Seme

XXVIII Seminarios em Administragao

Revisao Sistematica sobre Escalas e Instrumentos da Participacao Social no
Brasil

JOANILCE DA SILVA BANDEIRA DE OLIVEIRA
FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DE RONDONIA (UNIR)

LIDIANE DA SILVA BANDEIRA DE OLIVEIRA

OSMAR SIENA
FUNDAGCAO UNIVERSIDADE FEDERAL DE RONDONIA (UNIR)

ERASMO MOREIRA DE CARVALHO
FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DE RONDONIA (UNIR)



Revisdo Sistematica sobre Escalas e Instrumentos da Participacao Social no Brasil

1 INTRODUCAO

Embora sua reconhecida importancia, dada a relacdo direta com a democracia participativa
(Milani, 2008), ao longo das Gltimas décadas, questiona-se o valor publico da participacéo
social, no que concerne a capacidade de poder impactar na eficacia e efetividade dos servicos e
politicas publicas (Struecker; Hoffman, 2017) e, de maneira geral, de influenciar ativamente o
processo de tomada de decisdo em escolhas pablicas (Milani, 2008).

A Constituicdo Federal de 1988, no contexto da redemocratizacéo do pais, estabeleceu direitos
e garantias aos cidadaos brasileiros, meios de controle dos atos praticados por agentes publicos,
como a prestacdo de contas, transparéncia e, sobretudo, a participacdo direta na gestdo de
servigos publicos (Milani, 2008). Em um contexto politico mais amplo, o tema participacdo
social esta ligada a gestdo social, gestdo societal, ou, administragdo publica societal, cuja
vertente societal tem origem nos movimentos de base, na década de 1960, em cujo ambiente de
articulacdo e mobilizacdo social, foram promovidas discussdes sobre questdes sociais e que
resultaram no enderecamento de demandas populares ao poder publico (Paes de Paula, 2005),
como a criacdo de organizagfes administrativas efetivas, permeaveis a participacéo popular e
com autonomia para operar em favor do interesse publico (Tendrio; Teixeira, 2021), em
oposicao ao modelo gerencial adotado na administracdo publica, a partir da década de 1990.
Essa discussdo tem origem nas criticas a reforma do estado e a ado¢do do modelo gerencial,
marcada pela descentralizacdo administrativa, profissionalizacdo, o uso de praticas de gestdo
do setor privado no setor publico e a focalizacdo de questdes administrativas em detrimento de
uma perspectiva sociopolitica, que enfatiza a participacao social, muito presente na vertente da
gestdo societal (Paes de Paula, 2005). De acordo com essa autora, critica a reforma
administrativa do estado brasileiro, a descentralizacdo administrativa, na pratica, teria resultado
na concentragdo do poder no nucleo estratégico; o processo decisorio, reservado aos burocratas,
afastou a ideia da esfera publica ndo-estatal, afetando a elaboracdo de novos formatos
institucionais de cogestdo e de participacdo dos cidaddos nas decisdes publicas.

O estudo sobre espacos e arranjos institucionais de participacdo social desperta o interesse de
diversas areas de conhecimento, como as Ciéncias Politicas (Souza et al., 2022; Santos, 2017);
Administracdo e Gestdo Publica (Reis; Ferreira; Sabioni, 2015; Silva et al., 2023; Costa, 2023);
Assisténcia Social (Oliveira, 2006); Educacdo Fisica (Bastos, 2008; Santos, 2013);
Planejamento e Governanca Publica (Barddal, 2018; Caldas; Cavalcante, 2023; Gongalves, R.;
Borges; Gongalves, A., 2022; Dilascio; Rossi; Sinisgalli, 2023; Costa; Pinto, 2023). A maioria
dos estudos aborda arranjos locais (Medeiros, Borges, 2007; Bastos, 2008; Reis; Ferreira;
Sabioni, 2015; Barddal, 2018; Oliveira, 2006); intencionalidades associadas ao processo de
participacdo social ativa (Cicognani et al., 2007; Rattes, 2022; Sabione; Ferreira; Reis, 2018);
formas de participagdo (Bier et al., 2016); a relacdo com a transparéncia e midias sociais (Borba,
2019) e governos abertos (Oliveira; Ckagnazaroff, 2022).

Na literatura, o artigo Uma Escada de Participacdo Cidadd, de Sherry R. Arnstein (1969), é
considerado basilar nos estudos de participacdo social e tem se mostrado fundamental para
diferenciar meras estratégias consultivas daquelas que efetivamente promovem o compartir do
poder de decisdo. A referida autora preceitua que a participacdo cidada é poder do cidadao; de
modo que a redistribuicdo de poder é que permite aos cidaddos desfavorecidos, atualmente
excluidos dos processos politicos e econdémicos, serem deliberadamente incluidos em um
futuro. O estudo defende que a participa¢do dos governados nos processos decisivos do Estado
¢ o alicerce normativo da democracia. Porém, segundo a autora, as muitas formas de
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participacdo sdo formas veladas de participar permitindo a perpetuacdo de status quo de
orcamentos, politicas pablicas, conselhos e sociedades, existindo uma diferenca importante
entre o ritual vazio da participacdo e o poder necessario para influenciar o resultado de um
processo (Arnstein, 1969). A escada, com oito niveis de participacédo social, tem sido referéncia
em pesquisas que investigam os limites e potenciais de conselhos, audiéncias publicas, foruns
participativos e demais instrumentos de participacdo social. Os oito niveis de participacao,
manipulacgdo, terapia, informacéo, consulta, conciliacdo, parceria, poder delegado e controle
cidaddo, seguem uma ordem crescente de poder e influéncia decisoria, que vao desde a
participacdo simulada (niveis 1 e 2), passando para o nivel em que os participantes possuem
informacdes e suas opinides sdo consultadas (niveis 3 e 4); os cidadaos sdo ouvidos e tem voz,
mas ndo possuem poder de escolha (nivel 5); eles atingem o nivel em que é permitido entrar
em negociacdes e compensacdes com os detentores do poder (nivel 6); adentram o ao nivel em
que o cidaddo ja possui algum tipo de poder de voto (nivel 7) para, entdo, alcancar o controle
cidadao, o ultimo nivel da escada (nivel 8), considerado o ideal, no qual o cidaddo possui poder
de voto e decisdo, detendo a maior parte de assentos em um conselho, ou pleno poder de
decisdo. Em ampla revisao sistematica multidisciplinar da literatura, Simon Varwell (2022),
buscou estudos que adotam a Escada da Participacdo Cidada de Sherry Arnstein (1969) como
instrumento para medir como os cidaddos moldam as decisfes que os afetam. A pesquisa
avaliou como os oito degraus da Escada de Arnstein tem sido aplicado em cinco setores,
planejamento e meio ambiente, habitacdo, salde, escolas e ensino superior, apresentando as
criticas e adaptacdes ap0s 50 anos de sua publicacdo pela autora; abordando contribuicdes e
desafios no processo de engajamento estudantil. Pesquisas nacionais abordam, em nivel tedrico-
conceitual e/ou empirico, os diversos desenhos, arranjos e formas de participacdo social na
gestdo publica brasileira. Contudo, no atual estagio do conhecimento é preciso investigar como
a pesquisa nacional tem abordado niveis, escalas e instrumentos de mensuracao da participacdo
social (Caldas; Cavalcante, 2023); Klein Jr; Salm; Heidemann; Menegasso, 2012), sobretudo
na producdo académica relacionada as Ciéncias Sociais e Administracéo.

