Apresenta-se, aqui, portanto, uma discusséo
central acerca da dimensado participativa na
integralidade das politicas. Compreender a agao
publica em sua complexidade, percebendo-a como
um processo que contempla variados aspectos e
atores, implica também na criagdo de mecanismos

que sustentem as conexdes de forma efetiva, e
nao apenas simbdlica. A ruptura com o centralismo
do Estado deve viabilizar canais que permitam
a sociedade civil organizada participar de forma
racional e consciente, compreendendo e significando
processos e instrumentos constituintes da politica.
Este representa um dos desafios centrais na gestao
das politicas publicas:

A questao central que as estratégias
de participagdo e controle social
colocam para a gestdo € como
proceder a melhor tradugao possivel
das demandas da sociedade,
expressas nos documentos finais
das conferéncias — sejam eles
relatérios, diretrizes, ou resolugdes
— em politicas concretas, ajustes
e aprimoramentos dessas
politicas. A escolha de estratégias,
metodologias e instrumentos de
gestdo a serem utilizados em todo
o ciclo da politica (planejamento,
implementacao, monitoramento
e avaliacdo) deve levar em conta
argumentos de razoabilidade e
eficiéncia gerencial ou técnica, que
sao compativeis com os critérios
democraticos de responsabilizacédo
dos agentes estatais (organizagdes
e individuos), transparéncia e
garantia de participagdo e controle
social. (BRANDT; BEZERRA, 2013,

p. 10).

A participagdo social no monitoramento das
politicas publicas tem como um de seus principais
entraves a compreensao dos aspectos que constituem
essa etapa por parte dos diversos atores sociais. Faz-
se entdo necessario que os instrumentos constituintes
do sistema de monitoramento sejam inteligiveis e
acessiveis as categorias sociais interessadas na
determinada politica. E preciso considerar que o
monitoramento, assim como a formulagao da politica,
também representa uma possibilidade de participagéo
e controle social, ndo sendo apenas de interesse do
corpo técnico-burocratico dos 6rgaos gestores. Isso
se deve ao fato de que

[..] o contexto do sistema de
monitoramento pode ser representado
por organizagdes  governamentais
que atuem nas diferentes esferas de
governo ou por organizagbes nao
governamentais. Quanto aos agentes
sociais envolvidos no desenvolvimento
e implementagcdo do sistema de
monitoramento, estes podem ser
representantes da comunidade, agentes
implementadores dos programas e
agéncias de pesquisa publicas ou
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privadas, tendo em conta que estas
caracteristicas nado sao excludentes
entre si. (SILVA, 2005, p.122)

Assim como os documentos resultantes
das deliberagdes populares acerca das politicas
publicas devem ser acessiveis € compreendidos
pelos gestores publicos, o0 mesmo vale para os
sistemas de monitoramento em relagao a sociedade
civil. Tratando-se de um construto analitico, rico
em elementos técnicos de ordem estatistica, a
inteligibilidade dos indicadores de um sistema de
monitoramento certamente representa um dos
grandes entraves para o controle social. Além de
seu carater estatistico e matematico, por vezes os
indicadores também carregam fortes tragos técnicos
em sua propria descricdo, fato que potencializa
0s obstaculos para grupos que tém interesse no
monitoramento, mas que, devido aos pré-requisitos
interpretativos, ndo se habilitam para participar
nessa etapa.

A dificuldade no acesso ao sistema de
monitoramento reflete os elementos apresentados
anteriormente e referentes a ldégica racional
predominante nos processos de gestéo estratégico.
Porvezes, ainacessivel linguagem técnica na propria
descri¢cao dos indicadores reflete uma expresséao de
poder simbdlico, trago da racionalidade instrumental
que rompe com agao comunicativa e bloqueia a
emancipagdo. Os indicadores devem, portanto,
ser elaborados contemplando as possibilidades
de acesso e participagdo por parte dos grupos
interessados na politica e permitindo que o proprio
sistema de monitoramento se torne um instrumento
de participagao e controle social. Nesse sentido, o
préprio corpo gestor que concebe o sistema deve
estar imbuido da perspectiva complexa e dialdgica:

