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Participacao Social como Sistema Autopoiético?
Analise das Instancias Participativas no Brasil

RESUMO

Objetivo - analisar criticamente o sistema participativo brasileiro a luz da Teoria da Autopoiese.

Metodologia - abordagem qualitativa de natureza tedrico-analitica, com base em revisdo bibliografica e analise critica
das instancias participativas brasileiras, articulando os aportes da Teoria da Autopoiese (Maturana e Varela, 2003;
Luhmann, 1989) com autores que discutem a participagdo social qualificada (Oliveira e Ckagnazaroff, 2023;
Liichmann, 2020) e a resiliéncia (Heinimann e Hatfield, 2017).

Originalidade/relevancia - o artigo propde um olhar analitico autopoiético sobre a participa¢io social, considerando
o sistema participativo como um sistema autopoiético, capaz de reorganizagao interna, autoprodugdo e aprendizado.
Resultados — a analise do sistema participativo brasileiro a partir da autopoiese nos permite compreender a
capacidade de cada instancia participativa em produzir cognigdo distribuida de forma a fomentar a resiliéncia urbana.
Contribui¢des teodricas/metodoldgicas - proposta de analise baseada em cinco dimens&es interdependentes para um
sistema participativo autopoiético: diversidade comunicativa, memdria social, plasticidade organizacional,
acoplamento territorial e ressonancia institucional.

ContribuigGes sociais e ambientais — compreender o sistema participativo como autopoiético oferece subsidios para
buscarmos uma governanga urbana resiliente com escuta institucional, valoriza¢do de saberes territoriais e promogao
de cidaddos autébnomos aptos a enfrentar os desafios sociais e ambientais contemporaneos.

PALAVRAS-CHAVE: Participagdo Social. Autopoiese. Resiliéncia Urbana.

Social Participation as an Autopoietic System?
Analysis of Participatory Instances in Brazil

ABSTRACT

Objective — This article aims to critically analyze the Brazilian participatory system considering Theory of Autopoiesis.
Methodology — Qualitative approach of a theoretical-analytical nature, based on a literature review and critical
analysis of Brazilian participatory instances, articulating the contributions of the Theory of Autopoiesis (Maturana and
Varela, 2003; Luhmann, 1989) with authors who discuss qualified social participation (Oliveira and Ckagnazaroff,
2023; Lichmann, 2020) and resilience (Heinimann e Hatfield, 2017).

Originality/Relevance — This article proposes an autopoietic analytical perspective on social participation, considering
the participatory system as an autopoietic system capable of internal reorganization, self-production, and learning.
Results — The analysis of the Brazilian participatory system through the lens of autopoiesis allows us to understand
the capacity of each participatory instance to produce distributed cognition in a way that fosters urban resilience.
Theoretical/Methodological Contributions — Proposal of an analysis based on five interdependent dimensions for an
autopoietic participatory system: communicative diversity, social memory, organizational plasticity, territorial
coupling, and institutional resonance.

Social and Environmental Contributions — Understanding the participatory system as autopoietic provides insights
for the development of resilient urban governance with institutional listening, valorization of territorial knowledge,
and the promotion of autonomous citizens capable of facing contemporary social and environmental challenges.

KEYWORDS: Social Participation. Autopoiesis. Urban Resilience.

éParticipacion Social como Sistema Autopoiético?
Analisis de las Instancias Participativas en Brasil

RESUMEN

Objetivo — Analizar criticamente el sistema participativo brasilefio a la luz de la Teoria de la Autopoiesis.
Metodologia — Enfoque cualitativo de naturaleza tedrico-analitica, basado en revision bibliografica y andlisis critico
de las instancias participativas brasilefias, articulando los aportes de la Teoria de la Autopoiesis (Maturana y Varela,
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2003; Luhmann, 1989) con autores que discuten la participacion social calificada (Oliveira y Ckagnazaroff, 2023;
Lichmann, 2020) y la resiliencia (Heinimann e Hatfield, 2017).

Originalidad/Relevancia — El articulo propone una mirada analitica autopoiética sobre |a participacién social,
considerando el sistema participativo como un sistema autopoiético, capaz de reorganizacién interna,
autoproduccién y aprendizaje.

Resultados — El andlisis del sistema participativo brasilefio desde la perspectiva de la autopoiesis permite
comprender la capacidad de cada instancia participativa para producir cognicion distribuida, fomentando asi la
resiliencia urbana.