Assim, a pesquisa que deu origem a este artigo procurou responder a seguinte pergunta
norteadora de pesquisa: quais sdo as escalas de mensuracgdo de participacao social utilizadas no
Brasil? O objetivo do estudo é identificar, classificar e analisar os instrumentos e metodologias
empregados na literatura académica nacional para mensurar a participacdo social, o que se fara
por meio de revisdo sistematica da literatura, nas bases de buscas Web of Sciense, Scopus,
Google Scholar e com predominancias nas areas de conhecimento das Ciéncias Sociais e
Administragdo Publica. Este artigo esta dividido em: (1) introducdo, (2) metodologia; (3)
discussédo dos resultados; e (5) consideracdes finais. A contribuicdo desta revisdo sistematica
se d& por buscar identificar as escalas e instrumentos de avaliacdo da participagdo social
adotados no locus nacional, voltados a realidade brasileira.

2 METODOLOGIA

A revisdo sistematica oferece significativa contribuicdo académica, na medida em que, ante o
aumento exponencial da producdo do conhecimento, possibilita coletar evidéncias disponiveis
em determinado tépico de interesse (Donato; Donato, 2019). A coleta de acervos bibliograficos
nesta pesquisa seguiu uma abordagem sistematizada e documentada, reunindo as evidéncias
empiricas que se enquadraram em criterios de elegibilidade pré-especificados, definidos com
0 objetivo de minimizar vieses e fornecer resultados mais confiaveis, a partir dos quais as
conclusdes podem ser extraidas (Donato; Donato, 2019).

Foram exploradas as bases indexadoras como Web of Science, Scopus e Google Académico
para os descritores: (“social AND participation” “measurement AND scales”); “participagdo
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29 ¢¢

social e “niveis de mensuragdo” (“social AND participation” “measurement AND levels”) e
“participacdo social” e “niveis de participagdo” (‘“social participation” AND “levels
participation”), considerando o Brasil como o locus investigado. As duas primeiras bases de
busca apresentam uma cobertura abrangente em diversas areas tematicas em ciéncias sociais,
sendo amplamente utilizados em pesquisas académicas; isso também se aplica a base Google
Académico, embora os resultados sejam mais diversificados, alcancando diversas areas de
conhecimento em razdo de maiores critérios para restri¢cdo dos resultados, ainda que associados
aos elementos boleados.

As areas de conhecimento elegiveis foram as Ciéncias Sociais, Administracdo e Gestdo Puablica,
em razdo da contribuicdo para os objetivos da pesquisa. Nao foi adotado recorte temporal
especifico com o objetivo de ampliar a base de buscas da producdo académica. A pesquisa
ocorreu no periodo de abril a junho de 2025, tendo gerado 17.109 resultados, dos quais foram
selecionados 29 artigos, apds todas as etapas de exclusao.

As etapas percorridas estao sistematizadas na Quadrol, o qual consolida os dados tratados nesta
reviséo.

Quadro 1: Dados coletados na Revisdo Sistematica

BASE DE REGISTROS | ELIMINADOS REsuMOs | EXcLuUiDos | TEXTOS TEXTOS EsTuDOS
DADOS IDENTIFICA | (REPETIDOSE | LIDOS (TiTuro/ COMPLETOS COMPLETOS INCLUIDOS
DOS LEITURA DE RESumO) AVALIADOS ExcLuipos NA REVISAO
TITULOS) FINAL

DESCRITOR 1: “PARTICIPAGAO SOCIAL” E “ESCALAS DE MENSURAGAO (“sOCIAL AND PARTICIPATION” “MEASUREMENT AND
SCALES”) / DESCRITOR 2: “PARTICIPAGAO SOCIAL” E “NIVEIS DE MENSURAGAO” (“SOCIAL AND PARTICIPATION” “MEASUREMENT
AND LEVELS”) / DESCRITOR 3: “PARTICIPAGAO SOCIAL” E “NIVEIS DE PARTICIPAGAO” (“SOCIAL PARTICIPATION” AND “LEVELS
PARTICIPATION”)

NA BASE GOOGLE ACADEMICO, FOI INSERIDO O DESCRITOR “ESCALAS DE MENSURAGAO DE PARTICIPAGAO SOCIAL”, PARA O QUAL

HOUVE RETORNO DE 13.000 RESULTADOS.

WEB OF 144 96 48 37 11 9 2
SCIENCE
Scopus 261 229 32 3 15 8 7
GOOGLE 16.704 16.492 212 161 51 24 14
ACADEMICO (1 artigo

repetido

)

ToTAL 17.109 16.817 292 201 77 41 29

Fonte: elaborado pelos autores.

