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defesa das chamadas “inovacdes democraticas” (Smith, 2009) ou
A “institui¢des participativas” (Avritzer, 2009) enquanto antidotos
para o aumento da insatisfagdo politica e da desconfianca nas institui-
¢Oes representativas ndo consiste mais em novidade. Nos dltimos
anos, multiplicaram-se os estudos que identificam em tais mecanis-
mos capacidade para ampliar o papel dos cidaddos no processo de to-
mada de decisdes (Avritzer, 2002; Smith, 2009), solucionar os dilemas
da representacao (Seele e Peruzzotti, 2009; Geissel e Newton, 2012) e,
assim, aprofundar a democracia (Fung e Wright, 2003) ou aumentar
sua qualidade (Geissel, 2009; Geissel e Joas, 2013). No entanto, entre
“aprofundar a democracia” e “aumentar a qualidade democratica” ha
uma distancia conceitual e empirica ainda a ser percorrida, especial-
mente quando se quer vindicar uma ou outra como solugdo para a cha-
mada “crise darepresentacao” (Kochler, 1987; Hayward, 1996; Alonso,
Keane e Merkel, 2011) ou “crise da democracia” (Crozier, Huntington e
Watanuki, 1975; Habermas, 1975; Linz e Stepan, 1978; Morlino, 1998;
Kaase e Newton, 2005; Merkel, 2014).

A questdo do aprofundamento democratico é um dos principais temas
da agenda da teoria da democracia contemporanea. Acompanhando
uma diversificada e proficua discussao conceitual sobre participagao
e deliberacao, estudos de caso sobre inovagdes especificas abundam
na literatura, buscando mostrar como aquelas, conferindo protago-
nismo ao cidaddo e desenvolvendo suas capacidades, revigoram a
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democracia. Tais estudos comumente se apoiam em abordagens da de-
mocracia participativa (Barber, 2004; Pateman, 1970; Mansbridge,
1983; Warren, 2002), da democracia deliberativa (Habermas, 1989;
Bohman, 1998, Gutmann, 2004; Dryzek, 2000; Fishkin, 1991), de
uma concepc¢do mais abrangente e plural da representagdo politica
(Urbinati, 2006; Gurza Lavalle, Houtzager e Castello, 2006; Castiglione
e Warren, 2006), e da governanga participativa “empoderada” (Funge
Wright, 2003). Tais reflexdes formam a base tedrica dos estudos sobre
inovagdes participativas, partindo da critica as concep¢des minimalis-
tas e apontando novos mecanismos participativos e deliberativos co-
mo capazes de aprofundar as democracias.

De outro lado, o problema da qualidade da democracia ocupa crescente
espago no campo dos estudos de politica comparada. Com as transigdes
democréticas completadas em praticamente todo o mundo, o tema da
consolidacdo da democracia cede lugar a preocupacdo com a sua quali-
dade. Ha um esforgo sistematico para aperfeicoar indices e medidas, de
modo a avaliar a qualidade democrética ao redor do globo.

O diélogo entre as duas 4reas de conhecimento é, contudo, pratica-
mente inexistente. A teoria democrética contemporanea clama que, ao
aprofundar-se a democracia por meio de mecanismos de participagao
e deliberagdo, vé-se aumentada a sua qualidade. No entanto, esse ar-
gumento padece, rigorosamente, de trés dificuldades. A primeira é
que ele se baseia em estudos de casos de inovagdes democraticas espe-
cificas, sendo ainda minoritdrias as analises comparativas e mais siste-
maticas. A segunda é que tais estudos de caso quase sempre focam no
nivel local, sendo menos frequentes os estudos que tém por objeto ins-
titui¢des participativas nacionais ou que buscam aferir o impacto de
inovacgdes institucionais no &mbito nacional (entre estes tltimos, en-
contram-se Avritzer, 2010; Avritzer e Souza, 2013; Donaghy, 2011;
Pogrebinschi e Santos, 2011; Pogrebinschi e Samuels, 2014; Wampler e
Touchton, 2013). Por fim, a terceira dificuldade é que, ao fazer tal argu-
mento, a teoria democratica ndo recorre ao conceito de qualidade da
democracia que serve de base a diversos indices (como, por exemplo,
Freedom House, Democracy Barometer, Economist Intelligence Unit
Democracy Index, Polyarchy/Vanhanen etc.) e pesquisas de opinido
publica (como, por exemplo, Eurobarémetro, Latinobarémetro, World
Values Survey etc.), assim como as auditorias e estudos que buscam
mensurar e comparar a democracia nos diversos paises do mundo
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(como, por exemplo, Diamond e Morlino, 2005; Levine e Molina, 2011;
O’Donnell, Vargas Cullell e Iazzetta, 2004).

Por sua vez, tais indices, pesquisas de opinido e estudos apoiam-se em
um conceito minimalista de democracia e em uma nog¢ao ultrapassada
de participacdo, invariavelmente medindo esta tdltima apenas com
base no comparecimento as urnas e no exercicio de direitos politicos.
Nos tltimos anos, algumas pesquisas de opinido ptiblica passaram a
estender o conceito de participagdo a critérios como engajamento em
protestos, assinatura de peti¢des e frequéncia em associagdes de mora-
dores ou outras entidades. Esse foi um passo nao desprezivel no senti-
do de considerar a participagao para além do direito de sufrégio e do
exercicio do voto, embora todas aquelas praticas configurem mera-
mente o exercicio de direitos politicos bdsicos, de associacdo e livre ex-
pressdo do pensamento, e ndo exatamente inovagdes institucionais
cujo fito seja incrementar a participacdo dos cidaddos ou alargar a
democracia.

Os diversos experimentos participativos e deliberativos que prolifera-
ramnos tltimos anos ao redor do mundo e que, em muitos desses luga-
res, vém se institucionalizando de forma crescente ainda sdo ignora-
dos enquanto componentes da variavel participa¢ao, assim como seus
eventuais impactos nas outras dimensdes pelas quais se pode avaliar a
qualidade da democracia como, por exemplo, competigdo politica, res-
ponsividade, accountability etc. Isso se reflete nos estudos de politica
comparada que tomam aqueles indices e pesquisas como base para
mensurar a democracia, tendo em vista que ainda lancam mao de defi-
ni¢des minimalistas de participagdo e representagdo (Altman e Pérez-
Lifian, 2002; Levine e Molina, 2011; Diamond e Morlino, 2005) e igno-
ram o esforgo recente da teoria democratica para atualizar esses con-
ceitos (Castiglione e Warren, 2006; Urbinati, 2006; Urbinati e Warren,
2008; Saward, 2009).

Afaltade didlogo entre a literatura de teoria democréatica e a de politica
comparada é tdo problemédtica quanto o descompasso entre os concei-
tos de participagao e as avaliagbes concretas que buscam mensurar a
democracia. Sem atentar para os indices e medicOes existentes, estu-
dos de casos de inovagdes participativas dificilmente podem ser bem-
sucedidos em afirmar que estas aumentam, de fato, a qualidade da de-
mocracia, devendo, assim, limitar-se ao argumento um tanto abstrato
de que promovem seu “aprofundamento”. Por outro lado, sem incor-
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porar um conceito mais abrangente e atual de participagdo, tais indices
e avalia¢Oes produzirdo mensuragdes incompletas, deixando de lado
expressdes cada vez mais relevantes da vida democratica.

Na América Latina, onde experimentos participativos sao cada vez
mais frequentes e encontram um grau cada vez maior de institucionali-
zagao, tal problematica é ainda mais preocupante. No Brasil, por exem-
plo, milhares de pessoas tém se engajado nas diversas institui¢des par-
ticipativas existentes tanto no nivel local como no nacional. Os efeitos
da inclusao de cidadaos e organizagdes da sociedade civil no ciclo de
politicas ptiblicas sdo cada vez mais perceptiveis, seja pelo seu poten-
cial redistributivo (Sousa Santos, 1998; Baiocchi, 2003; Wampler, 2007;
Avritzer, 2009), ou pelo seu potencial de influenciar a formulacao de
politicas (Pogrebinschi e Santos, 2011; Pogrebinschi e Samuels, 2014) e
sua implementagao (Tatagiba, 2005; Liichmann, 2007; Donaghy, 2011).
Quando mecanismos participativos passam a exercer algum tipo de
efeito no processo politico-decisério e no bem-estar da sociedade, eles
ndo podem deixar de ser considerados nas mensuracdes da qualidade
da democracia. De forma andloga, quando experimentos participati-
vos e deliberativos sdo, seja em seus pressupostos ou em seus efeitos,
vinculados ao desenho das institui¢des representativas, sua presenca
ndo pode ser desprezada nas defini¢des de participagdo politica que
embasam tais mensuragoes. Isso parece ter sido percebido recente-
mente por Gabriel Katz e Leonardo Morlino (2013), os primeiros aleva-
rem em consideragdo a presencga de experiéncias participativas e deli-
berativas em uma avaliacdo da qualidade da democracia a qual, nado
surpreendentemente, teve como foco a América Latina.

E razodvel supor que inovagdes democraticas de caréter participativo
oudeliberativo tenham capacidade dealavancar a qualidade da demo-
cracia, especialmente quando sao de algum modo conectadas as insti-
tuicOes representativas. Mas, para tanto, é preciso superar divisoes
disciplinares e fazer avangar um conceito mais abrangente de partici-
pacao, investigando empiricamente como esta pode impactar outras
dimensdes essenciais a mensuragao da qualidade das democracias
contemporaneas. Tal posicdo foi defendida e estruturada teoricamente
em trabalho recente (Pogrebinschi, 2013). O argumento central é que
experimentos participativos e deliberativos tém o potencial de ativar a
competi¢do politica, a responsividade e a igualdade — dimensdes
essenciais a qualquer avaliagdo da qualidade da democracia. Neste
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artigo, pretende-se explorar empiricamente tal construgdo tedrica no
que se refere a dimensdo da responsividade.