Contribuciones Teéricas/Metodolégicas — Propuesta de andlisis basada en cinco dimensiones interdependientes
para un sistema participativo autopoiético: diversidad comunicativa, memoria social, plasticidad organizacional,
acoplamiento territorial y resonancia institucional.

Contribuciones Sociales y Ambientales — Comprender el sistema participativo como autopoiético ofrece insumos
para avanzar hacia una gobernanza urbana resiliente, con escucha institucional, valorizacion de saberes territoriales
y promocién de ciudadanos auténomos capaces de enfrentar los desafios sociales y ambientales contemporaneos.

PALABRAS CLAVE: Participacion social. Autopoiesis. Resiliencia urbana.

RESUMO GRAFICO

Autoprodugao

Fechamento Operacional ~N
MATURANA E > Autonomia
VARELA, 2003 Acoplamento Estrutural

Identidade e Continuidade

Comunicagdo como operagao
Autoproducao

AUTOPOIESE LUHMANN, 1989 _):whummo Comunicacional

Ressonancia >

REVISAO BIBLIOGRAFICA + ANALISE CRITICA I
FORMAS
OLIVEIRA E

PARTICIPAGAO SOCIAL TIPOS
QUALIFICADA m"z‘;GNAZAWFF- — P DETERMINANTES

NiVEIS

AO ASSOCIATIVA A
LUCHMANN, 2020 + TRADIC ANALISE
VONTADE POLITICA NSTANCIS

SANTOS E PEREIRA,—}
DESENHO INSTITUCIONAL ADEQUADO Y, PARTICIPATIVAS

s ADESAO DOS TECNICOS BRASILEIRAS

DIMENSOES:
1. Diversidade comunicativa
2. Memoéria social

3. Plasticidade organiz
4. Acoplamento territorial
5.R ancia instit |

630



Scientific Journal ANAP
ISSN 2965-0364, v. 03, n. 13, 2025
Edicao Especial - Anais do Il Congresso Brasileiro "Mudancas Climéaticas e a Resiliéncia Urbana"

1 INTRODUGCAO

Nas ultimas décadas, o Brasil tem vivenciado um processo crescente de fragilizacdo
democratica, marcado pela crise de representatividade, pelo distanciamento entre Estado e
sociedade civil e pela captura das instituicdes publicas por interesses privados (Rolnik, 2004;
Harvey, 2014). A conjuntura contemporanea reflete um esgotamento dos mecanismos
tradicionais de democracia representativa e mostra uma necessidade de pensar alternativas
institucionais que fortalecam a soberania popular e a capacidade coletiva de autodeterminacao
dos territérios (Fernandes, 2019; Lowy, 2014). Relacionada a crise democratica, enfrentamos em
paralelo o agravamento de crises socioambientais — como mudancas climdticas, desigualdade
social e colapso ecolégico — que exigem respostas sistémicas, integradas e profundamente
transformadoras (Raworth, 2019).

A Transformagdo Socioecoldgica, conforme discutem Fernandes (2019) e Lowy (2014)
— chamando-a de transi¢cdo ecossocial ou ecossocialismo —, refere-se a mudancas estruturais
profundas nas relagdes entre sociedade, economia e natureza, rompendo com os paradigmas
neoliberais que priorizam o crescimento econémico ilimitado, a mercantilizagdo da vida e a
centralizacdo do poder decisério. A transformacdo é uma adaptacdo as crises existentes por meio
da reorganizacgdo radical dos sistemas sociais com base em principios como justica ambiental e
social, equidade, regeneracdo e autonomia coletiva. O papel da participacdo social para a
Transformacdo Socioecoldgica é decisivo, pois permite a constru¢do de formas alternativas de
governanga, capazes de redistribuir poder e rearticular saberes populares na formula¢do de
politicas publicas. Colocar a comunidade no centro das decisdes — e ndo apenas como
consultora eventual — é condicdo indispensdvel para efetivar a descentralizacdo do poder e
garantir respostas eficazes as multiplas crises em curso.