Os descritores de busca foram definidos com base em discussdo com 0s coautores, cuja
expertise e atividade de ensino e pesquisa abrange a gestdo publica. A busca inicial gerou um
resultado total de 17.109 artigos. Nas bases Web of Science e Scopus, cujos termos contemplam
filtros que permitem selecionar areas de conhecimento pré-definidas pelo indexador, foram
admitidas as pesquisas relacionadas a Administracdo Publica e Ciéncias Sociais
Interdisciplinares, excluindo-se estudos cujas tematicas envolviam escalas subjetivas de bem-
estar para meninas e meninos brasileiros; instrumento de mensuracdo para compreender a
relacdo entre as caracteristicas dos bairros e da saude; mudancas temporais e status
socioeconémico em cidade brasileira; infraestrutura educacional, carreira dos professores e

3



mecanismos de controle social e sobre os niveis de confianca nas instituicGes entre as
populacdes em geral e jovens adultos. As possibilidades de busca, permitiram considerar
resultados apenas para artigos e artigo de revisdo sistematica revisados por pares, que recebem
maior conceito de qualidade. Na base Google Académico, os artigos ndo relacionadas as
Ciéncias Sociais foram igualmente desconsiderados dos resultados de busca. Foram excluidos
estudos de outros paises e que ndo abordavam escalas ou formas de mensuracao de participacédo
social. Contudo, dada a abrangéncia, apenas a leitura dos resumos permitiu identificar estudos
que ndo tratavam sobre escalas e niveis participacdo social; se referiam a participacao politica,
governanca, politicas publicas, participacdo em pesquisas da area social e educacéo.

Uma ampla gama de estudos bibliograficos foi pesquisada. As seguintes areas se destacaram
nos estudos localizados sobre participacdo social: planejamento urbano e regional, gestdo de
recursos hidricos e meio ambiente, planejamento participativo; modelos de participacao;
desenhos e boa participacdo; Direito e estatutos juridicos; revisdes sistematicas e analises
criticas, existindo estudos sobre governo aberto, accountability e efeito bumerangue. As leituras
foram realizadas com cautela buscando-se artigos que realmente evidenciassem escalas, niveis
e mensuragdes de participacdo social. Trés estudos selecionados eram teses.

E preciso considerar que o carater polissémico do termo “participagdo social” e suas correlagdes
pode dificultar sua operacionalizacdo e avaliacdo (Dilascio; Rossi; Sinisgalli, 2023); em se
tratando de revisdo sistematica a amplitude de conceitos pode dificultar a busca, o que fica
reforcado pelas nomenclaturas diversas usadas para a aferi¢cdo de escalas de mensuracao; os
quais podem aparecer em diversas associacdes ou combinacdes. Por isso, optou-se pela
utilizacdo de 3 descritores associados & expressao “participagdo social”.

Os dados extraidos a partir dos critérios de buscas foram organizados em tabela Excel contendo
campos estruturados com topicos importantes para a analise e discussdo, tais como, resumo do
artigo, tipo de estudo, local de estudo, objetivo, tipos de instrumentos de participacao social
abordado e principais resultados.

3 RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados das pesquisas demonstram que a producdo académica abordando instrumentos de
participacdo social, em uma perspectiva de avaliagdo ou mensuracdo do nivel ou qualidade dos
instrumentos de participacdo social, ainda ndo ¢é expressiva. Restaram 29 artigos selecionados
para os critérios de busca adotados. As pesquisas, em sua maioria, avaliam conselhos gestores
locais, em &mbito municipal e estadual, com tematicas que perpassam pelas seguintes areas: (i)
Planejamento Urbano, frequentemente associado a subtemas como Zona Especial de Interesse
Social (ZEIS), meio ambiente, politicas publicas, gestdo participativa, participacdo cidadd e
habitacdo, o que evidencia a importancia do contexto urbano na discussao sobre participacéo
social; (ii) Gestdo Social e Ambiental, em diversas combinagdes, indicando sua relevancia para
a compreensdo de processos participativos voltados a sustentabilidade, incluséo e justica social;
(iii) Politicas Publicas e Participacdo Social, que se tratam de temas transversais, presentes em
multiplas combinacdes, reforcando o papel da participacdo social na formulacéo,
implementacdo e avaliagdo de politicas pablicas; (iv) Direito Ambiental e Governanga, embora
menos frequentes, aparecem ligados a gestdo ambiental e a transparéncia, indicando abordagens
voltadas ao controle social e a regulacéo juridica da participacdo. A participacao social emerge
como elemento central nos debates sobre a redefinicdo da gestdo publica brasileira (Paes de
Paula, 2005). Em critica a reforma gerencial do estado brasileiro na década de 1990, a autora
destaca que a insercdo da participacdo popular na gestdo publica, cerne dessa mobilizacao,
buscou ampliar o envolvimento direto dos diversos atores sociais na construgcdo da agenda
politica, resultado de experiéncias construidas principalmente nos governos das Frentes
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Populares, que comegaram a ganhar maior importancia no cenario politico; essas experiéncias
alternativas se manifestaram de forma fragmentada, divisando-se, naquela conjuntura, na
necessidade de uma amarracdo a um projeto politico mais abrangente para o Estado e a
sociedade.

escada de Arnstein

Esta revisdo buscou identificar, comparar e classificar os diferentes modelos, escalas e
instrumentos utilizados para medir a participacao social em estudos da area das ciéncias sociais
aplicadas. Os resultados evidenciam uma diversidade metodoldgica com predominancia de
abordagens qualitativas. Dentro desta diversidade, destacam-se modelos tradicionais de
mensuracdo de participacdo. A escada de Arnstein (1969) é a base principal de 6 trabalhos
selecionados nesta revisdo. Nos artigos analisados, foi possivel perceber como a escada se
tornou uma referéncia conceitual para analise da participacdo social em planejamento urbano.
A prevaléncia de estudos na area de planejamento urbano é motivada pelo Estatuto da Cidade
— Lei Federal n® 10.257, de 10 de julho de 2001.

