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RESUMO

A multiplicagio de experiéncias participativas visando
ampliar o controle social sobre politicas e politicos tornou-se fenémeno relevante no Brasil e mundo afora. Neste artigo
é apresentado um quadro analitico Gtil 4 comparacdo da diversidade da inovaciao democratica enquanto arquitetura da
participagdo orientada para o controle social. Mediante a aplicacdo desse quadro, examinamos a configuragio de duas arqui-
teturas contrastantes, originarias de dois contextos nacionais distintos: México e Brasil.

PALAVRAS-CHAVE: arquitetura da participagdo; controles democrdticos;

accountability; controle social.

ABSTRACT

The proliferation of experiences of participation that envisage
the widening of social control over policies and politicians has become an important feature of Brazilian political lan-
dscape, as it has worldwide. This article suggests a useful analytical framework for comparing the diversity of these
innovative democratic mechanisms as participatory designs oriented towards social control. With the help of this framework,
we examine the configuration of two contrasting designs of different national origins: Mexico and Brazil.

KEYWORDS: Participation design; democratic control; accountability;

soctal control.

[] Este artigo foi escrito gracas 4 Na América Latina houve uma multiplicagio de ex-
parceria entre o Centro de Estudos
da Metrépole (CEM) e o Centro de
Investigaciones y Estudios Superio- las no¢des de accountability e controle social democratico sobre atores
res en Antropologia Social (CIESAS).

periéncias participativas orientadas, implicita ou explicitamente, pe-

politicos e politicas pblicas. Avaliar o alcance e as limita¢des dessas

Os autores agradecem o financia-
mento do CEM para a pesquisa que experiéncias, bem como identificar os fatores que aumentam ou obs-

b. i ia, b . . . ;. . ..
consubstancia a parceria, bem como truem sua capac1dade, constitui um exercicio partlcularmente fértil
a FaPeSP e ao CNPq, em CU]OS PI'Q— . ) . . ) . ) .
gramas de financiamento (CEPID e para sociedades nas quais foi arriscada aimplantagio de tais experién-
INCT) encontra-se inscrito 0 CEM. cias na expectativa de melhorar a qualidade das politicas publicas e
de reduzir diversos déficits das institui¢des politicas que ordenam a
[1] Pires, Roberto (org.). Efetividade
das institui¢des participativas no Brasil:

estratégias deavaliagiio. Brasilia: IPEA, institucionalizacio de experiéncias participativas colocou o desafio

2013;e Avritzer, Leonardo (org.). Adi-

vida de tais sociedades. Esse é especialmente o caso do Brasil, onde a

de desenvolver um campo de investigacao sobre as chamadas “insti-

namica da participagio local no Brasil.

S Paulo: Cortez, 2010. tuicdes participativas” e sua efetividader.
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Porém, a diversidade institucional de inovacio em termos de con-
troles sociais democraticos e aausénciade ferramentas analiticas que
a tornem comparavel desafiam as melhores inten¢des e, ndo raro, le-
vam a estratégias de anélise concentradas em estudos de caso. Exami-
namos alhures as caracteristicas comuns dainova¢io democraticana
América Latina e reconstruimos suas conexdes com a evolucio tedri-
cado debate sobre accountability social, representacio e participagio>. [2] Isunza Vera, Ernesto e Gurza
Lavalle, Adrian (orgs.). La innova-

Neste artigo, oferecemos um quadro analitico atil 4 comparagdo da

. i . . . . cién democratica en América Latina.
diversidade da inovacdo democratica enquanto arquitetura da partici- Tramas y nudos de la representacién, la
participaciony el control social. México:

pagdo orientadapara o controlesocial. Mediante aaplicagio desse quadro,
CIESAS-UV,2010.

examinamos a configuracdo de duas arquiteturas contrastantes, ori-
ginarias dos contextos mexicano e brasileiro. Primeiro, examinamos
a arquitetura de duas experiéncias de inovacdo emblematicas e de
nivel nacional nos dois paises, nomeadamente, o Instituto Federal
Eleitoral (IFE) do México e os conselhos gestores de politicas no
Brasil. Em seguida, replicamos a operacdo em duas experiéncias de
controle social democrético de escala municipal e de natureza muito
distinta, na medida em que se trata de experiéncias de controle social
especializadas e bem-sucedidas, mas inscritas no seio da sociedade
civil. Sdo elas o Grupo Multissetorial HIV-AIDS, no estado de Ve-
racruz (México), e a Rede Nossa Sao Paulo. Apesar das diferencas
de escopo e do carater civil dos agentes ai envolvidos, a observacio
dessas duas Gltimas experiéncias citadas confirma tracos encontra-
dos nas primeiras. A avaliacio é um exercicio preliminar, mas gera
resultados instigantes e animaa construgio de teoriae a produ¢iode
novos conhecimentos. Em termos tedricos, o exercicio aponta para
apossibilidade de caracterizar regimes de controle social democrdtico em
escalas municipal, estadual ou nacional — para cuja caracterizacio é
indispensavel desenvolver estruturas analiticas capazes de orientar
adescri¢do sintética das arquiteturas de participagio. Por sua vez, os
resultados sdo preocupantes com respeito a fragilidade estrutural do
sistemade controles sociais democraticos no México, mas, por outro
lado, esclarecem algumas das caracteristicas mais interessantes da
experiéncia brasileira, com as chamadas institui¢des participativas,
e,em ambos os casos, indicam desafios.

ARQUITETURAS DA PARTICIPACAO ORIENTADA PARA O CONTROLE

Na América Latina, o repertério de inovagio institucional no cam-
po do controle social democratico é amplo. Inclui, em contextos espe-
cificos, 6rgios colegiados para a defini¢o e a fiscalizacio de politicas,
para a elaboracio de prioridades nas areas de planejamento ou de alo-
cagdo de gastos publicos, comités participativos em diferentes niveis
daadministracio publica, institui¢des eleitorais de carater civil, obser-
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[3] Cf.Isunza Vera, E.e Olvera, A.].
(orgs.). Democratizacion, rendicién de
cuentas y sociedad civil: participacion
ciudadana y control social. México:
CIESAS-UV-Miguel Angel Porraa,
2006; Grindle, Merilee S.1999. Au-
dacious Reforms. Institutional Reform
and Democracy in Latin America. Bal-
timore: Johns Hopkins University
Press; Hevia de la Jara, Felipe. “Parti-
cipacion ciudadana institucionaliza-
da:analisis de los marcoslegales dela
participacion en América Latina”. In:
Dagnino, E., Olvera, A. J. e Panfichi,
A.(coords.) La disputa por la construc-
ciéndelademocracia enAmérica Latina.
México: FCE-CIESAS-UV,2006.