Para o efetivo monitoramento e
avaliacdo das politicas em geral,
0os gestores precisaram aprender a
escrever enunciados claros para as
acdes, que permitam a compreenséo de
seus objetivos, a referéncia a publicos-
alvo, bem como metas e indicadores
consistentes [...] Nesse contexto, ha
que se refinar o debate em torno de
indicadores — quais suas qualidades
necessarias e, principalmente, a
associagao estrita com a construgcao
de dados estatisticos primarios
que os alimentem. A construgdo de
indicadores que megam o movimento
de gradientes de raga/cor ou género nos
diversos campos é complexa, mas nao
impossivel. (BRANDT; BEZERRA, 2013,

p. 18).

Considerar as contribuicbes da sociedade
civl e a participacdo social nas diversas etapas
constituintes do ciclo das politicas publicas tende a
servir para a propria qualificagdo das agbes. Nao

R. Pol. Publ., Séo Luis, v. 19, n 2, p. 403-410, jul/dez de 2015

apenas em sua dimensdo qualitativa — de promogéao
da cidadania — mas também nos resultados
quantitativos, uma politica tende a ser impactada
positivamente pelo fortalecimento do controle social.
Por vezes a centralidade e o voluntarismo, inclusive
no monitoramento, podem sustentar uma nogao de
efetividade/eficiéncia/eficacia que nao corresponde, de
fato, aos aspectos fundamentais do problema publico.

Isso se justifica pelo fato de que, embora o
Estado tenha condigdes e recursos para identificar
e compreender os variados elementos de uma
determinada realidade na qual se implementa
uma politica, os atores sociais, cotidianamente
confrontados pelo problema, possuem significativa
legitimidade para interpretar os impactos e as
mudangas que ali ocorrem. Nesse sentido,
vale destacar que a plenitude do sistema de
monitoramento passa, fundamentalmente, pela
escuta e participacdo destes atores, uma vez
que nem sempre os indicadores por si sés serao
capazes de expressar a efetividade da politica.
Sendo assim,

[...] a opinido da populagao
atendida por um programa
€ certamente importante,
desejavel e complementar
em qualquer sistematica
de  monitoramento e
avaliacéo, trazendo
subsidios para a corregao
e melhoria do processo
de implementacdo dos
programas e também
indicios da efetividade
social desses programas,
especialmente aqueles
dificeis de serem
mensurados em uma
escala quantitativa.
(JANNUZZI, 2005, p. 144).

Retoma-se aqui a importancia sobre a
abordagem da complexidade no estabelecimento de
uma agao publica dialégica. As diversas variaveis
que compdem o sistema de monitoramento devem
permitir que a participagéo se estabelegca (Quadro
1). Dado o enfoque na dimens&o dos indicadores,
Silva (2005) aponta também para uma concepgao
integral do sistema de monitoramento, de forma
que o controle social e o didlogo se estabelegcam
em todas as variaveis de operacionalizagdo desse
sistema. Nesta concepgao, além de se contemplar
0s proprios atores sociais como uma variavel, o
carater participativo do sistema se expressa nos
demais elementos, desde os objetivos e conceitos,
passando pelas metodologias e niveis de analise até
0 proprio processo de publicizagdo desse sistema.
Em todos eles a perspectiva participativa deve ser
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contemplada, de forma a permitir efetivamente um
sistema de monitoramento aberto ao controle social.

Quadro 1 - Variaveis de operacionalizacdo do
sistema de monitoramento

1. Objetivo geral

Objetivos especificos

Conceitos

Nivel de analise

Contexto

2
3
4. Metodologia
5
6
7

Atores sociais envolvidos

8. Publicizagao

Fonte: SILVA, Maria de Fatima. Modelo de referéncia para analise
e desenvolvimento de sistemas de monitoramento
de intervengées de governos municipais no campo
habitacional. 2005. 382 f. Tese (Doutorado em Engenharia
de Producéo) - Universidade Federal de Santa Catarina,
Floriandpolis. 2005. p. 306.