Um dos artigos analisados se destaca como o mais metodologicamente forte, com uma analise
comparativa clara e bem estruturada entre dois processos de planejamento urbano de grande
porte (Séo Paulo e Recife) (Aradjo; Pires; Filho, 2025). O trabalho utiliza utilizou como base
tedrica a escada de Arnsntein mensurando a participagdo da populagéo nas oficinas dos planos,
identificando niveis mais altos de participacao distintos, na forma de parceria, em Sao Paulo e
niveis simbdlicos, de consulta e pacificacdo, em Recife. Ainda no contexto analisado, observa-
se também que o trabalho relacionado a participacdo social em planejamento urbano com
abordagem sobre sdo as audiéncias publicas e sua efetividade enquanto instrumento de
participacdo popular na elaboracdo do plano diretor da cidade (Santos; Silva, 2021).

Na area de gestdo ambiental, a Escada de Arnestein também possui representatividade. Um dos
artigos analisa o processo de tomada de decis@o de carater ambiental no &mbito do Ministério
Publico Estadual e do Conselho Municipal do Meio Ambiente no municipio de Sao Carlos —
SP (Peixoto; Montafio, 2023). Analisa-se em que medida a participacdo social € promovida no
ambito de tais 6rgdos, empregando-se as seguintes categorias: ndo existente, fraca e efetiva, a
partir de uma abordagem mista de pesquisa, valendo-se da analise da documentacéo levantada
para 276 processos de tomada de decisdo ocorridos ao longo de uma década no municipio de
Sdo Carlos (SP), complementada por registros realizados durante reunies e audiéncias. O
artigo conclui distintos niveis de participacdo social nas questfes relacionadas ao meio
ambiente dentro do municipio; os resultados apontam a importancia para a efetividade da
participacdo da sociedade em processos de tomada de decisdo de carater ambiental.

A analise dos quatro estudos selecionados facilita a compreensdo de como a Escada de
Participacdo Cidada proposta por Arnstein (1969) se configura como um referencial tedrico-
metodologico de base para a analise dos diferentes niveis de engajamento social nos processos
de gestdo urbana, planejamento territorial e politicas publicas. Dos quatro artigos analisados,
somente um ndo descreve a aplicacdo da escada (Rosa; Teixeira; Hora, 2023). Dessa forma,
seria correto questionar se a qualidade dos processos participativos realmente promove a
redistribuicdo de poder ou apenas reproduzem modelos formais e pouco efetivos de
envolvimento social.

Os quatro artigos apresentam niveis distintos de participacdo da comunidade ressaltando que
existem diferencas essenciais entre “promover ritos vazios de participa¢do, que mantém o status
quo, e proporcionar, de fato, um poder cidaddo capaz de influenciar e gerar mudancas nos
resultados dos processos” (Arnstein, 2002, p. 5).



outras escalas e modelos tedricos

Nesta categoria foram selecionados quatro trabalhos: artigos que utilizam modelos teéricos,
conceituais e outras ferramentas de mensuracdo da participacdo social. Os artigos apresentam
e discutem quatro modelos de mensuracdo: modelo tedrico a partir do efeito Bumerangue;
escala de Raymond; instrumentos de participacdo na gestdo de recursos hidricos (mapeamento
ambiental, diagrama de Venn e oficina futuro) e um modelo conceitual de participacdo na
gestdo ambiental. Dos trabalhos selecionados, dois estudos abordam a mensuracdo da
participacdo social na area de gestdo ambiental. Um artigo discute a participacdo cidada e
cidadania, a partir da criacdo de um modelo tedrico de efeito bumerangue agregado a um quadro
quantitativo de mensuracédo de participacdo cidadd; o outro realiza uma analise da participacao
democratica a luz a Teoria de Raymond.

O artigo de Ferreira; Antonello; Stefani (2023) analisa qual o nivel de participagdo na
construcdo do Plano Diretor. O estudo utiliza-se da Teoria de Raymond, todavia, ao longo da
pesquisa ndo se explica exatamente a teoria. No campo de Referencial Teorico os autores
apresentam um quadro de “niveis de participa¢cdo” adaptado do autor Raymond (2009).
Esperava-se que o Referencial abordasse um pouco mais de detalhamento sobre as proposicoes
tedricas. O quadro de Raymond estabelece 7 niveis de participacdo que vdo do 1 (considerada
a participacdo mais fraca) ao 7 (nivel mais alto de participacdo). Onde temos: Nivel 1-
Sensibilizacdo do publico; 2. O objetivo da informacdo; 3. Opinido da sociedade civil; 4. A
consulta; 5. A co-construcdo da tomada de decisdo publica; 6.Gestéo participativa e o nivel 7-
Autogestao, nivel mais alto da participagdo, “onde a um grupo de beneficiarios de um projeto
é confiada a implementacdo de um projeto que ajudaram a definir, o Estado ou o governo local
se contentando em verificar a validade juridica das medidas tomadas” (Ferreira et. al., 2023,
p.5). Os autores determinam que a participacdo social esta enquadrada no nivel 6- Gestao
participativa, uma participacdo onde os representantes da sociedade civil participam nos 6rgéos
de tomada de decisdo e de acompanhamento dos projetos juntamente com representantes das
autoridades administrativas ou politicas.

No campo dos estudos relacionados a gestdo ambiental foram selecionados dois trabalhos sobre
esta area temética. Artigo que trata de instrumentos de participacdo social na gestdo dos
recursos hidricos retrata duas experiéncias (Hidrelétrica de Turvo Grande e Itaipu) em projetos
que aplicaram ferramentas de participacdo social buscando estabelecer niveis e categorias de
participacdo. Nas duas experiéncias, foram utilizadas ferramentas de participacdo como:
mapeamento ambiental, diagrama de VENN e oficina do futuro. Como referéncia tedrica, 0s
autores utilizaram Bordenave (1994), Fedozzi (2011), Evans (2012) e Souza (2004) que
estabelece uma escala de oito niveis de participacdo. Sendo: 1. Coercédo; 2. Manipulagdo 3-
Informacéo; 4. Consulta; 5. Cooptacdo; 6. Parceria; 7. Delegacdes de poder; 8. Autogestéo.
Similarmente ao trabalho de Arnstein, os trés altimos niveis da escala representam uma
participacdo da populacdo com alto poder de decisdo. Como resultado do estudo, foi possivel
verificar que os instrumentos aplicados promovem a participacdo social como resultados de
consulta e cooptacdo, do nivel médio de participacdo e de acordos com a Politica Nacional de
Recursos Hidricos.