Apesardo avanco institucional da participacdo social no Brasil, as chamadas Instancias
Participativas! (IPs) permanecem amplamente atravessadas por ldgicas tecnocréticas,
consultivas e simbdlicas e enfrentam uma série de limitacdes: fragilidade deliberativa,
descontinuidade institucional, baixa representatividade e pouca integragdo com os territérios
(Rolnik, 2004; Avritzer, 2002). Em muitos casos, as IPs operam apenas como dispositivos de
legitimacdo de politicas publicas previamente definidas, em vez de espacos reais de construcdo
coletiva. Ao mesmo tempo, outras formas de participagdo — como redes comunitdrias,
plataformas digitais, mobiliza¢bes territoriais e movimentos sociais — mantém-se como
contrapontos, ainda que pouco reconhecidas ou formalizadas pelo Estado (Pires e Vaz, 2014).

Portanto, para lidar com as questdes expostas, propomos neste artigo um marco
tedrico alternativo: compreender a participacdo social como sistema autopoiético, a partir da
Teoria da Autopoiese formulada por Maturana e Varela (2003) e expandida por Luhmann (1989).
Sob a lente autopoiética, a participacdo passa de procedimento técnico ou dispositivo legal para
ser vista como sistema vivo, adaptativo e autorreferente — capaz de reorganizar-sea partir das

1 As Instancias Participativas (IPs) referem-se a mecanismos formais e informais criados para viabilizar a participacio
da sociedade civil na formulagdo, implementagdo, monitoramento e avaliagdo de politicas publicas. Sua
institucionaliza¢do no Brasil se consolidou a partir da Constituicdo Federal de 1988, que consagrou a soberania
popular como fundamento do Estado democratico, e foi ampliada por legislagBes setoriais como o Estatuto da Cidade
(Lei n2 10.257/2001). As IPs operam em distintos niveis de formaliza¢do, com variados graus de poder decisério, e
compdem o que autores como Pires e Vaz (2014) definem como uma ecologia da participagdo social.
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perturbacdes sociais ao produzir cognicao distribuida entre os agentes do sistema. O referencial
tedrico adotado articula a teoria da autopoiese com os debates contemporaneos sobre
resiliéncia de infraestruturas (Heinimann e Hatfield, 2017), considerando que a capacidade
adaptativa dos sistemas participativos é elemento-chave para o enfrentamento das crises
urbanas e climaticas. Assim, o presente artigo objetiva analisar criticamente o sistema
participativo brasileiro a luz da Teoria da Autopoiese, com foco nas instancias participativas,
entendendo a participagdo social como um processo autopoiético. Ametodologia adotada é de
natureza qualitativa, com abordagem tedrico-analitica, baseada em revisdao bibliografica e
andlise critica das IPs brasileiras (Minayo, 2014; Gil, 2010). A investigacdo parte da articulagdo
entre dois eixos centrais: de um lado, os debates sobre participacao social qualificada, a partir
de autores como Oliveira e Ckagnazaroff (2023), Liichmann (2020), Santos e Pereira (2015); de
outro, o arcabouco conceitual da Autopoiese, conforme proposto por Maturana e Varela (2003)
e ampliado por Luhmann (1989), em didlogo com os estudos contemporaneos sobre resiliéncia
(Heinimann e Hatfield, 2017).

2 A PARTICIPAGAO SOCIAL NO BRASIL

A participagdo social na gestdo urbana brasileira passou, sobretudo nas ultimas trés
décadas, por um processo de institucionalizacdo progressiva que visava democratizar e ampliar
0 acesso das populagdes historicamente marginalizadas a arena deciséria. Entretanto, o que se
observa é que, embora a institucionalizacdo tenha representado uma conquistaimportante, ao
mesmo tempo abriu espaco para formas de captura simbdlica do processo participativo, pois a
participacdo passa a ser incorporada ao aparato estatal, mas sem necessariamente alterar a
I6gica de funcionamento (Santos e Pereira, 2015). A cientista politica norte-americana Sherry
Arnstein (1969) aponta que os processos participativos podem ser caracterizados por
manipulacdo ou consulta sem poder decisdério real. No contexto brasileiro, observamos
conselhos e audiéncias publicas funcionando como instancias de validacdo formal de politicas
publicas. Como analisa a arquiteta e urbanista brasileira Raquel Rolnik (2004), o que se instala é
um regime de escuta disciplinada, em que a pluralidade de vozes é mediada por dispositivos
técnico-burocraticos responsdveis por filtrar e neutralizar a poténcia politica do discurso da
populagado.