Por fim, nesse contexto emerge a questado
acerca das condigdes que, se nao pré-existentes,
devem ser dadas para que 0s grupos e atores
se tornem capazes de participar ativamente do
monitoramento. As instituicbes responsaveis pelas
politicas devem agir como espacgos de facilitagao,
tomando a comunicagdo como principio na
estruturacdo do sistema de monitoramento. A
medida que isso se torna cada vez mais recorrente,
agrega-se eficiéncia na politica, uma vez que vao
sendo potencializados o0s grupos de interesse
e demais atores sociais quanto ao dominio
conceitual, programatico e técnico da politica. O
incentivo a participacdo também se apresenta
como um elemento determinante. E preciso que a
populacdo sinta-se parte e perceba os beneficios
desse processo, tomando os resultados da politica
como causa e consequéncia de seu proprio
desenvolvimento. Retoma-se, aqui, a ideia de que
a dimenséao participativa tende a refletir no préprio
sucesso da politica, tendo em vista que a

[...] eficiéncia depende do acumulo de
experiéncia da agao coletiva, por parte
da populagdo, que permita a formagao
de capital social local e da existéncia
de formatos institucionais adequados
que capacitem os grupos para o debate,
formulagdo de propostas e a criagdo
de incentivos seletivos a participacao.
(SILVA, 2005, p. 197).

Desta forma, pensar um sistema de
sistema de monitoramento que se integre a uma
concepgao complexa de participagao social implica
necessariamente em pensar este sistema de
forma complexa e dialégica. E preciso que seus
elementos estejam apoiados em uma racionalidade

comunicativa, que nao sendo apenas inteligivel e
acessivel, também sirva como base de participacao
e controle social.

5 CONCLUSAO

Acondigdodoconhecimentonamodernidadese
estabeleceu dentro de uma perspectiva fragmentada
e essencialmente linear. Tal caracteristica ainda na
contemporaneidade se expressa nao tao somente
na prépria construgao dos saberes, mas também em
sua aplicagao. Entre as alternativas de ruptura dessa
nogao acerca do conhecimento, encontra-se a teoria
da complexidade. Enquanto uma proposta cientifica
de dissociagcao com esta tendéncia, esta vem sendo
cada vez mais apropriada por diversos campos
analiticos e praticos, entre eles as politicas publicas.
As abordagens mais recentes do campo apontam
para um entendimento mais integral das agdes
do Estado, dissociando-as de uma centralidade e
percebendo-as como uma agado que se relaciona
a outros atores e instituicdes. Constréi-se entdo a
perspectiva da acao publica.

Nessa perspectiva a resolugao dos problemas
publicos passa pela interacdo entre diversos
elementos que, combinados e considerados,
tendem a se refletir no préprio sucesso das
politicas publicas. Considerar a acdo publica
como um processo integral e dialégico implica,
consequentemente, no fortalecimento da dimenséao
participativa dos atores sociais, capazes de exercer
controle desde a formulagdo até a avaliagcdo das
politicas publicas.

Muitos sdo os desafios que se apresentam
na consolidacdo dessa participagao nas diversas
etapas que compdem o ciclo das politicas publicas.
Entre eles, vale destacar os que estdo associados
a participacdo no monitoramento das politicas,
predominantemente  sistematizado sob uma
perspectiva técnica e instrumental. Experiéncias e
pesquisas de processos de gestdo tém apontado
para alguns aspectos que merecem atencao
no fortalecimento da dimensdo participativa do
sistema de monitoramento. Entre eles destaca-se a
relevancia de um conjunto de indicadores que sejam
acessiveis e inteligiveis aos atores interessados na
politica, além de um sistema que, como um todo,
esteja sustentado dentro de uma razao dialégica em
suas diversas variaveis.

Pensar as politicas publicas como processos
complexos e dialégicos implica, consequentemente,
em estabelecer em suas etapas estes mesmos
principios. No caso do sistema de monitoramento,
uma vez que este se constitui como parte de um
objeto que se pretende a ser controlado e passivel
de participacdo, também deve estar constituido
dentro da mesma perspectiva. Em suma, uma
politica publica que permita a participagdo deve
estar construida sobre processos, instrumentos e
instituicbes que sejam essencialmente participativos.
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