E possivel concluir que a mensuragio da participacdo social é um elemento fundamental para
avaliar a efetiva participagdo social e sua contribuicdo no desenvolvimento de politicas
publicas. Na area de gestdo ambiental as metodologias participativas contribuem para mobilizar
atores sociais e fortalecer a governanga ambiental. No entanto, sem critérios claros de analise
dos niveis de participacdo, corre-se o risco de interpretar praticas meramente consultivas como
se fossem efetivamente participativas. Os estudos analisados demonstram que os instrumentos
de participacao social possuem forte influéncia do trabalho seminal de Arnstein, reafirmando a
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importancia de sua tipologia que possibilita a distincdo da participacdo simbdlica com a
participacdo que efetivamente promove o poder cidaddo. O legado de seu trabalho pode ser
visualizado nas escalas de Souza (2004) e Raymond (2009).

A literatura pesquisada também apresenta como escala de mensuragdo um modelo estrutural de
cidadania deliberativa, de Cavalcante (2023), no qual foram desenvolvidas técnicas de analise
das atas de conselhos a fim de operacionalizar conceitos de participacdo, empoderamento e
deliberagdo. Esse estudo deriva da tese de doutorado da Escola Brasileira de Administracéo
Publica e de Empresas da Fundacdo Getulio Vargas (FGV EBAPE), por Costa (2018), que
inaugurou a versao precursora do modelo estrutural de cidadania deliberativa, em que se discute
como a transparéncia e participacdo afetam positivamente o processo deliberativo.
Posteriormente, foi adicionado o constructo “bem comum” por Costa e Pinto (2021, 2023),
confirmando a hipdtese de que a transparéncia e participacdo, mediadas pelo processo
deliberativo, afetam positivamente o bem comum.

técnicas qualitativas (sem modelo especifico)

Dos 6 artigos selecionados por este estudo, foi verificado que uma parte destas pesquisas
buscam mensurar, quantificar, estimar a participacdo social em areas afins sem a utilizacdo
direta de escalas e modelos cientificos. Estes trabalhos fazem uso de técnicas qualitativas, e
alguns realizaram também procedimentos metodoldgicos quantitativos. Essas abordagens ndo
se limitam a descri¢do, mas buscam um dimensionamento da participacao, considerando seus
desafios, contradigdes e potencialidades no fortalecimento da democracia e da gestéo publica.

Dos trabalhos que utilizaram as técnicas qualitativas, artigo aprofunda a compreensdo da
amplitude de participagdo social e sua influéncia na analise de relatérios em processos de
prestacdo de contas (Gongalves, R.; Borges; Goncalves, A., 2022), através de estudo
qualitativo, cujos dados foram coletados por meio de entrevistas em profundidade com
conselheiros estaduais de satde em Goias, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, além de diversos
documentos. Foram realizadas anélises documentais das prestacdes de contas das Secretarias
de Saude do periodo de 2011 a 2013 e entrevistas in loco. A partir dos resultados, foi possivel
compreender a amplitude de participacdo social dos Conselhos Estaduais de Saude. Foi
utilizado como medicdo de amplitude o quadro de Silva (1999, 2005) que qualifica a amplitude
em: restrita, média, ampla e aberta. As conclusdes apresentadas nos estados da regido Centro-
Oeste sugerem que a participacdo social dos Conselhos de Saude pode incrementar a qualidade
da evidenciagdo das prestacOes de contas das Secretarias Estaduais. Outro trabalho que se
destaca & a dissertacdo de mestrado que aborda a participacdo social no processo de
planejamento urbano (Aguiar, 2012), avaliando se as medidas apresentadas pela populacéo
foram de fato incorporadas ao plano. Como método de pesquisa o autor utilizou pesquisa
qualitativa e quantitativa com analise de documentos, entrevistas e quadros comparativos de
Arnstein (1969) e Souza (2004). O resultado da pesquisa permitiu concluir que a participagdo
oscila em estagios que vdo desde a ndo participacdo até a participagdo mais efetiva nos
processos de tomada de decisdo.

Esta categoria permitiu analisar que as técnicas qualitativas aplicadas & analise da participacdo
social sd@o fundamentais para captar a complexidade dos processos participativos, permitindo
compreender ndo apenas a presenca dos sujeitos, mas, sobretudo, os significados, percepcoes,
interesses e relacdes de poder que permeiam os espacos de deliberagdo. Também reafirma a
importancia do trabalho de autores seminais na participacdo social que, através de seus modelos
e escalas, favorecem o processo de avaliacao qualitativa dos processos de participacéo social.

escalas criadas no Brasil



Foram encontradas na literatura proposicdes de escalas de participacao inéditas que resultaram,
em maioria, de analise empirica-conceitual, relacionadas a instrumentos de participacéo local.
Sete artigos estdo nesta categorizacdo, dois deles se referem a politicas publicas de
planejamento urbano e habitacdo. O artigo de Carneiros et al. (2011) avalia politicas de
instituicGes de habitacdo social participativas nos municipios da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte (RMBH), abordando o alcance e suas limitagdes, com enfoque nos conselhos
gestores politica urbana e de habitacdo, além de planos diretores e or¢camentos participativos.
O estudo analisou a existéncia e funcionamento dessas instancias construindo um indice de
Participacdo, com base em pesos variados atribuidos aos indicadores “realizacdo de reunides”
¢ “carater dos conselhos”, se deliberativos, consultivos ou mistos. A pesquisa demonstrou uma
forte relacdo entre o tamanho da populacéo e as experiéncias participativas, contudo, nao foi
capaz de transcender a analise sobre a existéncia legal dessas instancias para evidenciar a real
contribuicdo ou influéncia da populacdo nas politicas locais de habitacdo. Outra pesquisa
(Caetano; De Paula; Souza, 2025) propde e testa um modelo de participacéo social aplicado ao
planejamento urbano da cidade de Itajuba (MG), buscando adaptar praticas de participacdo
democratica as realidades de cidades de pequeno e médio porte. O estudo aborda como a
tecnologia pode ser uma facilitadora da participacdo cidadd, destacando que o0 avango
tecnolégico e a crescente digitalizacdo trouxeram novas formas de interacdo social,
influenciando positivamente a participacdo cidada. Os autores adotaram o método Design
Science Research Methodology (DSRM), proposto por Peffers et al. (2007), e que compreende
uma abordagem estruturada com o objetivo principal de conceber e avaliar artefatos inovadores
que aliam a capacidade de solucionar problemas préaticos a contribuicdo para o avanco do
conhecimento cientifico. Ao final, desenvolveram o Modelo “SoPa”, que estrutura o fluxo de
atividades para a participacdo cidadd em planos de desenvolvimento urbano. Ao final,
considerou-se que 0 mapeamento das etapas do processo, aliado ao uso estratégico de
ferramentas tecnoldgicas e a sistematizagdo do conhecimento adquirido, foi relevante para
tornar as decisfes mais informadas, apesar dos desafios para manter a adesdo sustentavel. A
contribuicdo da pesquisa reside na elaboracdo de um framework que fornece um modelo
replicavel em outros locus, alcangando um topico relacionado & sistematizacdo do
conhecimento, visto na literatura como determinante para o nivel de participacédo social.