Para tanto, nas préximas paginas buscaremos aferir se as Conferéncias
Nacionais de Politicas Publicas (CNPPs) despertaram ou ndo uma
maior responsividade do Poder Legislativo brasileiro. Isso sera feito
em trés passos. Primeiro, apresentaremos um modelo de analise da
responsividade, complementando o modelo tedrico propostono traba-
lho anterior. Em seguida, explicaremos o desenho da pesquisa empiri-
ca e analisaremos seus resultados vis-i-vis o modelo teérico proposto.
Constatando a responsividade do Poder Legislativo, concluiremos
apontando o potencial de mecanismos participativos e deliberativos
para aumentar a qualidade da democracia.

As CNPPs sao espacos de participagao e deliberagdo da sociedade so-
bre politicas ptuiblicas. Sdo convocadas pelo Poder Executivo, frequen-
temente em parceria com a sociedade civil, possibilitando que ambos
os lados juntos discutam e construam diretrizes, isto é, recomendacoes
de politicas a serem possivelmente adotadas pelo governo em determi-
nadas areas. As CNPPs sdo organizadas em torno de temas ou areas de
politicas e seguem um processo escalonado que tem inicio nos munici-
pios, segue para os estados federados por meio da elei¢ao de delega-
dos e da aprovacdo de diretrizes e, em seguida, é concluido com uma
etapanacional. As CNPPs tém demonstrado ao longo dos anos enorme
capacidade de mobilizagdo, agregando, sobretudo, atores coletivos,
como ONGs e movimentos sociais, ao lado de cidadaos comuns e re-
presentantes estatais dos trés niveis da federacdo. As diretrizes, ou
recomendagodes de politicas, que resultam desse intenso processo cole-
tivo de participacgdo e deliberagdo ndo possuem cardater vinculante —
isto é, o governo nao esta obrigado a cumpri-las — porém sao claras in-
dicagdes das preferéncias que a sociedade gostaria de ver respondidas
pelas institui¢des representativas’.

Nossos resultados pretendem contribuir para o debate sobre a efetivi-
dade das inovag¢des democraticas, propondo um desenho de pesquisa
novo para este fértil campo de estudos e apresentando novos argu-
mentos as investigagdes que tém chamado atengao para sinais de esgo-
tamento dessas experiéncias e para a dificuldade de converter delibe-
ragdes em politicas (Almeida e Tatagiba, 2012; Pires, 2011; Souza,
2013).
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RESPONSIVIDADE E QUALIDADE DA DEMOCRACIA: UM NOVO MODELO
DE ANALISE

O debate em torno do conceito de qualidade da democracia e das medi-
das mais apropriadas para avalid-la tem rendido uma crescente litera-
turano campo da politica comparada. Iniciando-se com a obra seminal
de Arend Lijphart (1999), mas apoiando-se ainda imensamente no con-
ceito de poliarquia de Robert Dahl (1971), estudos de natureza teérica e
empirica somam-se na tentativa de oferecer um conceito abrangente
de democracia que permita superar as limitagdes de sua defini¢ao mi-
nimalista ao destacar suas diversas dimensdes (O’Donnell, Vargas
Cullell e Iazzetta, 2004; Lauth, 2004; Levine e Molina, 2011; Diamond e
Morlino, 2005), atributos (Munck e Verkuilen, 2002) ou qualidades
(Morlino, 2011) a partir das quais a (qualidade da) democracia deve ser
compreendida e avaliada.

Com bastante variacdo, apesar de pouca divergéncia, a literatura tende
aclassificar os varios atributos conceituais da democracia com base em
sua incidéncia no processo democratico ou em seus resultados
(Munck, 2016). Morlino (2011) oferece talvez uma das conceitualiza-
¢Oes mais completas, propondo que a qualidade da democracia seja
compreendida em termos de procedimento, contetido e resultado, os
quais se desdobram em oito dimensoes. Considerar a qualidade da de-
mocracia em termos de procedimento implica tomar como critério de
analise as dimensoes estado de direito (rule of law), accountability (elei-
toral e interinstitucional), competicdo e participacdo. Ja a qualidade
em termos de contetdido implica considerar as dimensdes da liberda-
de e da igualdade. Por fim, o foco nos resultados determina a oitava
das dimensdes, qual seja a responsividade.

Este artigo parte da percepcao acerca danecessidade de definir-se uma
nova teorizagao causal que explique a qualidade da democracia por
meio de fatores ndo considerados na literatura sobre democratizacao
(Mazzuca, 2010). Também concordamos com a importancia de se re-
conceitualizar a democracia a fim de superar sua definicdo minimalis-
ta e encontrar meios de mensuragao que possam ir além da ideia de de-
mocracia eleitoral ou representativa (Munck, 2016). Mas, para além
disso, este artigo parte também do pressuposto de que uma das dimen-
sOes substantivas do conceito de qualidade da democracia, a participa-
¢do, quando atualizada e expandida de forma a abarcar inovagdes
democréticas participativas e deliberativas, pode fortalecer outras de
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suas dimensdes, como, por exemplo, a competigdo, aigualdade e ares-
ponsividade (Pogrebinschi, 2013).

No que tange a responsividade, objeto especifico deste artigo, propo-
remos um modelo analitico que, em certa medida, expande o campo se-
mantico de aplicacdo do conceito a fim de coadunéa-lo com uma pers-
pectiva ndo minimalista de democracia que extrapole a dimensao
eleitoral e, comisso, expanda a prépria nocao de representagao. Partin-
do de Powell (2004), que define responsividade como a “habilidade da
democracia de transformar as preferéncias dos cidadaos em politicas”,
assumimos que tal processo de transformacdo pode ser fortalecido
pelaadocdo de mecanismos participativos e deliberativos. Se a respon-
sividade depende da “emissdo prévia de mensagens dos cidadaos”
(Manin, Przeworski e Stokes, 1999:9) e um governo ou instituigdo é
considerado responsivo “se adota politicas que sdo sinalizadas pelos
cidaddos como suas preferidas” (idem), é razodvel supor que a amplia-
¢do dos canais através dos quais os cidaddos possam emitir tais mensa-
gens implicard um aumento da responsividade.

No contexto da democracia representativa, cidadaos sinalizam suas
politicas preferidas primordialmente por meio das elei¢des. Ao votar
em determinados candidatos, os cidadaos sinalizam que a plataforma
dos partidos politicos aos quais aqueles pertencem aproximam-se de
suas preferéncias individuais, assumindo que do programa partidario
eda coesao e disciplina de seus representantes eleitos resultarado politi-
cas que lhes sejam satisfatorias. De forma analoga, ao deixar de votar
em certos candidatos e partidos, os cidaddos sinalizam que politicas
nao foram formuladas com base em suas preferéncias de forma satisfa-
téria, de modo que governos e parlamentos ndo teriam, nesse caso, agi-
do de forma responsiva.

Ha varios problemas com o modelo de responsividade ancorado no
voto. Primeiro, ao centrar-se exclusivamente nas elei¢des, fica-se sujei-
to aos problemas de escolha coletiva inerentes aos métodos agregati-
vos. Nao é nenhuma novidade que diferentes sistemas de votagao im-
plicam diferentes resultados e que a vontade da maioria pode ser
facilmente deturpada por regras e procedimentos eleitorais: uma ex-
tensa literatura lidou com esses problemas derivados da aplicagao do
Teorema da Impossibilidade de Arrow e do Paradoxo de Condorcet
(Riker, 1980; Scharpf, 1970; Schmidt, 1995). Segundo, tomar o voto
como método primordial de transformacdo de preferéncias implica
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ndo apenas desconfigurar eventualmente a vontade da maioria, como
também em ignorar a vontade das minorias. Estas, quando ndo conse-
guem eleger seus representantes, ficam privadas de representagio. A
eleigdo enquanto principio de alternancia no poder nao oferece nenhu-
ma garantia de que grupos minoritarios possam, eventualmente, vir a
ser representados se ndo lograrem converter-se em maiorias. Terceiro,
funcionalidades e desfuncionalidades dos sistemas eleitorais impe-
dem que a representacdo seja efetivamente ancorada numa relagdo en-
tre principal e agente, ndo obstante a natureza da delegacado conferida.
Em sistemas proporcionais de lista aberta, representantes eleitos nao
tém como saber quem sdo seus eleitores, assim como os cidadaos
ndo tém conhecimento sobre os parlamentares que efetivamente aju-
daram a eleger. Nao hé autorizagdo possivel, nem mesmo para que se
estabeleca uma representagao meramente virtual de estilo burkiano.
Além disso, a crescente volatilidade eleitoral, critério tdo usado para
medir a estabilidade das institui¢des representativas, é certamente um
expressivo sinal de que as preferéncias dos cidadaos tendem a ser mais
dindmicas que o procedimento eleitoral.