[4] Cf.Heller, Patrick. “Moving the
State: The Politics of Democratic
Decentralization in Kerala, South
Africa, and Porto Alegre”. Politics
and Society 29, 2001; Gaventa, John.
“Representation, Community Lea-
dership and Participation: Citizen
Involvement in Neighborhood Re-
newaland Local Governance”. Neigh-
borhood Renewal Unit Office of Deputy
Prime Minister. Londres, 2004; San-
tos, Boaventura de Sousa. Democra-
cia e participagdo: o caso do or¢amento
participativo de Porto Alegre. Porto
Alegre: Afrontamento, 2002.

[5] Gémez-Jauregui, Jésica. “Parti-
cipation in Reproductive Health Po-
licies in the Context of Health System
Reform in Mexico”, IDS Bulletin, vol.
38,n.6, Brighton, 2008.

[6] Isunza Vera, E. “El reto de la
confluencia. Las interfaces socio-
estatales en el contexto de la tran-
sicién politica mexicana (dos casos
para la reflexion)”. In: La disputa por
la construccion de la democracia en

América Latina, 2006.
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vatérios cidaddos, comissdes de vigilancia, ouvidorias e supervisdes

(veedurias) regionais — para citar apenas alguns casos emblematicos

da proliferacio de instincias, geralmente colegiadas, de participacio

e representacdo dos cidaddos e da sociedade civil em toda a regidos.
Essa proliferacio ndo ¢, alids, uma excepcionalidade regional. Basta

lembrar aqui experiéncias famosas de outras latitudes como as Emen-
das Constitucionais 73 e 74 na India, a conhecida People’s planning

campaign do estado de Kerala (India), 0 Local Government Code nas

Filipinas ou 0 New Localism na Inglaterra para perceber quio difun-
dida é a inovagdo democratica voltada para o exercicio de diferentes

graus de controle social democratico por cidaddos e organizacdes civis

sobre as institui¢des politicas e as politicas pablicas4.

No México e no Brasil,como em todos os paises daAmérica Latina,
as iniciativas institucionais sdo variadas. Se observarmos apenas as
experiéncias que obtiveram presenga territorial consideravel e noto-
riedade além das fronteiras nacionais, o panorama parece dominado
por um conjunto menor de inovacdes em escala sem precedentes: no
Brasil, Conselhos Gestores de Politicas Pablicas, Conferéncias Nacio-
nais de Politica, bem como as experiéncias do Orcamento Participa-
tivo, e em menor medida os Planos Plurianuais e os Planos Diretores;
ja no México, a estrutura federal do IFE, que organiza a participacdo
e o controle cidaddos no sistema eleitoral mexicano, e o sistema de
protecio do direito a informacio pablica governamental (institucio-
nalmente cristalizado no IFAI).

Se nos concentramos, porém, em experiéncias setorial ou ter-
ritorialmente mais circunscritas, a diversidade da inovacio demo-
crtica se manifesta em sua plenitude. Seria o caso, por exemplo,
de experiéncias relativamente bem-sucedidas e com capacidade de
incidéncia sobre as politicas setoriais no México. Nesse conjunto,
poderiamos incluir a criagdo do Grupo Interinstitucional de Salud
Reproductiva durante o governo Zedillo, do Consorcio Nacional en
Salud y la Mujer com o apoio do secretario de Satde, Julio Frenk,
na administragio presidencial de Fox5, ou, em 4mbito regional do
mesmo setor, do Grupo Multissetorial HIV-AIDS no estado de Ve-
racruz®. No Brasil, o panorama das instancias de participagdo local
se assemelha a uma “selva institucional”, na qual a multiplicagdo
dos espacos com orientacdo subsetorial e trans-setorial parece ser
aregra. Por exemplo, no municipio de Sdo Paulo ou em um munici-
pio vizinho como o de Guarulhos, com uma populacéo quase cinco
vezes menor que a do primeiro, desconsiderando-se as instancias
submunicipais de participa¢io — i.e., por distritos administrativos
ou por subprefeituras —, existem no minimo 35 conselhos, cimaras
e comissdes de Aambito municipal, dentre os quais a maioria esma-
gadora é de criacdo voluntéria da prefeitura ou ndo obrigatéria por
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lei, como o Conselho Municipal de Atencdo a Diversidade Sexual, o
Conselho de Prote¢io e Defesa dos Animais, 0 Conselho Municipal
de Participagdo da Comunidade Nordestina e o Conselho Munici-
pal de Turismo, entre outros?.

Reconhecendo essa diversidade comum a ambos os casos, pare-
ce pertinente perguntar a respeito dos beneficios cognitivos de um
exercicio de anélise comparativa que, forcosamente, levaria a igua-
lar insténcias de indole muito variada. Ora, pensar a participagio
nos termos de sua arquitetura é, para nds, ser capaz de descrever
experiéncias especificas valendo-se de uma linguagem estrutural
que permita ndo somente reconstruir os significados especificos,
quando descri¢des qualitativas tornam-se necessarias, mas tam-
bém, e simultaneamente, identificar tragos comuns nas configura-
¢Oes arquitetdnicas Gteis a producido de conhecimento mais abs-
trato e generalizivel. Esse segundo movimento permite construir
uma visdo de conjunto de uma multiplicidade de instancias que, de
fato, compartilham um senso comum de origem ligado ao contexto
pos-GuerraFriae pds-transicdes, e que estdo dentrodeum processo
maior de inovacdo institucional®. Além disso, a despeito das razdes
conjunturais subjacentes a cria¢do das diferentes instncias de par-
ticipacdo e das atribuices particulares a elas conferidas, trata-se,
com intensidade e extensdo variaveis, de uma tendéncia de plurali-
zacdo institucional das democracias9, inclusive das democracias do
hemisfério Norte®.

Assim, de uma perspectiva mais ampla, as arquiteturas dessas
inova¢des podem ser pensadas em seus tragos estruturais comuns,
bem como em suas eventuais articulacdes, no sentido da caracte-
rizagdo — e edificagio — de regimes de controle democratico. As
ideias de sistema politico e separacio de poderes sio, hoje, nota-
damente insuficientes para dar conta da complexidade dos contro-
les democraticos intraestatais, multiplicados nas tltimas décadas.
Essa inadequagéo é certamente ainda maior para a compreensio
dos controles democraticos propriamente sociais. Nesses termos,
diagnosticar as principais caracteristicas arquitetdnicas dessas
inovagdes institucionais encerra a promessa de aproveitar a rique-
za da analise detalhada a respeito de instancias especificas de par-
ticipacdo e representagio cidadd e da sociedade civil, sem, contudo,
abrir mio de uma visdo sintética que permita identificar regimes
nacionais e subnacionais de controles democraticos. A distancia
entre a apreensdo qualitativa de uma inovagio institucional espe-
cifica, sua descricdo formal ou arquitetdnica e a eventual recons-
trugdo de regimes de controle democratico é consideravel — nossa
aposta é encurtar essa distincia tornando esse caminho analitica-
mente mais transitavel.
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[7] Tatagiba, Luciana. “Participacao
e reforma do Estado: sobre a arquite-
tura da participacdo em Sdo Paulo”.
In: O’Donnell, Guillermo, Tulchi, Jo-
seph S. e Varas, Augusto (orgs.).New
Voices in the Study of Democracy in Latin
America. Washington: Woodrow Wil-
son International Center for Scho-
lars, 2008, pp. 221-73; Gurza Lavalle,
Adrian, Oliveira, Osmany, Serafim,
Lizandra e Voigt, Jéssica. “Guarulhos
as best case — mapping participatory
governance structure and social con-
flicts”. Relatério de pesquisa Chance
2 Sustain Project (manuscrito), 2011.