Trés estudos convergem para aplicacdo de técnica de analise documental de atas e deliberacGes
de conselhos e entrevistas: Santos; Moreira; Junior (2021) e Dilascio; Rossi; Sinisgalli (2023).
Santos; Moreira; Junior (2021), propem uma matriz avaliativa quanto ao nivel de desempenho
do processo participativo e no poder de interferéncia dos Conselhos de Saude (CS) dos
municipios de Nova Canaa e Itapetinga, ambos no estado da Bahia, sobre as politicas e agdes
de saude locais. Foi aplicada analise documental, observacdo de reunides e entrevistas com
conselheiros de salde e categorizacao tematica dos dados. O método utilizado, Spidergram de
Rifkin, Muller e Bichmann (1988), foi adaptado a realidade dos CS do Brasil, possibilitando
mensurar, visualizar e localizar os niveis de participacdo em um gréfico do tipo teia de aranha.
As cinco dimensGes avaliadas foram: autonomia, organizacdo, representatividade,
envolvimento comunitario e influéncia politica, definidas a partir da literatura nacional sobre a
atuacdo e desempenho das instituicdes participativas. Os niveis e caracteristicas das dimensdes
avaliativas estdo categorizadas em “insuficiente”; “restrita”; “moderada”; “avancada” e
“ampla”, com os respectivos descritivos. Cada uma das dimensdes, decomposta em indicadores
e variaveis, foi indicada um eixo com escala de um a cinco no diagrama Spidergram, que
representa o desempenho das variaveis e indicadores que integram as dimensdes avaliadas dos
conselhos de saude avaliados.



Os resultados demonstraram que os conselhos possuem um baixo nivel de desempenho,
sobretudo no menor municipio. Verificaram-se tanto limitagdes na autonomia, quanto
fragilidades no apoio técnico, estrutura fisica e dotacdo orcamentaria. A dimensdo organizacao
revelou irregularidades na realizacdo das reunifes e a inexisténcia de comissdes tematicas.
Foram evidenciadas fragilidades na relacdo entre representantes e representados, evidenciado
pelo isolamento e desinteresse de um e de outro, o que os autores referem assemelhar-se aos
achados de outros estudos, como os de Bispo Janior e Gerschman (2015); e Filho, Silva e
Mathis (2014). Sobre o envolvimento comunitario, observou-se o esvaziamento dos CS e 0s
baixos indices de comparecimento dos representantes. A influéncia politica revelou diminuta
capacidade dos CS em influenciar a definicao das politicas de salude locais, 0 que sugere baixa
maturidade dos atores sociais, com implicacdo direta na efetividade da participagdo social.

Em Filho et al.(2014), os autores desenvolveram uma escala de valores (que variou entre 0,00
e 3,00) para verificacdo da participacdo em Conselhos Municipais de Salde. A pesquisa foi
aplicada em trés dos cinco municipios da Regido Metropolitana de Belém (PA), envolveu (a)
levantamento documental; (b) observacgdes sistematicas em reunides ordinarias dos conselhos
e nas instalacdes das secretarias de salde e, ¢) entrevistas estruturadas, cujo roteiro considerou
seis dimens0es (relacdes governo e sociedade civil; disseminacao das informaces; processo de
decisdo nos conselhos; perfil dos conselheiros; fiscalizacdo dos servicos; acdes de salde). A
partir da escala foram criados trés niveis de atuagdo (indicador de frequéncia) por fungdes: F1,
controle de gastos; F2, deliberacdo das a¢Oes; F3, denuncias de irregularidades; F4 divulgacdo
das acGes do conselho. Sdo eles: nivel 1, que indica que o conselho ndo cumpre plenamente sua
funcéo; nivel 2, relacionado ao desempenho de agdes, mas de maneira instrumental/formal e
nivel 3, na qual a participagéo ¢é considerada efetiva. A avaliacdo é resultado da aplicacdo da
seguinte férmula:

Férmula  N=Vn(ano)/nSIF, onde N= Nivel de Participagdo; Vn=valor atribuido a
cada subitem da funcéo e nSif=numero de subitens da Fungao

Os resultados demonstram variagdes significativas entre os municipios e funcdes, revelando
desafios a efetividade do controle social. Importante considerar que a métrica adotada alcanca
diversos comportamentos observaveis, devidamente descritos. Outro estudo desenvolve técnica
de andlise das atas de conselhos a fim de operacionalizar conceitos de participacao,
empoderamento e deliberacéo (Dilascio; Rossi; Sinisgalli, 2023). A coleta de documentos no
ambito das atas de reunides do Conselho Gestor do Parque Estadual da Ilha do Cardoso (PEIC),
percorreu 14 anos de atas das reunides do Conselho Gestor, totalizando 163 atas. Foi adotada
uma triangulacdo de técnicas de metadados e analise quali-quantitativa para analise de
participacdo (atas), do empoderamento e deliberacdo. A partir das leituras, organizagéo,
classificacdo, analise e reflexdo sobre o contetdo das atas do Conselho Gestor, 0s metadados
foram definidas e criadas diversas varidveis, com frequéncias das reunides ordinarias por ano;
diversidade de atores sociais; presenca da comunidade, representatividade de atores locais,
normas e acordos criados, dentre outras.