Os problemas acima indicam a necessidade de que sejam identificados
novos meios por meio dos quais os cidaddos possam, conforme pres-
crevera Dahl, “formular suas preferéncias, significa-las para seus con-
cidadaos e para o governo por meio de acdo individual e coletiva, e
té-las consideradas igualmente na conduta deste tltimo sem discrimi-
nagao com base no contetido ou fonte das preferéncias” (Dahl, 1971:2).
Os mecanismos participativos e deliberativos certamente constituem
um desses meios, e seu potencial para aumentar a responsividade de
governos e parlamentos é uma das principais razdes pelas quais, ao
contrério do que alguns (ainda) pensam, a ampliacdo da participagao
vem a fortalecer a representacao, sem estabelecer com ela nenhum tipo
de antagonismo. Novas formas de participagdo podem minimizar dis-
torgdes as quais o voto estd, devido a sua prépria natureza, sujeito.

As chamadas inovag¢des democréticas oferecem aos cidadidos mais
chances de formular e significar as suas preferéncias, assim como ofe-
rece aos representantes eleitos mais oportunidades para receber os si-
nais emanados pelos cidadaos a respeito das politicas que lhes sao pre-
feridas. Adicionando-se mais participagao, a velha “conexao eleitoral”
(Mayhew, 1974) apenas pode vir a se reforcar: preferéncias sinalizadas
por atuais nao eleitores podem vir a ser respondidas por representan-
tes em busca de novos eleitores futuros. Representantes podem restau-
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rar vinculos com eleitores antigos e partidos passam a dispor de novos
espagos para mobilizar suas bases e angariar novos membros. Operan-
do no periodo entre elei¢cdes, mecanismos participativos atuam como
“third-party speakers” (Lupia e McCubbins, 1998), suprindo os repre-
sentantes com mais informagdes sobre seus atuais e potenciais eleito-
res, contribuindo, assim, para resolver problemas de delegacao e resta-
urar arelagdo principal-agente que configura a representagdo. Por fim,
as inovagdes democraticas permitem que os cidadaos expressem suas
preferéncias num continuum mais largo que aquele usualmente ofere-
cido por plataformas partiddrias, assim como permitem que represen-
tantes atuem num continuum mais amplo que aquele inicialmente as-
sumido como direita-esquerda ou governo-oposi¢do. As chances de
governos e parlamentos agirem de forma responsiva, formulando po-
liticas mais proximas das preferéncias dos cidadaos, apenas tendem,
em tese, a aumentar.

Tradicionalmente, a responsividade é mensurada com base em medi-
das atitudinais de satisfacdo dos cidadaos com a democracia e de sua
confianga nas institui¢des representativas, tais como as oferecidas pe-
los diversos surveys existentes. A literatura especializada propde adi-
cionalmente mecanismos de medi¢do da distancia entre representan-
tes e representados em face de certas politicas (e.g. Lijphart,
1999:286-288; Eulau e Karps, 1977; Huber e Powell, 1994). Ao somar
mecanismos nao eleitorais ao conceito de participagdo, pode-se, contu-
do, potencialmente superar os limites normativos do conceito de res-
ponsividade que levaram Hans-Joachim Lauth (2004) a afirmar que
este deve apenas circunstancialmente ser tomado como expressao da
qualidade da democracia. Um modelo que leva em conta a sensibilida-
de de governos e institui¢des aos novos mecanismos participativos
certamente faculta uma mensuragdo mais efetiva da responsividade
enquanto dimensao essencial da qualidade democrética. O modelo
analitico proposto e testado nas préximas paginas busca contribuir
neste sentido.

0S TRES NIVEIS DA RESPONSIVIDADE

A fim de reconceitualizar responsividade vis-a-vis 0s novos mecanis-
mos participativos, recorreremos ao método de construcao de “concei-
tos de trés niveis” de Gary Goertz (2006). O autor propde uma abor-
dagem ontoldégica e causal para a construcao de conceitos,
desdobrando-os em trés niveis: o conceito central, o nivel secundario e
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os indicadores. O primeiro consiste no elemento teérico a ser explica-
do; o segundo nivel refere-se as atribui¢des qualificadoras do conceito
- 0 que, com base em tal metodologia ontoldgica, ndo se trata de um
elenco normativo de defini¢des do que se pretende explicar, mas, sim,
aidentifica¢do, com base narealidade social, dos elementos que consti-
tuem o conceito em questdo. Por fim, o terceiro nivel refere-se aos indi-
cadores e dados que possibilitam a comprovacdo empirica do nivel an-
terior do conceito.

Aadocao de tal método justifica-se pela sua énfase na causalidade ine-
rente a reconstrucdo conceitual. A perspectiva ontolégica de Goertz
traz consigo elementos importantes na definigdo da causalidade do fe-
ndmeno a ser explicado. Ao evitar uma postura normativa na defini-
¢do do conceito em questdo, busca-se identificar os fendmenos que
constituem o nivel secundario do conceito em seu contexto fatico. Por
exemplo, no caso da democracia como conceito principal, responsivi-
dade figuraria, entre outros, no nivel secundario da maior parte das
defini¢des. Enquanto nivel secundario do conceito de democracia, a
responsividade tem usualmente como um de seus indicadores, confor-
me mencionamos acima, a satisfagdo dos cidadaos com a democracia e
sua confianga nas institui¢oes politicas. Este exemplo permite perceber
como, na metodologia proposta por Goertz, os elementos constitutivos
do conceito estabelecem de forma l6gica uma relagao causal com o pré-
prio: se determinada caracteristica aparece ontologicamente no con-
ceito, isso significa que ha contornos causais na sua existéncia e na do
elemento abstrato em questao. Assim, responsividade causa o que se
define como democracia, enquanto satisfagdo com a democracia e con-
fianga nas institui¢des politicas causam responsividade. A metodolo-
gia de Goertz é extremamente ttil para o desenvolvimento de modelos
tedricos com base em pesquisas empiricas, e vice-versa.

A abordagem ontolégica proposta em Goertz, apesar de nos permitir
uma reconstrugao causal do conceito de responsividade, limita a utili-
zagao do conceito aqui proposto. Em se tratando de um processo de
identificacdo fética para construgdo dos niveis do conceito, deve-se
considerar em sua elaboragao as proprias caracteristicas do objetivo de
andlise: as Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas. Em decorrén-
ciadadiversidade de desenhos institucionais de inovagdes participati-
vas ou deliberativas no Brasil, ao considerar o objeto de estudo na ela-
boragado conceitual, termina-se por limitar a estratégia de utilizacao do
conceito ao objeto em tela. Assim, a adog¢dao do conceito proposto de
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responsividade na anélise de outras inovagdes exige uma nova recons-
trugdo conceitual, em especial, sobre suas caracteristicas secunddrias e
seus indicadores.

O modelo de analise que propomos desdobra o conceito de responsivi-
dade em trés niveis intermedidrios: impacto nas politicas publicas,
congruéncia tematica, e multidimensionalidade da representagdo po-
litica. O primeiro refere-se a capacidade do governo e do Legislativo de
converter em politicas ptblicas as preferéncias expressas pelos cida-
daos e atores sociais coletivos por meio de mecanismos participativos.
O segundo consiste na existéncia de congruéncia substantiva entre as
preferéncias expressas nas novas instancias participativas e a agdo das
instituigdes representativas. Por fim, o terceiro nivel consiste no poten-
cial multidimensional da representacao estimulada pelos mecanismos
participativos. Cada um dos niveis secundarios serd construido com
base em alguns indicadores, descritos no Quadro 1.

Quadro 1
Os Trés Niveis do Conceito de Responsividade

Conceito Nivel Secundario Indicadores

Impacto nas Politicas |Formulacao de Politicas Piblicas com
Ptublicas base nas preferéncias expressas nas
instancias participativas

Congruéncia Tematica |Correspondéncia substantiva entre as
preferéncias expressas nas instancias
participativas e as iniciativas legislativas e
Responsividade leis propostas no parlamento ou
emanadas pelo governo

Multidimensionalidade |Respostas das diferentes clivagens

da Representacdo partidérias do parlamento
(esquerda-direita, governo-oposi¢ao) e
dos poderes estatais
(Legislativo-Executivo) as preferéncias

expressas nos espacos participativos

Fonte: Elaboragao dos autores.

No que tange ao primeiro dos niveis intermedidrios, o impacto nas po-
liticas publicas, servirdo como indicadores as respostas positivas dos
legisladores as deliberacdes finais das CNPPs. Todas as conferéncias
nacionais incluidas nesta pesquisa tiveram como resultado a produgao
de um documento final destinado ao conhecimento dos poderes ptibli-
cos. Do documento, foram retiradas aquilo que neste artigo chamamos
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de diretrizes, ou seja, recomendagdes ou propostas de politicas publi-
cas. Essas diretrizes podem ter natureza executiva ou legislativa, de
acordo com o poder do Estado competente para respondé-las. Algu-
mas diretrizes demandam explicitamente criagdo, alteracdo ou regula-
mentagao de legislagdo, o que s6 pode ser feito pelo Congresso Nacio-
nal. Outras, ainda que inicialmente direcionadas ao Poder Executivo,
podem ser igualmente objeto de apreciagao do Legislativo®.

Considera-se que uma diretriz resultante de CNPP (uma de suas deli-
beragdes finais, aprovada na etapa nacional) foi respondida quando al-
guma proposicao legislativa com ela converge ou dela diverge, o que é
medido pela variavel sentido (positivo/negativo). O ntimero de res-
postas analisadas pode, por isso, ser superior ao ntimero efetivo de
proposicoes legislativas pertinentes, visto que uma diretriz de CNPP
pode ser respondida por mais de uma proposicdo legislativa, e uma
mesma proposicdo legislativa pode responder a mais de uma diretriz.