[8] Cf. Plotke, David. “Representa-
tion is Democracy”. Constellations 1:
19-34, 1997; Schmitter, C. Philippe.
“The future of ‘Real-Existing’ Demo-
cracy”. Society and Economy, vol. 33,
n.22, pp.399-428, ago. 2011; Gurza
Lavalle e Isunza. “A trama da critica
democratica: da participagdo a repre-
sentacao e accountability”. Lua Nova,
CEDEC, V. 84, pp. 95-140, 2011

[o] Gurza Lavalle, Adrian, Hout-
zager, Peter e Castello, Graziela.
P . s
Democracia, pluraliza¢io da repre-
sentacio e sociedade civil”. Lua Nova,

CEDEC, V. 67, pp. 49-103,2006.

[10] Cain, Bruce E., Russell, J. Dalton
e Scarrow, Susan E. (orgs.). Demo-
cracy Transformed?: Expanding Political
Opportunities in Advanced Industrial
Democracies. Oxford: Oxford Univer-
sity Press, 2003.
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[11] Originario da linguistica, o con-
ceito actante foi re-significado por
Bruno Latour como parte da sua teo-
ria do ator-rede, que permite contem-
plar atores humanos e nao humanos,
bem como discursos.[N.doT.]

[12] Garcia Selgas, Fernando J.
“Analisis de sentido de la accién:
trasfondo de la intencionalidad”.
In: Delgado, Juan e Gutiérrez, Juan
(orgs.).Métodos y técnicas cualitativas
de investigacion en ciencias sociales.

Madri: Sintesis, 1994.

[13] Long, Norman. Sociologia del de-
sarrollo. Una perspectiva centrada en el
actor. México: CIESAS-EI Colegio de
San Luis, 2007.

07_Lavalle_92_p104a121.indd 109

0 FERRAMENTAL ANALITICO: PERSPECTIVA RELACIONAL MULTINIVEL

Como comparar a diversidade ou como fazer desse caminho algo
mais transitavel? Ndo se trata de propor um modelo normativo; nosso
ferramental analitico ¢, antes, Gtil & descricdo e A analise formal das
complexas interfaces socioinstitucionais das experiéncias de controle
social democratico. A perspectiva relacional multinivel centrada nos dis-
positivos, por nés apresentada de modo bastante breve, opera em trés
niveis deabstra¢iounificados pelo privilégio dado, no plano cognitivo,
aanalise relacional dos diferentes tipos de atores sociais envolvidos nas
inovacdes de controle democratico:i) no nivel micro,aatencio sevolta
para a dinimica situacional dos atores concretos em determinada inter-
face de controle social; ii) no nivel intermediério (ou meso), importaa
interagdo institucional relevante tal como ordenada nos dispositivos de
controle; e iii) no nivel macro, sdo privilegiadas as condi¢des estruturars,
isto é, uma visdo de sistema da atuagdo ou das posicdes reservadas aos
respectivos actantes™. A descricio formal e integrada do segundo e do
terceiro niveis permite identificar arquiteturas institucionais da participa-
¢do orientada para o controle. A investigacio dos efeitos realmente pro-
duzidos e das dindmicas realmente presentes, incluidas no primeiro
nivel, exige um deslocamento da arquitetura aos contetidos, quer di-
zer,do plano da pesquisa empirica estrutural ao da pesquisa empirica
qualitativa centrada no exame das interacdes e das trocas em jogo nas
interfaces entre seus diversos atores.

Os atores concretos se relacionam em funcdo de um conjunto de
relagdes diretas transcorridas nas interfaces socioestatais, por meio
de arranjos institucionais determinantes dos procedimentos que or-
denam tais rela¢des em fung¢io dos resultados pretendidos. Além disso,
eles se relacionam em funcio de condicdes estruturais de atuacio de-
finidas institucionalmente que, a principio, definem as capacidades
de agdo para possiveis atores — os chamados actantes. Assim, no pri-
meiro nivel, mais concreto, por meio da nocéo de interface, é possivel
ordenar a descri¢io e a analise das interacSes entre os atores, sejam
eles sociais ou estatais. O conceito de interface — social, estatal ou
socioestatal — remete & ideia de um espaco constituido por sujeitos
intencionais®, cujas relacdes — na maior parte das vezes — assimé-
tricas com outros sujeitos estabelecem um espago de conflito, de ne-
gociagdo e disputa®.

Emumaescalade anélise maior, os dispositivos (e ndo os atores) orien-
tados para o controle aparecem no aparato conceitual para pensar a di-
mens3io intrainstitucional relevante na definicdo das possibilidades das
agdes sociais. Os dispositivos regulam as faculdades e os recursos insti-
tucionais disponiveis aos diferentes atores. Contudo, embora definam
as légicas institucionais de atuagio, eles ndo determinam, nem sequer
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definem por completo, as interacdes entre os atores especificos. Dito

de outra forma, as instituicdes de controle democratico nio mantém

relacdes in totum com os cidadios e os atores sociais. Essas relacdes se

ddo, antes, através de dispositivos especificos (como, por exemplo, ou-
vidorias, queixas ou audiéncias), de modo que eles apresentam logicas,
ndoapenasdistintas, mas também préprias,aindaque pertenamauma

mesma instituicdo. Assim, para retomar um jargao caro ao institucio-
nalismo, as institui¢des que importam s&o os dispositivos. O conceito

“dispositivos” nos permite ligar a perspectiva da interface (atores concre-
tos e suas interacdes) a uma visao de sistema (actantes e suas relacdes),
a fim de avancar duplamente: para além de descricdes normativamente

carregadas e de descricdes reféns de dados pontuais incapazes de ilu-
minar a l6gica mais ampla das politicas de controle social democratico

presentes em determinado contexto.