Ademais, consideramos a realidade da participacdo social brasileira fruto da ldgica
neoliberal, que tem orientado o urbanismo nas ultimas décadas. Como afirma o gedgrafo
britanico David Harvey (2011), acidade se tornou uma plataforma de acumulagdo de capital, e
0s processos participativos foram instrumentalizados para legitimar politicas de mercado,
disfarcando decisdes impopulares com o verniz de uma democracia consultiva. A ascensao de
modelos de gestdo tecnocraticos e gerencialistas reduz a cidade a problemas de eficiéncia e
controle, marginalizando as dimensdes insurgentes da participacdo. O que deveria ser processo
de deliberacdo coletiva transforma-se em mecanismo de contengdo do dissenso, apagando os
conflitos sob a retérica da governanga racional. Portanto, vemos como necessario paraaumento
da resiliéncia repensar a participagdo social (Avritzer, 2002).

Para tal, as cidades assumem um papel central tanto nareproduc¢ao das desigualdades
guanto na possibilidade de sua superacdo, por concentrarem os principais conflitos sociais,
impactos ambientais e dindmicas de exclusdo (Lefebvre, 2001; Harvey, 2011). O planejamento
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urbano é o campo onde se estruturam os modos devida e se materializam os projetos de cidade
— ¢, por isso, é nele que se disputa o poder de decidir sobre o uso do solo, os investimentos
publicos, as prioridades de desenvolvimento e os direitos territoriais. Assim, a participagdo social
no planejamento urbano brasileiro é ferramenta essencial para promover inclusdo formal e
redistribuicdo de poder, além de reconhecer saberes locais (Santos e Pereira, 2015; Rolnik, 2004).
A forma como planejamos e consequentemente produzimos os espacos urbanos reflete as
estruturas politicas, econGmicas, sociais e culturais que sustentamos — por isso, fortalecer a
participacdo social no planejamento urbano é estratégico para enfrentar as crises democraticas
e climaticas (Castells, 2020; Acselrad, 2010).

2.1 Instancias Participativas

Derivada das lutas populares por redemocratizacdo e justica social nas décadas de
1970 e 1980, a participacdo social encontrourespaldo formal na Constituicdo Federalde 1988,
gue consagrou, emdiversos artigos, o principio da soberania popular na administracao publica,
na definicdo de politicas e no controle social sobre o Estado (Brasil, 1988). Desde entdo, um
amplo repertério de IPs passou a compor o sistema politico brasileiro, incluindo os conselhos
gestores, conferéncias tematicas, audiéncias publicas, consultas populares, plebiscitos,
referendos, iniciativas legislativas populares, orcamentos participativos e instrumentos de
participacdo no planejamento urbano, como os Planos Diretores e os mecanismos regulatorios
previstos no Estatuto da Cidade (Brasil, 2001). A despeito da auséncia de uma sistematizagao
legal que integre as ferramentas sob uma estrutura formal Unica, é possivel identificar um
conjunto articulado de préticas que compdem o que se tem denominado, na literatura
especializada, como um sistema nacional de participagdo social (Pires e Vaz, 2014).

Entre os mecanismos de participacdo institucionalizados no arcabouco normativo
brasileiro, destacam-se os conselhos gestores de politicas publicas, as conferéncias nacionais e
locais, as audiéncias publicas, as consultas populares e as ouvidorias publicas. Amplamente
previstas na Constituicdo de 1988 e regulamentadas por leis setoriais e infralegais, operam com
distintos graus de formalizacdo e poder decisdrio. Os conselhos de politicas publicas — como os
conselhos de saude, educacdo, assisténcia social e habitacdo — foram concebidos como arenas
paritarias de deliberagdo entre Estado e sociedade civil, tendo como funcdo o controle social
sobre a formulagdo, implementagao e fiscalizagdo das politicas publicas. Na pratica, contudo,
muitos dos conselhos enfrentam desafios estruturais, como a burocratizacdo de seus processos,
a fragilidade das representagdes sociais e a limitacdo de seu carater deliberativo, o que
compromete sua capacidade de incidir sobre as decisdes governamentais ( Pires e Vaz, 2014).