Quanto ao segundo nivel de anélise da responsividade, a congruéncia
tematica, analisa-se a correspondéncia substantiva entre as diretrizes
finais das conferéncias nacionais e as proposigdes legislativas do Con-
gresso Nacional no mesmo periodo®. Foram consideradas proposi¢oes
legislativas em tramite ou arquivadas a partir de busca por palavras-
chaves ou frases-chaves contendo o ntcleo substantivo de cada uma
das diretrizes das CNPPs analisadas. As buscas foram feitas nos ban-
cos de dados da Camara dos Deputados e do Senado Federal, englo-
bando todos os tipos de atos legislativos*. Duas varidveis sdo relevan-
tes nesta analise: sentido e alcance. Sdo consideradas congruentes (ou
seja, tém sentido positivo) as proposicoes legislativas que respondem
as diretrizes das CNPPs no exato sentido almejado, cumprindo o seu
objetivo. Sdo incongruentes ou divergentes (ou seja, tém sentido nega-
tivo) as proposigoes legislativas que rejeitam ou alteram o sentido das
diretrizes das CNPPs, deixando de cumprir o seu objetivo. Quanto ao
alcance, sdo consideradas integrais as proposicoes legislativas que res-
ponderam a totalidade da sua diretriz correspondente e parciais as que
o fizeram somente em parte.

Por fim, a multimensionalidade da representacdo serd analisada com
base na distribui¢do das respostas do Poder Legislativo as diretrizes fi-
nais das CNPPs a partir de algumas variaveis, tais como as clivagens
partidaria (governo x oposicao) e ideoldgica (direta x esquerda), além
da autoria (Legislativo x Executivo) das proposigdes legislativas. Res-
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salte-se que as diretrizes das CNPPs que compdem o banco de dados
sdo aquelas que envolvem demandas que possam ser atendidas pelo
Poder Legislativo, por estarem inseridas em sua esfera de competén-
cia, mesmo que tenham sido dirigidas primariamente ao Poder Execu-
tivo e, eventualmente, também possam ser atendidas por ele por meio
de atos administrativos de competéncia da Administragdo Ptblica Fe-
deral (cf. Pogrebinschi, 2012c).

Para analisar os indicadores, utilizamos dados do banco ISEGORIA,
montado a partir de pesquisas desenvolvidas desde 2010 no Laboraté-
rio de Estudos sobre a Democracia (LED) no IESP-UER]. O banco de
dados ISEGORIA contém as diretrizes finais de todas as conferéncias
realizadas entre 1988 e 2010 que possuiram escopo nacional e produzi-
ram documento final contendo os resultados das deliberacdes havidas
em tais espagos participativos. O banco também contém todas as pro-
posigdes legislativas tramitadas no Congresso Nacional entre 1988 e
2010 que tratam dos temas aprovados nas diretrizes das CNPPs. A ana-
lise realizada neste artigo limita-se ao periodo correspondente aos
dois primeiros mandados do presidente Luiz Inacio Lula da Silva
(2003-2010), de modo a manterem-se minimamente constantes as con-
di¢des de andlise. Ademais, sabe-se que somente a partir de 2003 as
CNPPs passaram a conformar um mecanismo de didlogo mais presen-
tenarelagdo entre Estado e sociedade no Brasil (Pogrebinschi e Santos,
2011; Pogrebinschi, 2012a; Avritzer e Souza, 2013), muito embora ja
tenha sido verificada a existéncia de impacto legislativo das CNPPs
também no periodo anterior a 2003 (Pogrebinschi e Santos, 2011;
Pogrebinschi e Samuels, 2014). Com base no recorte temporal e nos cri-
térios que orientam a selegao de casos do banco de dados ISEGORIA
(Pogrebinschi, 2010), o universo investigado neste artigo é composto
de 60 CNPPs, 3.030 diretrizes delas resultantes e 1.661 proposi¢des
legislativas.

Caso seja possivel demonstrar empiricamente que as CNPPs impac-
tam de forma positiva a responsividade do Congresso Nacional, é ra-
zoavel supor que inovacdes democraticas de natureza participativa e
deliberativa, em geral, possam ampliar a responsividade de parlamen-
tos e governos, aumentando a qualidade da democracia. Em outras pa-
lavras, se formas nao eleitorais de participagdo mostrarem-se aptas a
tornar as institui¢des representativas mais responsivas, é racional ar-
gumentar que a adogdo de uma concepg¢ao mais abrangente e atual de
participacdo seja essencial para avaliar efetivamente a qualidade das
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democracias contemporaneas. A demonstracdo empirica deste argu-
mento é o que faremos a seguir.

Impacto nas Politicas

O Congresso Nacional respondeu as diretrizes das 60 CNPPs analisa-
das com um total de 2.976 respostas positivas e 158 respostas negati-
vas®. Dentre as positivas, respostas integrais somam 1.502, o que indica
que 50% das respostas legislativas atenderam a totalidade das deman-
das contidas em cada uma das diretrizes das CNPPs. Os ntimeros abso-
lutos revelam ja a existéncia de uma forte convergéncia de agenda en-
tre legisladores e CNPPs, indicando a capacidade responsiva do
Legislativo no que tange a proposicao de politicas ptblicas que refle-
tem as demandas expressas na arena participativa. O reduzido ntime-
ro de respostas negativas aponta uma pequena disposicao (5%) por
parte do Legislativo para atuar de forma refrataria as diretrizes das
CNPPs®.

Considerando o ano das proposic¢des legislativas congruentes com as
diretrizes das CNPPs, as respostas distribuem-se temporalmente con-
forme exposto no Grafico 1. E possivel detectar um processo de cresci-
mento do impacto legislativo no decorrer dos anos, tanto no que toca
ao sentido positivo das respostas, quanto a sua integralidade. E possi-
vel supor, com base nos dados, que as respostas positivas crescem con-

Grifico 1
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Fonte: ISEGORIA. Elaboragao dos autores.
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forme as CNPPs se institucionalizam. As respostas do Legislativo ca-
minham de forma crescente, tendo um grande salto a partir de 2007, no
segundo mandato do presidente Lula. Este parece ser um tempo razoa-
vel para que as CNPPs ocorridas a partir de 2003 comecem a surtir efei-
to. Observa-se ainda que o volume de respostas em 2008 e em 2010,
apesar de superior aos anos iniciais, ndo acompanha o crescimento en-
contrado em 2007 e 2009. Isso pode ser explicado pelo fato de que na-
queles anos ocorreram elei¢des nacionais e municipais, o que tende a
diminuir a producao legislativa do Congresso por conta do envolvi-
mento dos parlamentares nas disputas eleitorais.

A distribuigdo das respostas com base nas dreas de politicas publicas
tratadas nas CNPPs encontra-se no Gréfico 2. A categoria Minorias e
Direitos Humanos, com 19 conferéncias realizadas, recebeu 1.460 res-
postas positivas e 853 integrais; a drea de politicas para Satide, com 10
CNPPs, teve 509 respostas positivas e 194 integrais; a categoria temati-
ca Estado e Desenvolvimento, com 18 CNPPs, teve 688 respostas posi-
tivas e 347 integrais; por fim, a drea de politicas para Educagao, Cultu-
ra, Assisténcia Social e Esporte, com 13 CNPPs, recebeu 319 respostas
positivas e 108 integrais. O primeiro elemento a destacar-se na andlise
tematica é o forteimpacto da drea de politicas sobre Minorias e Direitos
Humanos. Isso confirma a capacidade inclusiva das CNPPs, conforme
ja destacado por Pogrebinschi (2013 e 2014), que vém propiciando que
as demandas de grupos minoritdrios se convertam em politicas e leis.
Quando ativado pelas CNPPs, o Poder Legislativo parece ser especial-

Grafico 2
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mente responsivo as demandas de grupos historicamente sub-repre-
sentados na politica brasileira.

O segundo elemento que merece ser destacado é o impacto expressivo
das CNPPsnas politicas de satide. Levando em conta o niimero reduzi-
do de CNPPsna area de satide no periodo analisado, seuimpacto legis-
lativo pode ser considerado substantivo. Isso corrobora os achados ini-
ciais de Pogrebinschi e Santos (2011), e pode ser explicado pelo
histérico engajamento dos movimentos sociais da drea de satide e pela
pujante institucionalizagdo dos mecanismos de participagdo nessa
area, que conta com milhares de conselhos municipais, além das pri-
meiras e mais antigas CNPPs (Cortes, 2002; Escorel e Bloch, 2005).

Como o potencial impacto das CNPPs se distribui na producao legislati-
va brasileira? Qual o significado do volume de respostas, quando anali-
samos o ndmero total de proposic¢des legislativas tramitadas no Con-
gresso Nacional? A Tabela 1 contém os dados relativos as respostas
positivas, integrais e negativas, e sua comparacdo com o volume total da
produgao legislativa no periodo em andlise. Os tipos legislativos anali-
sados englobam projetos de lei, leis ordinarias e complementares, pro-
postas de emenda constitucional (PECs) e emendas constitucionais.