E no nivel macro, finalmente, que as posicdes relacionais estru-
turais dos tipos de actantes sdo contempladas. Actantes entendidos
como posicdes em uma rede de significado e de capacidades pré-cons-
tituidas de acdo, que podem corresponderaumator,auma instituicdo,
aumaarticulacio de atores e, mesmo, a dispositivos'4. Como produto
do esfor¢o de decomposi¢do méaxima, é possivel distinguir quatro ti-
pos de actantes: a sociedade (8), 0 Estado (E) e a sociedade civil (SC).
Dentro do Estado podemos reconhecer o quarto actante: institui¢des
voltadas para o controle de outras instituicdes estatais — sendo esta
uma caracteristicacomplementar,como nas comissdes de fiscalizacdo
parlamentar, ou central, como no caso de ombudsman ou tribunais de
contas publicas. Vamos chamar institui¢des como essas de agéncias
de prestacio de contas (Arc).

Para o diagnéstico da arquitetura da participacio orientada para o
controle é necessario definir a l6gica institucional da agdo, ou seja, a
defini¢io institucionalmente dada pelo dispositivo daquilo que é o
bem bésico de troca, seu sentido (em que dire¢do ou em quais direcdes
se dé tal troca), bem como sua ldgica de intercAmbio. Depois de algu-
mas tentativas e ensaios®, chegamos a formalizagdo de trés grupos
de significados nos quais os bens trocados podem ser “informacéo”,

“poder” e “bens e servicos”. Nos termos das a¢des entre os atores, esses
grupos incluem, respectivamente, “fazer saber”, “fazer fazer” e “fazer
ter”. Desse modo, a descri¢do das arquiteturas de participagio orien-
tada parao controle pode seranaliticamente concebida com referéncia
a uma constelagdo de dispositivos configurados por maltiplas inter-
faces de representacio, informagio, provisdo e controle. Por outro
lado, vale lembrar que a dire¢io das acdes pode, logicamente, se dar de
trés formas'®: provenientes do primeiro sujeito, do segundo sujeito
ou em ambas as dire¢des. O Quadro 1 expde, embora ndo de maneira
exaustiva, essa perspectiva. Nele, utilizamos vetores para representar
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[14] Latour, Bruno. Reensamblar lo
Social: una introduccién a la teoria del
actor-red. Buenos Aires: Manantial,
2008.

[15] Cf.Isunza Vera, Ernesto e Hevia
de la Jara, Felipe. Relaciones sociedad
civil-Estado en México. Un ensayo de
interpretacion. Xalapa: CIEsas-Uni-
versidad Veracruzana, 2006; Isunza
Vera, Ernesto. “Para analizar los pro-
cesos de democratizacion: interfaces
socioestatales, proyectos politicos y
rendicién de cuentas”. In: Isunza e
Olvera, op. cit., 2006; Isunza Vera,
Ernesto. “Rendicién de cuentas
desde una perspectiva comparada
en América Latina. El caso de la ciu-
dad de Sdo Paulo”. In: Hernandez, A.
(coord.) Experiencias de Accountability
horizontal y social en América Latina:
estudios de caso comparados en Brasil,
México, Venezuelay Coldmbia. Bogota:
Unidandes, 2011.

[16] Na formalizacio das redes so-
ciais, as matrizes representam quatro
possibilidades de conexdo:inexisten-
te, comvinculo entrante, comvinculo
saliente e com vinculo reciproco (ver
Hanneman, Robert A. Introduccion a
los métodos de andlisis de redes sociales,
<http://wizard.ucr.edu/~rhannema/
networks/text/textindex.html>,
acessado em out.2010).
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[17] Por economia de espaco, exclui-

mos a apresentacao e a aplicagdo da

dimensdo temporal — controle ex

ante, durante e ex post.

a direcdo das relagdes, a nomenclatura dos tipos basicos de actantes

e elementos graficos para representar os bens basicos (“informacao”,

“poder” e “servicos e bens”) das trocas mediante os vetores®.

QUADRO |
Tipos de ldgica de agao e troca

Grafico Bem basico de troca Gramatica relacional Légica da agdo Exemplos
Consultas ndo vinculantes
S—E Sociedade informa o Estado Caixas de queixas
Pesquisa de opinido de usuarios
. . Campanhas midiaticas estatais
- f . Sociedade é informada b P .. . N
S+ E Informagao o Estad Fazer saber Transparéncia e acesso a informagio governamental
elo Estado L. s
P Relatérios periddicos
Sociedade e Estado se Conselhos consultivos
SO E . .
informam mutuamente Mesas de dialogo
. . Eleicdes
S= E Sociedade ‘mandata’ o Estado ¢ L. L.
Referendo, plebiscito, mandato revogatorio
Sociedade é ‘mandada’ . ..
Se=E Poder Fazer fazer Politicas terceirizadas
pelo Estado
Sociedade e Estado se Conselhos deliberativos
S E ‘mandatam’ mutuamente Orcamentos participativos
S>E Sociedade prové o Estado Impostos
. Sociedade é provida Transferéncias
S=<E Bens e servicos Fazer ter L1
pelo Estado Subsidios
g E Sociedade e Estado se Obras com trabalho dos beneficiarios
proveem mutuamente Projetos de coinvestimento

07_Lavalle_92_p104a121.indd 111

A ARQUITETURA DA PARTICIPACAO COMO SISTEMA
DE CONTROLE NO MEXICO E NO BRASIL

Da perspectiva relacional multinivel, um breve olhar sobre uma

das inovacdes de controle democratico selecionadas, e mais especifi-
camente, sobre seus dispositivos de controle em perspectiva diacré-
nica, revela uma arquitetura com possibilidades de controle muito
especificas relacionadas & sua concepcio, alcances e formas de parti-
cipagdo e representagio social.

Vejamos, primeiro, o Instituto Federal Eleitoral (IFE),aautoridade
que organiza as elei¢des federais (presidente, senadores e deputados)
no México (Quadro 2). O érgio maximo do IFE é o Conselho Ge-
ral (CG), um grupo de nove pessoas (conselheiros) eleitas, por uma
maioria de dois tercos dos deputados federais, para exercer o controle
da instituicdo. As tarefas de controle s3o de responsabilidade do CG,
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com 192 cidaddos nos 32 drgios estaduais descentralizados (seis pes-
soas em cada conselho local) e 1800 pessoas em nivel distrital (seis

em cada conselho distrital nos trezentos distritos eleitorais). Eles tém

poderes formais para exercer 0 maximo controle dentro do IFE: ape-
nas os conselheiros,chamados de “cidadios”, témdireito avoto, junto

com os presidentes de cada conselholocal e distrital; estes tltimos, ao

mesmo tempo, s30 os chefes da estrutura burocratica do seu dmbito

(institutos eleitorais estatais). Sobre isso, vale notar dois pontos: a

relagdo entre conselheiros e cidadania é um fato significativo apenas

no momento das eleicdes, quando milhares de cidaddos participam

como membros das mesas receptoras de votos. Paralelamente 4 acdo

da cidadania e dos conselheiros cidaddos, operam agéncias de presta-
cdo de contas especificas, quais sejam, o Tribunal Eleitoral do Poder
Judicial da Federacdo e do Procurador Especial de Aten¢do a Crimes

Eleitorais, 6rgio especial do Ministerio Publico Federal®s.