O artigo estrutura um procedimento analitico de analise documental das atas de reunido de
conselhos e sugere que tal pratica pode aprimorar o design institucional desses espacos, no
sentido de alavancar a participacdo, o empoderamento e a deliberacdo democratica. A técnica
criada pelos autores, em carater inovador, associa a analise documental, a analise de conteudo
categorial das atas e o tratamento do contetddo quali-quantitativa de variaveis identificadas com
0 uso de ferramentas de analise qualitativa (como, por exemplo, o software NVivo). Contudo,
diferentemente dos outros artigos, a interpretacdo das analises é que podera indicar problemas
no design institucional, acarretando a baixa participacao social e deliberacdo. O artigo também
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apresenta contribuicédo pratica e construcdo de modelo de ato com informacdo estruturada que
permite formar um banco de dados indexado com sistematizacdo dos metadados, facilitando o
acesso em variaveis de interesse.

Em outra vertente, o estudo propde uma abordagem de efetividade da participacdo, sendo a
efetividade considerada, em conceito amplo, como a qualidade dos processos internos e seus
efeitos nos individuos e nos resultados. O estudo traca uma analise comparativa entre aspectos
relacionados as dimensdes da efetividade, extraidos da literatura, com instancias, mecanismos
e diretrizes estabelecidos na Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS), regulamentada
pelo Decreto n. 8.243, de 23 de maio de 2014, vista como uma resposta & necessidade de
qualificacdo da participacdo para fazer frente as expectativas de aprofundamento da interacéo
Estado e sociedade. Nesse caso, ndo houve andlise empirica, mas puramente conceitual. O
artigo, de viés juridico, aborda a efetividade democratica da participacdo social a partir de
quatro dimensGes: Efetividade Participativa e Deliberativa dos Espacos; Efetividade Decisoria;
Efetividade da Representacdo e Efetividade da Articulacdo (Almeida, 2017), cujas ideias
centrais estdo associadas a avaliagdo da qualidade dos processos internos dos espagos
participativos; ao impacto real das decisbes participativas nas politicas publicas e oferta de
servicos publicos; efetividade da representacao de interesses coletivos; avaliacao da capacidade
de produzir decisdes articuladas, com impacto em politicas intersetoriais, considerando a
heterogeneidade do Estado e dos proprios espacos participativos. Observa-se, entretanto, uma
sistematizacdo frouxa, na medida em que os critérios e variaveis, relacionadas as dimensées
analisadas, ndo foram apresentados de forma consistente e fundamentada. A discussédo
demonstrou respostas variadas aos dilemas da efetividade da participacdo. Diversos aspectos
politicos que estdo presentes nas questdes relacionadas a heterogeneidade do Estado e na
relacdo complexa com os atores sociais, foram detidamente argumentados; porém, a estrutura
conceitual proposta ndo traz elementos mais objetivos para a mensuracdo das diversas
dimens0es da efetividade da participagdo social, como se verifica em outros estudos.

Por sua vez, a tese de doutorado de Abreu (2021) apresenta um modelo teorico inédito. O
modelo conceitual é baseado na teoria dos Sistemas Socioecoldgicos (SES), sendo balizado
pelos autores Zao e When (2012). Um estudo robusto, que foi aplicado e validado no municipio
de Cajazeiras (PB), que buscava superar os desafios e lacunas existentes na participagao social
na gestao ambiental, onde os autores consideraram a visao sistémica, o envolvimento das partes
interessadas e a formagé&o para cidadania ambiental. A estruturagcdo do modelo a partir de uma
robusta reviséo de literatura e aplicacdo empirica contribui para o avanc¢o da literatura, tanto na
participacdo social na &rea ambiental, quanto na proposi¢do de novos modelos e instrumentos
de mensuracdo dessa participacao.

participacdo social e governo aberto

Dois artigos se destacaram nesta categoria: Oliveira; Ckagnazaroff (2023) e Siena; Carvalho;
Borba (2020) tratam da participacgdo social, situando-a em nova fronteira, a do governo aberto,
0 qual apresenta uma nova forma de interacdo com o Estado, e que resulta de um processo de
natureza interdependente ocorrido recentemente, envolvendo (i) os avangos tecnoldgicos,
empoderamento e maior conectividade; (ii) pressdes por maior transparéncia e accountability
e, (iii) consolidacdo de governos relacionais e da governanga (colaborativa e de redes) (Cruz-
Rubio, 2015). A utilizacdo do Facebook engquanto canal de comunicacao para a promogéo e
fortalecimento de accountability com participacdo social é objeto de estudo, aplicado a um
contexto de diversidade dos municipios (Porto Velho, Fortaleza, Goiania, Porto Alegre e Belo
Horizonte). Foram pesquisados os facebooks institucionais dos municipios, com busca por
informacbes em texto, imagem, video e audio por um periodo de 90 dias. A procura foi
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especifica sobre dados que se referiam a accountability com participacédo social. Posteriormente
foi realizada analise de conteido, com as devidas categorizacfes. As categorias desenvolvidas
foram baseadas nas tipologias de participacao desenvolvidas por Pretty (1995) e no framework
de niveis de participacédo cidada na accountability propostos por Damgaard e Lewis (2014), nos
quais estabelecem os cinco niveis de participacdo: educacdo, envolvimento, conselho,
colaboracéo e propriedade conjunta. Os resultados da pesquisa sugerem que as gestdes
municipais fazem uso do Facebook, limitadamente para fins de informagao publica, “praticando
um tipo de comunicagdo assimétrica e de mao unica” (Siena; Carvalho; Borba, 2020). O artigo
conclui que nenhum dos municipios atingiu o nivel de participagdo “propriedade conjunta”
considerado o nivel mais elevado de accountability participativa. Oliveira e Ckagnazaroff
(2023) trabalham a participacédo social, ao qual chamam participacdo cidadd, e cujo conceito
esta relacionado a inclusdo dos cidaddos nas decisfes politicas e no processo de formulacéo,
implementacdo e avaliacdo de politicas publicas, como um dos principios do governo aberto.
Reconhecendo as “multiplas faces” da participagdo, os autores primeiramente classificam a
participagdo em diferentes tipologias - formas, tipos, mecanismos, determinantes, niveis e
implicacOes - e propdem, ao final, uma classificacdo ideal para o contexto do governo aberto.
Desperta interesse a abordagem sobre niveis de participacdo com escalas desenvolvidas por
autores e organismos internacionais (Arnstein, 1969; Wilcox, 1994; OECD, 2001; IAP2, 2021),
e como fatores determinantes podem influenciar diretamente a maturidade da participacao
social, nos aspectos de qualidade, profundidade e efetividade. A informagéo pressupde que o
acesso e compreensdo de dados relevantes sdo pré-requisitos para qualquer forma de
participacao real, sem com isso a participacao ser passiva ou simbolica, limitando-se aos niveis
mais baixos das escalas (informacdo/consulta). A representatividade tem a ver com a maior
legitimidade e potencial de impacto das decis@es, especialmente em niveis de coparticipacéo,
delegacdo e empoderamento. Ja a capacidade pressupde o conhecimento e habilidades para
avaliar criticamente as informagdes e contribuir efetivamente, o que se considera essencial para
deliberacdo e participacéo ativa nos niveis mais altos. A independéncia se refere aos processos
participativos imparciais e autbnomos, os quais favorecem decisdes mais legitimas e reduzem
o risco de manipulacéo, condicédo para transitar dos niveis simbolicos para reais. A frequéncia,
envolvimento e permanéncia implicam na participacdo regular e engajada, desde as fases
iniciais dos processos, que aumentam a influéncia e a continuidade dos resultados, promovendo
cidadania ativa e consolidando praticas democraticas. A influéncia tem a ver com o impacto
real sobre as decisdes e diferencia participacdo simbolica da real, estando presente apenas nos
niveis superiores das escalas. Por fim, o contexto diz respeito aos atores sociais, politicos,
culturais e institucionais que moldam as possibilidades e limites da participacdo, impactando
sua efetividade em todos os niveis.