Tabela 1
Distribuicao das Respostas no Universo Total de Proposi¢des Legislativas
Tipos Numero de Numero de Numero de Universo de
Legislativos Proposicoes Proposicoes Proposigoes Proposicoes
Respondidas | Respondidas | Respondidas (2003-2010)
Positivamente | Integralmente | Negativamente
(%) (%) (%)
Projetos de lei
ordinaria e
complementar 1.477 (7,2) 841 (4,1) 81 (0,04) 20.238
Propostas de
emenda
constitucional 126 (7,7) 80 (5) 16 (0,09) 1.632
Leis ordinarias e
complementares 115 (7,2) 66 (3,8) 5(0,02) 1.718
Emendas
constitucionais 6 (22) 4(14,8) 0 27

Fonte: ISEGORIA. Elaboragao dos Autores

No que tange as respostas positivas, foram identificados 1.477 projetos
delei ordinaria e complementar, 126 propostas de emenda constitucio-
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nal, 115 leis ordindrias e complementares e 6 emendas constitucionais,
dentre os quais 841 projetos de lei ordinaria, 80 propostas de emenda
constitucional (PECs), 66 leis ordinarias e complementares e quatro
emendas constitucionais respondidos de forma integral. Em relagao as
respostas negativas, foram 81 projetos de lei ordindria, 16 propostas de
emenda constitucional, 5 leis ordindrias e complementares e nenhuma
emenda constitucional’.

Para avaliar o significado dos dados agregados quando tomados de
forma comparada com o universo da producao legal do pais, deve-se
ponderar algumas questdes. Em primeiro lugar, é preciso notar que a
produgao legislativa brasileira ndo se restringe a formulacao de politi-
cas publicas. O Congresso Nacional trata também de questdes admi-
nistrativas, dilemas federativos etc. Por isso, é preciso relativizar o im-
pacto percentual das conferéncias quando se toma em consideragao o
universo total da produgdo legislativa. Sendo assim, os dados apon-
tam a possibilidade de que as CNPPs convertam as demandas expres-
sas em seus foruns participativos e deliberativos em acdo e producao
legal nas instituicdes representativas, impactando a formulagao de po-
liticas publicas.

Em relagdo aos projetos de lei e leis ordinédrias e complementares apro-
vados, foi encontrado um total de 7,2% de respostas as diretrizes das
conferéncias, sendo que 4,1% e 3,8%, respectivamente, atendem a inte-
gralidade das demandas das CNPPs. No que tange as PECs e emendas
constitucionais, as taxas sdo de 7,7% e 22%, respectivamente, em rela-
¢do a convergéncia, e 5% e 14% em relagdo a integralidade. Os dois ti-
pos legislativos em questdao demonstram impacto significativo em re-
lacdo as demandas das conferéncias. Em especial, apontam a forca de
sua capacidade de articulagdo no Congresso, visto que emendas cons-
titucionais sdo um tipo de proposicao cuja aprovagao, mais laboriosa
se comparada a legislacdo ordinaria, exige alto grau de consenso
(Pogrebinschi e Santos, 2011).

Esses dados iniciais mostram que as preferéncias expressas nas CNPPs
estdo refletidas de forma nao desprezivel na produgéao legislativa do
Congresso Nacional. Vé-se que, ao invés de enfraquecer o Legislativo,
instancias participativas podem, na verdade, fortalecé-lo. Este resulta-
do segue sentido contrdrio ao do argumento de que o Decreto Presi-
dencial 8.243/14 que instituia o Sistema Nacional de Participagdo So-
cial e a Politica Nacional de Participagdo Social enfraqueceria o
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Congresso Nacional (Pogrebinschi, 2014). Ndo apenas os cidadaos e os
atores coletivos tém mais espacos para vocalizar suas demandas, mas
também os representantes eleitos por meio do voto tém mais oportuni-
dades de conhecer as preferéncias de seus atuais e potenciais eleitores,
transformando-as em politicas publicas. O primeiro nivel de andlise
do conceito de responsividade mostra como, ao impactar a definigao
da agenda de politicas publicas, mecanismos participativos como as
CNPPs podem tornar as institui¢cdes representativas mais responsivas.

Congruéncia Tematica

A anélise da segunda variavel do modelo proposto para a responsivi-
dade consiste no exame substantivo das respostas legislativas, buscan-
do identificar a existéncia de congruéncia tematica (issue congruence) —
e ndo apenas convergéncia de agenda — com as demandas propostas
nas CNPPs. As 60 CNPPs analisadas produziram um total de 3.030 di-
retrizes direcionadas ao Poder Legislativo, ou seja, demandas que re-
caem na esfera de competéncia do Congresso Nacional (e ndo, de for-
ma exclusiva, na esfera de competéncia do Poder Executivo, por
exemplo). Essas diretrizes sdo indicativo de que cidadaos e organiza-
¢Oes da sociedade civil buscam, via inovagdes participativas, direcio-
nar suas demandas ao Estado e ter suas preferéncias e opinides atendi-
das por suas instituicdes. O volume de demandas expressamente
direcionadas ao Poder Legislativo mostra que as instancias participati-
vas desejam se fazer ouvir e influir nas institui¢des representativas, e
ndo se impor a elas ou substitui-las®.

De forma agregada, encontraram-se respostas a 890 diretrizes das
CNPPs, o que contabiliza um total de 29,2% de demandas respondi-
das. Dentre as diretrizes respondidas, 865 receberam respostas positi-
vas, perfazendo 28,5% do que denominamos taxa de congruéncia. Por
outro lado, apenas 65 receberam respostas contrarias ao que fora de-
mandado, resultando em taxa de divergéncia de 2%. Vale registrar que
uma mesma diretriz de CNPP pode receber simultaneamente resposta
legislativa congruente e divergente, dado que ela pode ser objeto de di-
ferentes proposigoes legislativas. Nota-se que perto de um terco do to-
tal de demandas dos participantes das CNPPs foi respondida positiva-
mente pelo Legislativo, enquanto apenas 2% delas foram rejeitadas,
relevando-se, assim, forte congruéncia temaética entre as preferéncias
expressas no foérum participativo e aquelas respondidas na arena
legislativa.
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No entanto, apesar da congruéncia tematica, vale registrar que em tor-
no de 70% das demandas das conferéncias ndo receberam nenhum tipo
de resposta do Poder Legislativo. Apesar de serem canais de razoavel
sucesso no direcionamento das demandas da sociedade perante o Le-
gislativo, ainda ha uma diferenca importante no total das deliberagoes
realizadas e sua efetivacdo. Defendemos aqui que, conforme aponta
parte da literatura (Dagnino, 2002; Almeida e Tatagiba, 2012), deve-se
evitar a superestimacdo das expectativas sobre os resultados das ino-
vagOes participativas, pois essa postura ignora limites inerentes a sua
natureza institucional. Nessa perspectiva, esperar que todas as delibe-
racoes das CNPPs se convertam em politicas ignora que as CNPPs sao
instancias de colaboragdo no processo de produgéo de politicas publi-
cas, no qual as preferéncias de outros agentes institucionais devem ser
consideradas também.

As CNPPs com maior taxa de congruéncia foram a II Conferéncia Na-
cional de Satide Mental (100%), a I Conferéncia Nacional de Educacao
Profissional e Tecnolégica (73,7%), a I Conferéncia Nacional de Politi-
cas Publicas para as Mulheres (71,2%), a III Conferéncia Nacional de
Meio Ambiente (60,9%) e a I Conferéncia Nacional de Ciéncia, Tecnolo-
gia e Inovacao em Satde (56,8%). Tomando-se em consideragao os nu-
meros absolutos de diretrizes, as CNPPs mais receptivas foram a I e II
Conferéncias de Politicas Publicas para Mulheres, com 122 e 42 diretri-
zes respondidas positivamente, a IX e XI Conferéncias de Direitos Hu-
manos, com 29 e 80 diretrizes, e a Il Conferéncia de Gestao do Trabalho
e da Educacao em Saude, com 30.

Por sua vez, as CNPPs com maior taxa divergéncia sao a XI Conferéncia
Nacional de Direitos Humanos, com 11 diretrizes que receberam propo-
si¢Oes legislativas divergentes, e a Il Conferéncia Nacional de Politicas
Publicas para Mulheres, com 12 diretrizes. Diversas das demandas sao
relacionadas a temas controversos como legalizacdo do aborto ou ga-
rantia de direitos a populagao LGBT. O Gréfico 3 apresenta as taxas de
congruéncia e divergéncia distribuidas com base em areas de politicas
publicas.

Nota-se que o elevado padrao de congruéncia entre as demandas parti-
cipativas e as proposic¢des legislativas se mantém quando os dados sao
desagregados por areas de politicas publicas. Para todas as areas anali-
sadas, a taxa de diretrizes rejeitadas é quase inexpressiva e muito infe-
rior & taxa de respostas congruentes. Duas areas de politicas ptblicas
destacam-se positivamente: Satide e Estado e Desenvolvimento. O pri-
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Grafico 3
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meiro caso confirma o alto grau de institucionalizagao das CNPPs de
sauide, cuja antiga e extensa mobilizagdo certamente ja é conhecida pe-
los legisladores e por eles respeitada. O segundo caso indica o poten-
cial das inovagoes participativas em impactar questdes de infraestru-
tura, por exemplo, via CNPPs de Cidades, Seguranga Publica, Meio
Ambiente ou Recursos Humanos da Administragao Federal. Isso indi-
ca que mecanismos participativos podem influenciar temas tradicio-
nalmente associados ao conhecimento técnico e dominados por exper-
tos, nos quais a participagao da sociedade é tradicionalmente deixada
de lado (Pogrebinschi, 2012a).