Arelagio s = sC (cidadania representada pelos conselheiros elei-
torais cidaddos) ndo é um caso de representacio por autorizacio, mas
sim de representagdo presuntiva em uma instituicdo do sistema po-
litico'. Quer dizer, uma representagio mediada pelos deputados que
indicam os conselheiros cidaddos, muitas vezes, “notaveis” da socie-
dade civil. O Conselho Federal Eleitoral (GC) — tal como os conse-
lhos eleitorais estatais — é um exemplo de dispositivo de controle
transversal, no qual representantes civis (SC) atuamdentrodo Estado
e mantém uma relagio de cogestao com funcionarios ptblicos do IFE
(E), paraarealizagdo de elei¢des e a mediagio das disputas partidérias.

QUADRO 2
Analise estrutural dos Conselhos Eleitorais do IFE

Federal
Estadual
DTI E
Distrital
DTI E
DTI Conselhos eleitorais
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[18] O Tribunal qualifica as elei¢des
presidenciais em Gltima instancia.
Cumpre mencionar que o Ministé-
rio Pablico no México (a Procuradu-
ria de Justicia) ndo é autbnomo do
Executivo, como ocorre no Brasil.
Cf. Isunza Vera, Ernesto. “Arbitros
ciudadanos de las disputas partida-
rias. Una mirada sobre los consejos
electorales federales en la contienda
de 2000 en México”. In: Isunza e
Olvera, op. cit., 2006; Aziz Nassif,
Alberto e Isunza Vera, Ernesto. “La
crisis del modelo electoral mexicano:
financiamiento, medios, institucio-
nesy politicasocial”. Foro Internacio-
nal 4,2.007, pp. 740-84.

[19] Cf. Gurza Lavalle, Adrian, Hout-
zager, Peter e Castello, Graziela. “Re-
presentacdo politica e organiza¢des
civis: novas instancias de mediacio e
os desafios da legitimidade”. Revista
Brastleira de Ciéncias Sociais, v. 21, n.
60,2006, pp. 43-66; Gurza Lavalle,
Adrian e Castello, Graziela. “Socieda-
de civil, representacio e a dupla face
da accountability: Cidade do México
e Sdo Paulo”. Caderno CRH, UFBA, v.
21,2008, pp. 67-86.
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[20] Tatagiba, op. cit.; Teixeira, Ana
Claudia e Tatagiba, Luciana. “Demo-
cracia participativa en la ciudad de Sao
Paulo: continuidades y rupturas”. In:

Isunza e Gurza Lavalle, op.cit., 2010.

[21] Silva, Marcelo K., Cortes, So-
raya M.V.,Réos,Janete C.e Barcelos,
Marcio. “Cuando nuevos personajes
dominan el escenario: recursos ot-
ganizativos y relaciones de poder
en el Consejo Nacional de Salud de
Brasil”. In: Isunza e Gurza Lavalle,
op.cit., 2010.
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Os conselhos eleitorais cidadios do IFE, como dispositivo de con-
trole transversal, estdo representados como “dispositivo transversal 1”
(DT1),0s funcionarios publicos como (E) e a cidadania em geral como
(S). A arquitetura mostra que a cidadania é representada de maneira
presuntiva, por meio da indicagio feita pelos deputados federais quan-
toa composicdo do Conselho Geral do IFE. Como se vé,aestruturado
IFE esta conformada em trés Ambitos (distrital, estadual e federal), e
emum sentido de legitimidade/ representacio “de cima para baixo”.

O modelo da arquitetura de conselhos gestores de politica pblica no
Brasil revela contrastes. Nesse caso, s3o basicamente as organizacdes da
sociedadecivile,em menormedida, subpablicos determinados quevotam
ou fazemacordos paraa integragio dos representantes ou conselheiros da
sociedade civil. Os conselhos e conselheiros, no plano arquitetdnico, par-
ticipam nas trés etapas da politica, incluindo o planejamento, aimplemen-
tagdo e a avaliagio ex post da politica, embora haja variagdes significativas
entreosdiferentes conselhos setoriais,de modo que os conselhos de satide
sd0 aqueles mais plenamente desenvolvidos ou exemplares desse modelo.
Deve-se enfatizar que existem, nesse modelo, instancias de adensamento
de consensos e de defini¢io de prioridades entre atores da sociedade civil,
pelo que os conselhos se encontram conectados a subpublicos da socie-
dade civil, mas também as comunidades das politicas setoriais, contem-
plando burocracias pablicas e privadas, poder executivo e organizacdes
econdmicas. Os chamados féruns tematicos e as conferéncias espelham
essetipodeinstanciadeadensamento, as primeiras,em geral, constituidas
poratores da sociedade civil, e as segundas poratores das comunidades de
politicas. Em ambos os casos se ddo acordos que, seja em nivel municipal,
estadual ou federal, orientam as decisdes dos conselheiros civis, a0 modo
deum “mandatofacultativo”. Paraalém daslimitacdes e criticas das formas
efetivas de concretizagio de tal modelo2°, na realidade, a arquitetura dos
conselhos gestores remete  cogestio — rara em outras latitudes com as
mesmas extensao e diversidade tematica encontradas no Brasil>.

O Quadro 3 mostra a arquitetura desse dispositivo de controle
transversal societal. Nele, conselhos gestores de politicas publicas sdo
representados como “dispositivo transversal 1” (DT1), mostrando suas
relacdes com os funcionérios pablicos (E) que implementam a politi-
caem questdo (satde, educagio etc.) e féruns tematicos e conferéncias
(Ds1, DS2), que desempenham o papel de mediadores para organizar
o debate publico sobre a politica no sentido de adensar e viabilizar con-
sensos dentro dos atores tematicamente interessados da sociedade civil
(féruns) e dentro das comunidades de politicas (conferéncias).