No contexto do governo aberto, sobressaem a independéncia e representatividade dos
participantes; o acesso as informac@es relevantes, a capacidade de analisar criticamente as
informacdes e o0 envolvimento em todo o processo de deciséo, levando-se em conta os diversos
aspectos do contexto para que as decisbes gerem melhores resultados. As escalas de
participacdo definidas por Arnstein (1969), Wilcox (1994), OECD (2001) e 1AP2 (2021),
devem ocorrer acima do nivel de consulta, de forma que os interessados possam ter a
oportunidade de contribuir com ideias, opinides e experiéncias, de modo a possibilitar que
possam de fato influenciar o processo decisorio.

5 CONCLUSOES

O presente trabalho evidencia diversidade de abordagens e instrumentos utilizados para
mensuracdo da participacdo social no Brasil, refletindo tanto a riqueza teérica quanto 0s

11



desafios praticos de avaliacdo da efetividade participativa em diferentes contextos. Apesar dos
avancos na producdo cientifica nacional sobre participacdo social, ainda hd uma caréncia de
instrumentos consolidados e metodologias padronizadas para mensuracdo dos niveis de
participacdo no contexto brasileiro. As escalas de mensuracdo de participacdo se distribuem
principalmente nos seguintes modelos: Escala de Arnstein e modelos derivados de Arnstein
(Souza, Raymond, Daamgard). Dentre esses, verifica-se que a Escada de Arnstein é aplicada
de forma recorrente nos estudos que avaliam processos participativos no planejamento urbano,
na gestdo ambiental e na formulacao de politicas publicas, se mostrando eficaz para distinguir
praticas participativas meramente simbolicas daquelas que efetivamente promovem
redistribuicdo de poder aos cidad&os, contribuindo para que a participacéo social seja avaliada
de forma real nos estudos. A categoria de técnicas qualitativas também demonstra uma
preocupacdo dos estudos em fornecer uma mensuracdao de participacdo, ainda que de forma
empirica. Estes estudos agregam metodologias participativas, analise documental e matrizes de
participacdo; incluem modelos tedricos inovadores (efeito bumerangue, escala de Raymond,
modelos de cidadania deliberativa) e instrumentos adaptados para gestdo ambiental e recursos
hidricos. Eles utilizam tanto analise conceitual quanto aplicacdo empirica (ex.: escalas de
Souza, Raymond, Cavalcante). Alguns estudos revelaram instrumentos inovadores, testados em
multiplos contextos (ex: Modelo SoPa, Spidergram), por isso, apresentam potencial de
replicacgéo.

Por fim, constata-se que embora a literatura avance na proposicao de escalas e instrumentos de
avaliacdo, persistem desafios estruturais relacionados a efetividade da participacdo social no
Brasil. Os estudos demonstram que muitos processos ainda estdo ancorados em praticas
consultivas ou simbolicas, pouco capazes de promover uma redistribuicao real de poder. No
entanto, iniciativas metodoldgicas inovadoras, como as destacadas nesta revisdo, apontam
caminhos promissores para o fortalecimento da participacao social cidada, contribuindo para a
qualificagdo dos processos democréaticos e para uma gestado publica mais responsiva e inclusiva.
A analise das categorias revela que os estudos que utilizam modelos padronizados, escalas
testadas e instrumentos validados (categorias 4.1, parte de 4.2 e 4.4) oferecem maior potencial
de replicabilidade e comparabilidade, sendo considerados fortes em termos metodoldgicos. Os
estudos que inovam em instrumentos, detalham varidveis e validam empiricamente suas
propostas também se destacam. Por outro lado, pesquisas baseadas apenas em técnicas
qualitativas ou abordagens conceituais, sem instrumentos claros, apresentam forca média ou
fraca para replicacdo e comparacdo. Portanto, recomenda-se que futuras pesquisas priorizem
metodologias estruturadas, escalas testadas e detalhamento dos procedimentos, a fim de ampliar
a robustez e a utilidade dos achados para a gestdo publica, a academia e demais interessados
em participacdo social. Esta revisdo sistematica contribui ao evidenciar lacunas, avangos e
desafios, oferecendo um panorama critico para o desenvolvimento de instrumentos avaliativos
e para o fortalecimento da democracia participativa no Brasil.
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