Do universo total de diretrizes, 513 foram respondidas em sua integra-
lidade, ou seja, sem que nenhuma demanda fosse deixada de fora. Isso
corresponde a 17% das demandas relativas as 60 CNPPs analisadas.
Porém, considerando somente as diretrizes respondidas positivamen-
te, essa proporgao sobre para 59,3%. Verifica-se que, a despeito da mo-
tivacdo dos legisladores, ha congruéncia entre as demandas feitas na
seara participativa e as politicas formuladas no Congresso Nacional
sobre os mesmos temas. As CNPPs revelam-se potenciais adicionais de
expressao das preferéncias dos cidadados e dos diversos grupos sociais
que, se ouvidas pelos legisladores, podem contribuir para a formula-
¢ao de politicas mais responsivas.

Multidimensionalidade da Representacao

O terceiro elemento do modelo proposto consiste na multidimensiona-
lidade da representacdo. A pergunta a ser respondida aqui € a seguin-
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te: em que medida inovagdes participativas como as CNPPs podem
tornar a representacao politica mais multidimensional e, assim, tornar
o Poder Legislativo mais responsivo? Trata-se aqui de investigar se as
CNPPs permitem uma expressao plural dos diversos partidos politi-
cos com representagao no Congresso Nacional, a despeito de sua posi-
¢do no espectro ideolégico (direita-esquerda) e de seu papel na coali-
zao de governo (oposi¢do ou base governista). Ademais, busca-se
investigar também se as proposigdes legislativas congruentes com as
demandas das CNPPs tém sua origem no Poder Legislativo ou no Exe-
cutivo. Isso permite investigar empiricamente a tese de que as CNPPs
serviriam para que o Poder Executivo implementasse (e legitimasse)
sua agenda, enfraquecendo o Poder Legislativo.

A analise serd feita em duas etapas. Em primeiro lugar, examinaremos
a origem das proposigdes legislativas congruentes com as recomenda-
¢Oes das CNPPs, identificando se a autoria pertence ao Poder Executi-
vo ou ao Poder Legislativo. Em seguida, serdao analisados os partidos
politicos que apresentaram proposicoes legislativas congruentes de
acordo com o seu pertencimento a base governista no Congresso Na-
cional e a sua distribuig¢do no eixo esquerda e direita (Power e Zucco
Junior, 2011)°. No eixo esquerda foram incluidos Partido dos Trabalha-
dores (PT), Partido Socialista Brasileiro (PSB), Partido Democratico
Trabalhista (PDT) (2003-2010) e Partido Popular Socialista (PPS)
(2003-2006); no centro foram computados Partido da Social Democra-
cia Brasileira (PSDB), Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB) (2003-2010) e Partido Popular Socialista (PPS) (2007-2010);
Partido da Frente Liberal (PFL)/Democratas (DEM), Partido Traba-
lhista Brasileiro (PTB), Partido Liberal (PL)/Partido da Reptblica (PR)
e Partido Progressista (PP) (2003-2010) foram alocados na direita.

Serdo adotadas duas metodologias distintas. Em primeiro lugar, sera
feita uma andlise das estatisticas descritivas das variaveis (Tabela 2).
Em segundo lugar, serdo construidos seis modelos de regressao logis-
tica (Tabela 3), trés em que a variavel dependente serd a resposta positi-
va ounegativa a demanda (sentido) e outros trés nos quais a integrali-
dade da resposta (grau) serd a varidvel dependente'’. Os modelos de
regressao logistica servem para medir duas questdes. Primeiro, se al-
guma das varidveis independentes tem influéncia na resposta positiva
ou negativa a diretriz da conferéncia; segundo, se, havendo resposta
positiva, a chance de a mesma ser integral sofre alteracdo a partir dos
elementos incluidos nos modelos. Os modelos possuem como varia-
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veis de controle a existéncia de pedido de urgéncia e o poder conclusi-
vo das proposi¢des em comissoes legislativas.

Tabela 2

Analise Descritiva das Respostas

Variaveis Respostas Respostas Respostas
Congruentes (%) | Divergentes (%) | Integrais (%)
Poder Legislativo 2.755 (90) 151 (95,5) 1.356 (90)
Origem Poder Executivo 302 (10) 7 (4,5) 144 (10)
Observacgdes 2.969 158 1.500
Governista 1.836 (69,7) 89 (61) 930 (68)
Coalizdo |Oposicao 797 (30,3) 57 (39) 419 (32)
Observacgdes 2.633 146 1.349
PT 597 (26,3) 6 (4,6) 286 (25)
PSDB 297 (13,2) 19 (14,3) 144 (12,6)
PMDB 357 (15,7) 35 (26,4) 173 (13,7)
PFL/DEM 241 (10,6) 18 (13,6) 144 (12,6)
Quadro PDT 163 (7,1) 7 (5,4) 98 (8,6)
Partidario* PSB 209 (9,2) 11 (8,4) 100 (8,7)
PTB 56 (2,5) 8(6,2) 26 (2,2)
PP 119 (5,3) 15 (11,4) 51 (4,5)
PPS 55 (2,5) 5(3,7) 23 (2)
PL/PR 170 (7,6) 8 (6) 93 (8,1)
Observagdes 2.264 132 1.138
Esquerda 982 (43,3) 24 (18,1) 490 (43,3)
Esquerda- |Direita 586 (25,8) 49 (37,1) 314 (27,5)
Direita Centro 696 (30,7) 59 (44,6) 334 (29,3)
Observacgdes 2.264 132 1.138

Fonte: ISEGORIA. Elaboragao dos autores.
* Foram considerados somente os dez maiores partidos com representacao no Congresso, o que cor-
responde a aproximadamente 87% do universo total de respostas.

Os dados revelam que a maior parte das respostas sdo de iniciativa do
Poder Legislativo. A taxa de proposigoes legislativas congruentes e in-
tegrais é semelhante, correspondendo a aproximadamente 90% para
iniciativa do Legislativo e 10% para iniciativa do Executivo. Tais acha-
dos sdo reveladores. Se a quase a totalidade das proposigoes legislati-
vas congruentes com as demandas das CNPPs sao apresentadas por
membros do Congresso Nacional, torna-se possivel discordar com
base em dados empiricos do argumento de que essas instancias partici-
pativas sao instrumentalizadas pelo Poder Executivo. Mais ainda, o
dado de que 30% das respostas positivas e 32% das respostas congru-
entes foram apresentadas por partidos da oposi¢do demonstram que
esses também respondem as CNPPs, refor¢cando os argumentos con-
trarios a tese da instrumentalizacdo desses espacos participativos.
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No caso das respostas divergentes, o nimero de proposi¢des de inicia-
tiva do Poder Legislativo é ainda maior, 95,5%. Vé-se que o Congresso
Nacional logra rejeitar demandas das CNPPs quando isso lhe convém,
apresentando proposicdes legislativas contrarias ao demandado na
arena participativa. A diferenca de 5,5% detectada entre as respostas
divergentes e congruentes iniciadas pelo Poder Legislativo, contudo,
ndo é estatisticamente significante, conforme revela o teste exposto na
Tabela 3, modelo I. Ou seja, essa diferenca percentual ndo permite afir-
mar que o Poder Legislativo tenha probabilidade maior de responder
de forma contréria as demandas das CNPPs. Também néo ha diferenca
no que tange a autoria quando se analisa a integralidade das respostas
congruentes, conforme se verifica no modelo II, exposto na Tabela 3.
Independentemente de a autoria ser do Executivo ou do Legislativo, as
respostas convergentes possuem chance semelhante de atenderem in-
tegralmente as demandas das CNPPs.

Tabela 3

Modelos de Regressao Logistica (I, II, III, IV)
Variaveis ModeloI | Modelo II | Modelo III | Modelo IV | Modelo V | Modelo VI
Independentes |Coeficiente | Coeficiente | Coeficiente | Coeficiente | Coeficiente | Coeficiente
Poder conclusivo 0,90%** -0.43%#* 0,82%** -0,47*** 0,85%** -0,46***
Pedido de 0,90%** -0,18 0,86** -0,23* 0,87** -0,20
urgéncia
Origem 0,60 -0,15
Base do governo 0,32 0,32 0,31 -0,14
PSDB -1,42* 0,18
PMDB -2,14%%% -0,18
PFL/DEM -1,45% 0,60*
PDT -1,07 0,50**
PSB -1,57%* -0,07
PPS -1,82* -0,16
PP -2,28*** -0,42*
PL/PR -1,39* 0,11
PTB -2,5%* -0,31
Esquerda 1,21*** 0,09
Centro -0,09 -0,21

Fonte: ISEGORIA. Elaboragao dos autores.

Obs.: Modelos I, Il e V tomam a variavel sentido como dependente, e os Modelos III, IV e VI tomam a
variavel grau. Significante ao nivel de 99,9%(***), 99%(**) e 95%(*). O PT é a categoria de referéncia
para comparagao com o restante dos partidos politicos nos modelos Il e IV. A categoria “Direita” é a
referéncia de comparacao nos modelos V e VI.

Os dados iniciais apontam potencial das CNPPs para fortalecer o Po-
der Legislativo, que se revela como principal 16cus da recepcdo das de-
mandas expressas em tais instincias participativas. No tradicional
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contexto de dependéncia do Legislativo vis-a-vis o Executivo, marca
consagrada do presidencialismo de coalizdo brasileiro (Abranches,
1988), é vélido sublinhar o potencial das CNPPs para servir como ins-
trumento de fortalecimento institucional do Legislativo. Tal conclusao
condiz, embora por caminho diverso, com a proposi¢do de Thamy
Pogrebinschi e Fabiano Santos (2011), que identificarem nas CNPPs
potencial para equilibrar diferengas informacionais entre Poder Exe-
cutivo e Poder Legislativo.