Outro elemento a ser destacado nessa arquitetura orientada para
o controle das politicas ptblicas é a presenca de fundos para o finan-
ciamento da politica setorial (DT2) que operam sob supervisio e com
representa¢io dos conselhos setoriais especificos. A estrutura conse-
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QUADRO 3
Analise estrutural dos Conselhos Gestores de Politicas

Federal

DSI DS2
Estadual b2 pTI

Municipal DT2  pr DSI DS2

/

DT2  pr PSI DSs2
/ E
E
A

pS|  Foros tematicos DTI Conselhos gestores

DS2 Conferéncias DT2  Fundos Setoriais

lhista opera com l6gica federativa, replicando sua estrutura em cada
nivel da federacdo, incluindo-se ai os dispositivos societais. A adogdo
dos conselhos no nivel municipal, em alguns casos setoriais como o
da satde, foi estimulada por meio de transferéncias condicionadas de
recursos federais. Ainda que as transferéncias obedecam a uma légica
de coordenagio que vai das definicdes federais para a implementagio
municipal — “de cima para baixo” —, a configura¢io da legitimacio/
representacdo dos conselheiros civis opera no interior de cada nivel fe-
derativo e, eventualmente, “de baixo para cima”.
Os dois casos examinados sio emblematicos das inovacdes de-
mocréticas em seus respectivos contextos, e em ambos a relacio entre
atores estatais e sociais é parte importante do desenho do sistema de
controle. No primeiro caso, o tipo de representacdo é presuntivo, mas
ligado a um evento originério de legitimidade: a autorizacio indireta
dos conselheiros do Conselho Geral do IFE, com indicacio do Con-
gresso. Assim, os partidos escolhem seus controladores. No segundo,
0s representantes contam com a autorizacio das organizacdes civis e,
as vezes, de subpublicos, e incorporam presuntivamente a representa-
¢do de toda a sociedade ou de segmentos dela diante dos funcionarios
publicos2.O controle dos controladores é,em certamedida, exercido tanto [22] Gurza Lavalle, A., Houtzager P.
pelaindicagio dos conselheirosatravés deacordo (¢/ ou porvoto) entre Zai:‘zg"reiesl:zz::a:‘:ozt‘;::e
as organizagdes civis quanto por efeitos de controle, diretos e indiretos, civil”, op.cit.
deférunse conferéncias,bem como pelo efeito de “mandato facultativo”
das instancias de adensamento de consensos.
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[23] Esta se¢do estd baseada em
Isunza Vera, Ernesto. “El reto de la
confluencia. Las interfaces socioes-
tatales en el contexto de la transicién
politica mexicana (dos casos para
la reflexion)”, e sua atualizagio em
Isunza Vera, Ernesto. “Participacién
ciudadana como control en la escala
local de la construccién democratica:
herramientas conceptuales y practicas
comparadas México-Brasil”. Apresen-
tado no coléquio “La reconnaissance
de I'égalité et de la différence: Regards
transnationaux sur la démocratisa-
tion dans les Amériques”. Centre
d’études interaméricaines, Institut
québécois des hautes études interna-
tionales, Universidad Laval, Quebec,
Canada,27e28denovembrode2009.
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PARA A IDENTIFICACAO DE TRACOS ESTAVEIS NAS ARQUITETURAS

Podemos corroborar alguns dos indicios produzidos pela anélise
relacional dos dispositivos presentes em duas das mais conhecidas
experiéncias de inovacdo democratica, no México e no Brasil, median-
te 0 exame de duas inova¢es de controle de menor envergadura —a
comegar pela sua escala de carater municipal — e de natureza muito
diferente pelo fato de encontrarem-se inscritas dentro da sociedade
civil como iniciativas especializadas e exitosas de controle social.

A segunda instancia de comparacdo originaria do México é a ex-
periéncia do Grupo Multissetorial HIV-AIDS de Veracruz (GM, Qua-
dro 4)%. Trata-se de um dispositivo de controle de politicas pablicas
que, poder-se-ia dizer, encontra-se do lado oposto ao IFE em termos
de quantidade de recursos financeiros, institucionais e normativos
para exercer sua funcdo. Ainda assim, ele tem conseguido incidir na
implementacdo da politica pablica de luta contra a epidemia do vi-
rus daimunodeficiéncia humana e a favor das pessoas que vivem com
HIV-AIDS. O GM mostra que para exercer controle com algum grau
efetivo de institucionalizacio sobre programas ou politicas pablicas
nem sempre é necessario obter o reconhecimento constitucional nem
contar com recursos financeiros milionarios como o IFE. Fundado
em abril de 2002, 0 grupo é formado por individuos e organiza¢des
provenientes de diversas experiéncias, desde a luta pelos direitos hu-
manos, passando pela academia e pelo setor de satde, chegando ao
trabalho sexual e 3 luta contra a discriminacio.

QUADRO 4
Analise Estrutural do Grupo Multisetorial HIV-AIDS

Federal

Estadual DSl

DS2

DSI = Meios de informagao

DS2 Grupo multisetorial em HIV-AIDS
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A partir de um acordo com o responsavel estatal do setor de
satde em Veracruz, essa rede, ndo formalizada sob nenhuma figu-
ralegal, leva a cabo o monitoramento de clinicas e hospitais, espe-
cialmente no que se refere ao programa — que é parte da politica
nacional — deluta contraaepidemiade HIV-AIDS. Com reunides
deseguimentobimestraiscomo secretariode Satide,oucom maior
frequénciasealgum problemaorequer,0 GM (DS2) exerce formas
de controle baseadas no custo de reputa¢io que eventualmente
levaria ao descrédito de funcionérios publicos. Utiliza, quando
necessario, a publicagio de informes e dentncias nos meios de in-
formagio de massa(DsS1),bem como tem desempenhado trabalho
especifico para modificar a base normativa de sua atividade. Espe-
cificamente, 0 GM decidiu utilizar a ferramenta da iniciativa popu-
lar para criar uma lei estatal contra 0 HIV-AIDS com o objetivo de
situar o tema na agenda regional, mas também para aumentar sua
capacidade de interlocugdo e controle com relagdo aos funciona-
rios publicos encarregados da 4rea de seu interesse. Com o apoio
da Universidade Auténoma de Veracruz, foi possivel reunir as 30
mil assinaturas necessérias para que o projeto de lei fosse discuti-
do pelalegislatura estatal. Gragas a essa mobiliza¢do, 4 qualidade
técnica do texto proposto e & conjuntura politica adequada, o GM
conseguiu que a iniciativa fosse aprovada por unanimidade nos
Gltimos dias de 2008. Um elemento interessante para analisar o
papel do GM como dispositivo de controle social ¢, conforme pode
ser observado no Quadro 4, a relacdo que este guarda com um
agente estatal do ambito federal. Nesse caso, a comunicagio favo-
ravel do GM com o 6érgdo federal encarregado da politica nacional
de luta contra o HIV-AIDS favorece o exercicio de controle, ja que
este 6rgdo ndo apenas transfere recursos ao setor de saude local e
regional, mas também possui faculdades normativas sobre todaa
politica publicavoltada para a epidemia.