Desagregando os dados e considerando apenas a legislacao aprovada
(leis ordinérias, leis complementares e emendas a Constituigcdo), ob-
serva-se que 56% das respostas positivas tém iniciativa no préprio Po-
der Legislativo e 44% no Poder Executivo. Levando em conta que cerca
de 85% de toda legislagdo aprovada pelo Congresso Nacional
(1988-2006) tem iniciativa no Poder Executivo (Limongi, 2006), os da-
dos em questdo indicam que, quando a agenda do Legislativo conver-
ge com a agenda das CNPPs (e, portanto, da sociedade civil), o Con-
gresso Nacional tem mais chances de ver aprovados os projetos de sua
propria autoria, isto é, aqueles iniciados em uma de suas duas casas.

Em relagdo ao quadro partidario, o maior indice de respostas positivas
édo PT (26,2%), seguido de PMDB (15,7%), PSDB (13,2%) e PFL/DEM
(10,6%). Dentre as respostas divergentes, a presenca do PT diminui
consistentemente, e é acompanhada de um aumento na maioria dos
outros partidos, com excegdo de PDT, PSB e PL/PR. Todos os outros
(com destaque para o PMDB, cuja ampliacao é de 10,7%) aumentam
sua presenca quando comparamos respostas convergentes/divergen-
tes. Quanto a integralidade, o PT (25%) volta a ser o mais expressivo,
seguido de PMDB (13,7%), PSDB (12,6%) e PFL/DEM (12,6%). Quanto
a posigao dos partidos em relacdo ao governo, os dados indicam que
69% e 68% das respostas positivas e integrais, respectivamente, sdo de
parlamentares de partidos que fazem parte da coalizao governista. Ao
considerarmos as respostas divergentes, essa taxa sofre uma pequena
diminuigao para 60%.

Os dados indicam ainda que os maiores partidos das casas legislativas
sdao também aqueles que mais respondem as recomendacdes das
CNPPs. Os quatro maiores partidos eleitos em 2003 e 2007 sao protago-
nistas nos quesitos respostas positivas e respostas integrais. Nesse
ponto, o que chama atencéo é a proeminéncia do PT em relagao aos ou-
tros partidos, visto que seu protagonismo nas respostas legislativas as
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demandas das CNPPs é maior que a diferenca de tamanho das banca-
das legislativas dos maiores partidos do Congresso. Isso se explica pe-
los fortes lagos que o PT possui com a sociedade civil desde a redemo-
cratizacdo e pela valorizagdo que o partido d4 aos mecanismos de
participacdo social (Samuels, 2012 e Pogrebinschi, 2012). Isso explica
também porque o PT é autor de uma proporcdo menor de respostas di-
vergentes. O compromisso histérico do partido com a sociedade civil e
seu compromisso programatico com a participagao social inclinam o
partido a endossar demandas provenientes das CNPPs, as quais con-
cebem como pega de um novo método de tomada de decisdes politicas
(Pogrebinschi, 2012b).

A proeminéncia do PT no que tange as respostas convergentes e diver-
gentes é medida e confirmada pelo modelo III, ainda na Tabela 3. Os co-
eficientes dos modelos de regressao que comparam o PT com os oito
maiores partidos do Congresso possuem significancia estatistica, com
excecdo da comparacdo com o PDT. Verifica-se que o PT responde
mais, e o faz mais de forma convergente as demandas das CNPPs. O
tnico partido com comportamento similar é o PDT, que tende também
aresponder mais positivamente. Nesse modelo, também foi incluida a
variavel que mede a participacgdo dos parlamentares na base do gover-
no, verificando-se que o pertencimento a coaliza¢do majoritaria nao
possui significancia estatistica no que se refere as chances dos parla-
mentes responderem positivamente as demandas das CNPPs.

A preponderancia do PT no volume de respostas nao diminui a multi-
dimensionalidade do impacto legislativo das CNPPs. Quando se con-
sidera o computo geral das respostas as demandas das Conferéncias
(convergentes e integrais), nota-se que o partido é responsavel por
apenas 26%, ou seja, cerca de um quarto do total de respostas. Trata-se
de quase o mesmo percentual encontrado pela soma das respostas con-
vergentes e integrais dos dois principais partidos politicos da oposigao
(PSDB e DEM/PFL), qual seja, 24%. Portanto, a preponderancia do PT
nao significa que outros partidos com diferentes orientagdes ideologi-
cas e alinhamentos politicos nao contribuam para a producao de res-
postas legislativas congruentes com as demandas das CNPPs.

Os resultados do modelo IV da regressao logistica também reforcam a
tese da multidimensionalidade da representagao. Seu resultado indica
que nao hé diferenga significativa quando se tomam as respostas inte-
grais como variavel dependente comparando a participacao do PT
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com a de partidos com maior bancada. As exce¢des sao PDT,
PFL/DEM e PP, tendo os dois primeiros mais chance de responder de
forma integral as demandas das CNPPs e o ultimo menor chance de
atuar de forma responsiva. Essa evidéncia refor¢a ainda mais a hipéte-
se da multidimensionalidade, visto que PFL/DEM e PDT ocupam es-
pacos distintos no que tange a distribuicao ideoldgica dos partidos,
sendo o primeiro posicionado mais a direita do espectro politico e o se-
gundo na centro-esquerda. O PP, que ocupa espago ideolégico proxi-
mo ao PFL/DEM, possui padrao oposto de atuagdo, tendendo a nao
produzir respostas integrais as demandas propostas nas CNPPs.

Por fim, resta avangar na anélise da distribui¢do dos dez maiores parti-
dos no eixo unidimensional esquerda-direita. A andlise dessa varidvel
é fundamental para verificar o potencial das CNPPs para ampliar a
multidimensionalidade na dindmica politica brasileira, impulsionan-
do partidos que ocupam distintas posi¢des no espectro ideolégico a
responder as demandas feitas de forma participativa pela sociedade
civil. Para todas as trés categorias de respostas observa-se na Tabela 2
que a esquerda se sobressai em relagdo ao centro e a direita, com apro-
ximadamente 43% do total das respostas convergentes e integrais e so-
mente 18% de respostas divergentes. O posicionamento do PT a es-
querda do espectro politico explica esse padrdo de respostas. Vale
ressaltar, contudo, que, tanto em relacao as respostas convergentes
quanto as integrais, os partidos de esquerda ndo conformam maioria
absoluta, sendo superados pelo computo agregado dos partidos de
centro e de direita.

De forma andloga ao que sucedeu com as varidveis anteriores, foram
elaborados dois modelos de regressao logistica para verificar se ha di-
ferenca significativa na razao de chance de os partidos politicos posi-
cionados em grupos diferentes do espectro ideoldgico atuarem de for-
ma responsiva as demandas das CNPPs. Aqui, assim como na andlise
do quadro partidario, verifica-se que, agregados, os partidos de es-
querda tendem a responder de forma mais convergente se comparados
aos partidos de centro e aos de direita. No entanto, percebe-se que ndo
ha diferenca na atuacgao de partidos posicionados no centro e a direita
do espectro ideoldgico, o que indica que o padrdo de atuacdo em rela-
¢do as demandas das CNPPs e suainclusao ourejei¢ao na agenda legis-
lativa nao se altera quando os partidos politicos se posicionam mais a
direita. Por fim, quando se toma a varidvel grau como dependente para
o modelo de regressao, ndo se verifica diferenca entre os grupos parti-
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darios, indicando que, no caso de respostas positivas, ndo ha diferenca
estatisticamente significativa entre esquerda, direita e centro. Todos
tém a mesma chance de responder de forma integral as demandas das
CNPPs.

A anélise empirica confirma a hipétese de que as Conferéncias Nacio-
nais de Politicas Ptublicas impulsionam a multidimensionalidade da
representacao politica, mesmo considerando a proeminéncia do PT e
dos partidos de esquerda no computo das respostas convergentes e in-
tegrais e sua baixa participagdo nas respostas divergentes. Competigao
eleitoral e participacdo politica caminham juntas sem que haja neces-
sariamente um trade-off. As CNPPs podem ampliar a multidimensio-
nalidade da representacdo, aumentando o repertério de agao dos re-
presentantes eleitos e permitindo que formulem politicas mais
responsivas as preferéncias da sociedade.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo buscou demonstrar como inovagdes democraticas, por
meio da participagado de cidadaos e de atores da sociedade civil, podem
tornar as instituigoes representativas mais responsivas e, assim, am-
pliar a qualidade das democracias contemporaneas. Para tanto, for-
mulou-se um modelo de anélise do conceito de responsividade a partir
de trés niveis: impacto nas politicas publicas, congruéncia tematica e
igualdade e multidimensionalidade da representacao.

Foram apresentados dados relativos a influéncia das Conferéncias Na-
cionais de Politicas Ptblicas no ciclo de politicas ptiblicas cruzando as
demandas oriundas dessas arenas participativas com as proposi¢des
legislativas do Congresso brasileiro no periodo 2003-2010. Em relacao
ao impacto nas politicas ptblicas, os dados apontam o total de 1.661
proposicoes legislativas que respondem as demandas das CNPPs, nd-
mero relevante quando comparado a produgao legislativa do Congres-
sono periodo. No que tange a congruéncia tematica, os dados indicam
que a produgao legislativa do periodo é congruente com um terco das
diretrizes aprovadas nas CNPPs, uma taxa alta, considerando que as
Conferéncias realizadas no periodo produziram 3.030 deliberagoes.
Por fim, verificou-se que a multimensionalidade da representacao é es-
timulada pelas CNPPs: os dados mostram o fortalecimento do Legisla-
tivo diante da agenda do Executivo e uma grande pluralidade nas res-
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postas advindas de partidos que ocupam distintas posi¢des no eixo
direita-esquerda, a despeito de um maior protagonismo do PT.