No caso do Brasil, a segunda instancia de comparagio de con-
trole exercido medianteiniciativadasociedadecivil é originariada
cidade de S3o Paulo: trata-se da rede Nossa Sdo Paulo (RNSP)24, [24] Este trecho retoma de modo
sucinto Isunza Vera, Ernesto. “Ren-

A rede inspirou-se em outras praticas da América Latina como <
dicién de cuentas desde una perspec-

Bogota Cémo Vamos. Contudo, sua incidéncia nas politicas da tiva comparada en América Latina. El
cidade ndo é nutrida somente por sua capacidade técnica e clare- caso dela ciudad de Sio Paulo”
za de agenda, mas, em boa medida, por sua conformacio plural
e capacidade de convocagio e interlocugdo pablica. A RNSP esta
conformada poragentes que contribuem para suaarticulacio com
dispositivos horizontais e internos de controle do Estado, mas
também com dispositivos transversais que sdo proprios da ex-
periéncia brasileira, como os féruns e os conselhos gestores de

politica pablica (ver Quadro 5).
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QUADRO 5
Analise relacional da Rede Nossa Sao Paulo

DSI
DS2 Tl
DH3 E DHI DH2
DS3
DH2 | Ministério publico DTI Conselho gestor de politica pablica
DHI | Camara municipal DSI Conferéncia Setorial
DH3 Tribunal de Contas Municipal DS2 Meios de Informacio

DS3 Rede Nossa Sao Paulo

ARNSsP foi fundada em maio de 2007 e em menos de dois anos con-
tava com um namero de filiados superior a quinhentas organizacdes
autodenominadas “de base, empresariais e sociais”. Sua organizacio
baseia-se em uma assembleia composta de tais organizacdes que se ar-
ticulam em grupos de trabalho. Os recursos financeiros daRNsp (DS3)
canalizam-se mediante uma fundacio e o trabalho de articulacio, e o
seguimento dos acordos é realizado por uma secretaria executiva. A
metodologia de trabalho consiste em elaborar indicadores e metas, re-
alizar o monitoramento de gestdo dos poderes Executivo e Legislativo
municipais, assim como na anélise e divulgacdo do orcamento e na
permanente consulta da opinido ptblica, através de surveys, de infor-
magdes das organizacdes que a conformam e da comunicagio eletro-
nica com o conjunto da cidadania paulistana mediante seu acesso aos
grandes meios de comunicagio (DS2). A RNSP mantém o chamado
Observatério cidaddo: um acompanhamento pablico dos indicadores
de processo e de resultado da gestao do poder pablico municipal e das
condicdes de vida de seus habitantes. A rede conseguiu articular suas
atividades de monitoramento por 4rea e territério (as 31 submunici-
palidades e 0s 96 distritos) com a agenda publica da gestdo municipal.
Também conseguiu negociarainiciativa pela qual os governantes (des-
de 2009) devem elaborar seu plano de trabalho a partir de suas pro-
messas de campanha, traduzir o plano emindicadores e prestar contas
semestrais de seu desempenho com a perspectiva de tais indicadores.
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Um ponto central para compreender o éxito da experiéncia da
RNSP (DS3) é sua relacio com os mundos dos atores estatais dedi-
cados ao controle do préprio Estado, das organizagdes civis e dos
movimentos sociais com agenda urbana. A RNSP articula-se com
o Ministério Pablico (DH1) e com o Tribunal de Contas (DH3),
bem como mantém conexio permanente com a Cdmara de Vere-
adores (DH2). Ademais, a RNSP estabelece relacdes nio apenas
com organizag¢des civis e movimentos como membros da rede,
mas com representantes em instancias nas quais desempenham
o papel de agentes de controle social: conselhos (DT1) e conferén-
cias (DS1). Como pode ser observado no Quadro 5, tal arquitetura
de dispositivos de controle é muito diversa e, de fato, possibilita
sinergias entre dispositivos de controle democratico transversais,
horizontais, sociais e internos; sinergias raras em outros contex-
tos como 0 mexicano.

REGIMES DE CONTROLES DEMOCRATICOS
NO MEXICO E NO BRASIL: ALGUMAS CARACTERISTICAS

A multiplicacio de inovag¢des institucionais orientadas ao con-
trole democratico de burocracias, politicos e politicas piblicas nos
dois hemisférios é parte do espirito do tempo, caminhando lado a
lado com a pluralizacio institucional da democracia e com a cres-
cente percep¢io de que as elei¢des e seu mecanismo basico, o voto,
embora fundamentais, sio um instrumento limitado para contro-
lar os representantes e praticamente nulo para estimular respostas
das burocracias aos anseios dos cidadaos2s. As eleicdes, devido a [25] Przeworski, Adam, Stokes, Su-
san C. e Manin, Bernard. “Elections

seu carater plebiscitario, ndo permitem discriminar entre o certo e

and representation”. In: Democracy,
o errado com relagdo & atuacio dos governos, bem como seu duplo Accountability and Representation.
Cambridge: Cambridge University

significado, como elei¢io de futuro entre varias ofertas e/ ou como
Press, 1999, pp. 29-54-

julgamento critico das a¢des do governo em questio, obscurece a
mensagem do voto e, com isso, suas possibilidades de induzir o
comportamento dos representantes (re)eleitos.

Apesar das reticéncias dos representantes diante das diversas
tentativas de promover maior accountability, para além dos mecanis-
mos de prestagdo de contas vertical tradicionais, os controles inter-
nos, as agéncias de prestagdo de contas e as institui¢des hibridas
de controle democrético social se multiplicaram. Tal multiplica¢do
conta com institui¢cdes estatais autbnomas, como o Ministério Pa-
blico e os Tribunais de Contas brasileiros, o Instituto Federal de
Acesso a Informacio e a Comissao Nacional de Direitos Humanos
mexicanas, ou os ombudsman e as veedurias de outros paises; conta
também com diversas formas de controle “externo” e “interno”,
como as ouvidorias, as controladorias e as auditorias; e, conforme
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[26]Essas caracteristicas também
foram constatadas comparando tan-
to a construgio politica das socieda-
des civis quanto o modus operandi da
sociedade civil na Cidade do México
e em Sio Paulo (ver Gurza Lavalle,
Adrian e Bueno, Natalia. “Waves of
Change within Civil Society in Latin
America: Mexico City and Sao Pau-
lo”. Politics & Society, v. 39, 2011, pp.
415-50; Gurza Lavalle, Adrian, Hout-
zager, Peter e Castello, Graziela. “La
construccién politica de las socieda-
desciviles”.In: Gurza Lavalle, Adrian
(org.). El horizonte de la politica —
Brasil y la agenda contempordnea de
investigacion en el debate internacional.
México: CIESAS, 2011.
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mencionado, com dispositivos mistos como o IFE ou os conselhos
gestores de politicas. Além disso, existem iniciativas da sociedade
civil ndo institucionalizadas no Estado que “disparam” os mecanis-
mos de controle externo e horizontal dentro do Estado.