Os dados e testes empiricos realizados mostram, de uma forma geral,
que as CNPPs tornam o Congresso Nacional mais responsivo. Os espa-
¢os participativos permitem que os representantes eleitos por meio do
voto conhecam mais e melhor as preferéncias da sociedade, aumentan-
do as chances de formularem politicas que a contemple ou dela se
aproxime. A constatacdo de que partidos de orienta¢des ideoldgicas
distintas convergem em torno da agenda de politicas demandada pela
sociedade civilindica que inova¢des democraticas como as CNPPs tém
potencial de somar representacdo e participagao agregando mais qua-
lidade a democracia.

(Recebido para publicagdo em abril de 2015)
(Reapresentado em agosto de 2016)
(Aprovado para publicacdo em janeiro de 2017)
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NOTAS

1. Valedestacar que as CNPPs, apesar de estarem agregadas sob essa definigdo comum,
variam em aspectos relativos ao seu desenho institucional, em questdes relativas a
eleicao de delegados, composicao da comissdo organizadora, forma de convocagéo,
organizagdo das etapas locais, entre outros. Para uma discussao sobre tais caracteris-
ticas e a efetividade das CNPPs ver Pogrebinschi e Ryan (2014).

2. Cf. Pogrebinschi (2010) para maior detalhamento teérico e metodoldgico sobre o
conceito de diretrizes legislativas e executivas e seu tratamento empirico paraa com-
posicdo do banco de dados utilizado neste artigo.

3. Os dados referem-se ao dia imediatamente posterior a realizacdo da conferéncia em
questdo até o dia 19 de outubro de 2010.

4. Neste caso, os dados também referem-se ao diaimediatamente posterior a realizacao
da conferéncia em questdo até o dia 19 de outubro de 2010.

5. O conceito respostas ndo deve ser confundido com o total de atos legislativos. Por
exemplo, um projeto de lei pode responder a mais de uma diretriz aprovada em de-
terminada CNPP, gerando, assim, mais de uma resposta.

6. Dentre as CNPPs de maior impacto, destacam-se a I e Il Conferéncia de Politicas Pu-
blicas para as Mulheres, com 452 e 261 respostas positivas, respectivamente; a XI
Conferéncia de Direitos Humanos, com 253; a I Conferéncia de Cidades, com 137; e a
II Conferéncia de Gestao do Trabalho e da Educagao em Satide, com 133 respostas po-
sitivas. Dentre as CNPPs que receberam maior nimero de respostas divergentes,
destacam-se al Conferéncia de Politicas Publicas para as Mulheres, com 17 respostas
negativas; a IX, X e XI Conferéncia de Direitos Humanos, com 23,29 e 22, respectiva-
mente; e a III Conferéncia de Seguranca Alimentar e Nutricional, com 12 respostas
negativas. No que tange as respostas integrais destacam-se a I e I Conferéncia de Po-
liticas Publicas para as Mulheres, com 146 e 291, respectivamente; a XI Conferéncia
de Direitos Humanos, com 83; a I Conferéncia de Cidades, com 133; e a I Conferén-
cia de Juventude, com 57.

7. Estao agrupadas nesses dados informagdes relativas as proposigdes da Camara dos
Deputados e do Senado.

8. Esse é mais um dado capaz de comprovar como falsas as discussdes sobre o decreto
8.243/2014, que prop0s a criagao do Sistema Nacional de Participagdo Social, e as as-
sertivas de que conferéncias e conselhos nacionais iriam sobrepujar a agdo e a liber-
dade do Poder Legislativo brasileiro.

9. Foram utilizadas as médias das estimativas construidas por Power e Zucco Jinior
(2011) para estimar a ideologia dos congressistas brasileiros para os anos de 2005 e
2009 com base no survey realizado nesses anos. Nesse caso, para poder operacionali-
zar os dados estimou-se pontos de corte para agrupar os partidos em trés grupos: es-
querda, centro e direita. Como as estimativas das médias construidas pelos autores
variam de 1-10, estimou-se, para os fins deste artigo, os valores de 1-4 para o conjunto
de partidos da esquerda, englobando PT, PSB, PDT e PPS; 5-6 para o centro, com os
partidos PSDB, PMDB e PPS; e 7-10 para a direita, com PTB, PP, PL/PR e PFL/DEM.
Nesse caso, nao houve variagdo entre os grupos na maioria dos partidos, com exce-
¢do do PPS, que saltou da esquerda para o centro entre os surveys de 2005 e 2009. Vale
ressaltar também que foram considerados nas pesquisas somente os dez maiores
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partidos no Parlamento nas duas legislaturas em analise. Optamos por restringir em
um ponto na escala de Power e Zucco Jtnior amedida para o grupo do centro, ampli-
ando o grupo dos partidos da direita como mecanismo paralidar com o fenémeno da
“Direita Envergonhada” indicado pelos autores (Power e Zucco Junior, 2011:43).

10. Os modelos I, Il e V usam a varidvel sentido como dependentes. J4 os modelos II, IV
e VI, utilizam a variavel grau.
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RESUMO
Mais Participagdo, Maior Responsividade? As Conferéncias Nacionais de
Politicas Piiblicas e a Qualidade da Democracia no Brasil

Indagando se inovag¢des democraticas podem, ao aumentar a participagao da
sociedade, ampliar a qualidade da democracia, o artigo toma uma das dimen-
sOes desta, a responsividade, como objeto de investigagao. Propondo um mo-
delo analitico deste conceito em trés niveis (impacto nas politicas ptblicas,
congruéncia tematica e multidimensionalidade da participagao), o artigo bus-
ca examinar se as Conferéncias Nacionais de Politicas Piblicas aumentaram
(ounao) aresponsividade do Poder Legislativo brasileiro. Para isto, analisa-se
a recepgao das demandas das Conferéncias Nacionais pelo Poder Legislativo
brasileiro entre 2003 e 2010, testando, por meio de analises descritivas e mode-
los deregressaologistica, cada uma das trés dimensdes do conceito proposto.

Palavras-chave: participacdo; qualidade da democracia; inovagdes
democraticas; responsividade; Conferéncias Nacionais de Politicas Ptublicas

ABSTRACT
More Participation, Greater Responsiveness? National Public Policy
Conferences and the Quality of Democracy in Brazil

Using the dimension of responsiveness as its object of investigation, the
following article aims to determine whether democratic innovations can
enhance the quality of democracy by increasing society’s participation. By
proposing an analytical model for the concept across three levels (impact on
public policies, thematic congruence, and the multi-dimensional nature of
participation), the article seeks to examine whether National Public Policy
Conferences increased responsiveness in the Brazilian Legislature. To do so, it
analyzes the reception in the Brazilian Legislature of the demands made in the
National Conferences from 2003 to 2010, using descriptive analyses and
logistic regression models to evaluate each of the three dimensions of the
concept proposed.

Key words: participation; quality of democracy; democratic innovations;
responsiveness; National Public Policy Conferences
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RESUME
Plus de Participation pour plus de Réceptivité ? Les Conférences
Nationales de Politiques Publiques et la Qualité de ln Démocratie au Brésil

En se penchant sur la question de savoir si les innovations démocratiques, en
augmentant la participation de la société, permettent d’améliorer la qualité de
la démocratie, cet article prend comme objet spécifique d’étude 1'une des
dimensions de celle-ci, a savoir la réceptivité. A partir de la proposition d’un
modele analytique de ce concept a trois niveaux (impact sur les politiques
publiques, congruence thématique et multi-dimensionnalité de la
participation), cet article cherche a savoir si les Conférences nationales de
politiques publiques ontaugmenté (ounon) la réceptivité du Pouvoirlégislatif
brésilien. Pour ce faire a été analysée la réception des demandes des
Conférences nationales par le Pouvoir législatif brésilien entre 2003 et 2010, et
testée, au moyen d’analyses descriptives et de modeles de régression
logistique, chacune des trois dimensions du concept proposé.

Mots-clés: participation; qualité de la démocratie; innovations
démocratiques; réceptivité; Conférences nationales de politiques publiques

RESUMEN
¢Mas Participacién, Mayor Accion Responsiva? Las Conferencias
Nacionales de Politicas Piiblicas y la Calidad de la Democracia en Brasil

El articulo, en su valoracién de si las innovaciones democréticas pueden am-
pliar la calidad de la democracia al aumentar la participaciéon de la sociedad,
toma una de las dimensiones democréticas, la capacidad responsiva, como ob-
jeto de investigacion. Proponiendo un modelo analitico de este concepto en
tres niveles (impacto en las politicas ptblicas, congruencia tematica y multidi-
mensionalidad de la participacién), se busca examinar si las Conferencias Na-
cionales de Politicas Publicas aumentaron (o no) las acciones responsivas del
poder legislativo brasilefio. Para ello, se analiza la recepcién de las demandas
de las Conferencias Nacionales por parte del poder legislativo brasilefio entre
2003y 2010, y se examina, por medio de estudios descriptivos y modelos de re-
gresion logistica, cada una de las tres dimensiones del concepto propuesto.

Palabras clave: participacion; calidad de la democracia; innovaciones
democraticas; accién responsiva; Conferencias Nacionales de Politicas
Publicas
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