Sem davida, diversas inova¢des especificas merecem e vém rece-
bendo atencdo. Contudo, o processo em curso delineado pela prolife-
racdo de tais inovacdes sugere uma pluralizacdo institucional da qual
estdo emergindo democracias que ndo mais respondem as descricdes
animadas pela doutrina classica da separacdo de poderes, nem por
conceitos precisos da ciéncia politica do século XX como o de sistema
politico. A teoria politica deste século corresponderé ao desafio de ge-
rarquadros conceituais capazes de oferecer umavisdo de conjunto das
institui¢des politicas das democracias.

A perspectiva relacional multinivel aqui esbocada e aplicada ofere-
ce um instrumental analitico descritivo para a comparacio estrutural
ou formal de instituicSes de controle democratico, assumindo o pres-
supostode queaacumulacio deexercicios comparativos sistematicos
permitird avancar na caracterizacio de regimes de controles sociais
democraticos. E certo que a comparagio metddica ndo dispensa o de-
senvolvimento tedrico dos critérios conceituais para a especificacdo
detais regimes, e, nesse sentido, estas paginas contém nao uma teoria,
mas uma intengio teérica (perspectiva) munida de distincdes concei-
tuais positivas sistematicas (ferramental) que julgamos Gteis.

A comparagio entre arquiteturas da participagdo orientadas ao
controle de atores estatais e a defini¢do de politicas publicas revelou
tragos interessantes que parecem iluminar algumas das caracteris-
ticas dos regimes de controle democratico no México e no Brasil. O
fato de que partidos designem os conselheiros cidadios de uma ins-
tituicdo (IFE), originalmente pensada como estritamente apartidé-
ria e inteiramente civil, mostra o peso dos partidos no dominio dos
circuitos nio tradicionais de controle democratico no México. Por
suavez, a importancia da comunicagio fluida entre 0 GM e 0 6rgio
federal responsavel pela politica de combate ao HIV-AIDS sugere
ndo apenas a persisténcia do centralismo no federalismo mexicano

— neste caso com consequéncias positivas diante da politica local
conservadora —, mas também a escassez de apoios locais na insti-
tucionalidade pablica estatal e municipal. A escassez parece apre-
sentar sua contrapartidanararefacio dasociedade civillocal, ajulgar
pelo tamanho da articulacdo civil que mantém o GM. Centralismo
politico, partidocracia e rarefacio da sociedade civil na configuracio
das inovagdes de controle parecem prefigurar um regime limitado
de controles democraticos sociais, vulneravel as mudangas do go-
verno central, &s conveniéncias partidarias e com baixa resiliéncia
quanto as iniciativas ndo institucionalizadas no Estado?®.
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Por sua vez, as experiéncias brasileiras analisadas colocam resulta-
dos e desafios opostos. Os conselhos sdo um caso exemplar da fede-
ralizacdo/ municipalizagdo das politicas pablicas no Brasil, mas sem
dtvida ndo s3o Gnicos em matéria de controle democrético social: as
conferéncias também seguem a estrutura federativa, e os planos pluria-
nuais e os planos diretores sio obrigatérios para todos os municipios.
A federalizagio dos controles democraticos sociais chama a atencio
porque inevitavelmente pressupde que a politica de controle e da par-
ticipagio tornou-se parte da agenda do Estado. Vale notar também n3o
apenas a presenca de varios dispositivos sociais e transversais simul-
taneamente articulados entre si, e conectados com a sociedade civil e
com o Estado, como demonstrado pela conexio entre conselhos ges-
tores de politicas, por um lado, e fundos setoriais, féruns da sociedade
civil e conferéncias convocadas pelo Estado, por outro, mas o fato de
que esses dispositivos se articulam em torno de uma instancia — os
conselhos — que conta, no plano municipal, com formas de acordo e,
por vezes, de autorizacdo proprias e reguladas para a sele¢io dos repre-
sentantes da sociedade civil entre organizacdes civis do mesmo campo
tematico e entre subpublicos. A 16gica federativa dos conselhos corre
nos dois sentidos, de cima para baixo e vice-versa, isto é,do plano muni-
cipal para o federal, claramente uma légica distinta das indicacdes dos
conselheiros doIFE mexicano.Por suavez, a experiénciadaRNsP mostra
um dos tracos mais interessantes da inovacdo democratica no Brasil, a
saber: o desenvolvimento de agentes institucionais dentro do Estado
com agendas de forte controle horizontal como o Ministério Pablico e
o Tribunal de Contas na experiéncia analisada — mas também a Poli-
cia Federal ou 0 Conselho Nacional de Justi¢a, entre outros exemplos
possiveis. As relacdes com esses agentes institucionais encontram-se
entre 0s recursos mais eficientes das estratégias de controle social de
iniciativas civis como a RNSP. Essa iniciativa mostra uma densidade as-
sociativa da sociedade civil — associada a, mas ndo derivavel automati-
camente do tamanho da cidade — que torna as iniciativas das redes de
organizacdes civis menos vulneraveis aos humores da politica eleitoral.

Em suma, no Brasil, a federalizacdo de parte central das inovagoes
de controle democratico social, a institucionaliza¢io estatal ou incor-
poragio da questio dos controles democraticos sociais na agenda do
Estado, a presenca de agentes institucionais do Estado com agendas
fortes de controle horizontal, a densidade organizacional da socieda-
de civil e os efeitos multiplicadores da articulagdo entre as agendas
desses agentes e da sociedade civil prefiguram um regime de contro-
les democraticos sociais amplo, policéntrico e capilar, com potenciais
aliados estratégicos de controle horizontal dentro do Estado. Aqui, o
desafio nio é claramente o de crescimento, sendo o de evitar o risco de
hipertrofia por contados efeitos multiplicadores dos fatores anotados.
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Ha claros indicios de que a defini¢io de um sistema unificado de con-
troles democraticos sociais estd naagendado governo, mas trata-se de
uma questio delicada e de futuro incerto.

Avangar na caracterizacdo das arquiteturas da participacio orien-
tadaao controle e nacompreensdo das implica¢des de seus tragos para
a configuracdo de regimes de controles democraticos sociais encerra
ndo somente a possibilidade de compreender e eventualmente expli-
car esses regimes, mas também, como desde sempre na analise insti-
tucional a partir dos federalistas,a promessa de desenhararquiteturas
virtuosas para realidades prosaicas.
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