As conferéncias, por sua vez, sdo concebidas como espacos periddicos de ampla
mobilizagdo social para debater diretrizes de politicas publicas em nivel local, estadual e
nacional. Emboraimportantes como rituais democraticos de escuta e visibilidade das de mandas
sociais, muitas conferéncias carecem de mecanismos de vinculacdo entre suas deliberagdese as
decisdes dos gestores publicos, o que as aproxima de um modelo consultivo ndo vinculante
(Frey, 2003; Avritzer, 2002). As audiéncias publicas, por suavez, obrigatdrias em diversas etapas
do processo legislativo e em politicas urbanas, ambientais e orcamentarias, tém uma baixa
efetividade. Muitas vezes, configuram-se como espacos formais e protocolados consultivos, sem
retorno a populagdo e com pouca capacidade de influenciar politicas urbanas (Peixoto, 2018). A
consulta publica, enquanto instrumento juridico-normativo previsto em leis e decretos, busca
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ampliar o acesso da populacdo a processos de regulamentacdo e formulacdo de politicas.
Entretanto, quando desarticulada de processos mais amplos de deliberagdo, tende a funcionar
como instrumento tecnocratico de validagdo. Por fim, as ouvidorias publicas, vinculadas a
drgdos governamentais e previstas em legislacées especificas, cumprem importante papel de
mediacdo entre cidaddos e administracdo publica, ao receberem reclamagdes, sugestdes e
dendncias. No entanto, dependem da autonomia institucional, da transparéncia dos
procedimentos e da capacidade de resposta do Estado (Pires e Vaz, 2014).

Além das instancias deliberativas e consultivas consolidadas no campo das politicas
publicas, a Constituicdo instituiu mecanismos de democracia direta, como o plebiscito, o
referendo e ainiciativa popular (Brasil, 1988). O plebiscito permite que o eleitorado se manifeste
previamente sobre propostas relevantes de natureza legislativa ou constitucional, enquanto o
referendo oferece a populacdo o poder de ratificar ou rejeitar leis aprovadas pelo Congresso
Nacional. No entanto, ambos sdo raramente utilizados, pois frequentemente sdo bloqueados
por elites parlamentares, resistente a renunciar ao monopdlio da decisdo politica (Avritzer,
2002; Peixoto, 2018). A iniciativa popular possibilita a sociedade civil apresentar projetos de lei
diretamente ao Legislativo, mas conta com requisitos técnicos e burocraticos restritivos — como
a exigéncia de assinatura de, no minimo, 1% do eleitorado nacional, distribuido em pelo menos
cinco estados —, o que limita a aplicabilidade (Mendes da Silva, 2015).

No campo do planejamento urbano, o Estatuto da Cidade (Lei n? 10.257 de 2001)
ampliou orepertdrio de instancias participativos ao estabeleceragestdo democratica dacidade
como principio fundamental do desenvolvimento urbano (Brasil, 2001). Entre os instrumentos
previstos estdo os Planos Diretores Participativos, cuja elaboracdo e revisdo exigem audiéncias
publicas e consultas populares; os Estudos de Impacto de Vizinhancga (EIV); as Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS); o Direito de Preempg¢do; a Outorga Onerosa do Direito de Construir e
a Operacdo Urbana Consorciada. Todos os instrumentos possueminstrumentos que demandam
participacdo popular na sua formulagao, aplicacao ou revisao, conferindo a populagdo o direito
de incidir sobre decisGes urbanisticas com efeitos diretos em seus modos de vida. Apesar da
previsdo legal, a aplicagdo dos mecanismos é desigual entre os municipios e, muitas vezes,
carece de efetividade, seja pela auséncia de vontade politica, pela fragilidade das estruturas
locais de participacdo ou pela captura dos processos por interesses corporativos e té cnicos
(Peixoto, 2018; Unido Europeia Brasil, 2023).

Além das instancias formalizadas, o sistema participativo brasileiro é composto por
uma série de dispositivos ndo institucionalizados ou de baixa formalizacdo juridica, mas que
cumprem papel relevante na interlocucdo entre sociedade civil e Estado. Entre os mecanismos
destacam-se os Grupos de Trabalho (GTs), as reuniées com grupos de interesse, as ouvidorias
publicas, os observatdrios de politicas publicas, as redes de movimentos sociais e, mais
recentemente, as plataformas digitais interativas. Os GTs sao estruturastemporarias e flexiveis,
geralmente compostas por representantes da sociedade civil, técnicos e especialistas, sendo
mobilizados para propor solucées para temas especificos da agenda publica. Apesar de
importantes, muitos grupos operam sem critérios claros de representatividade e sem
mecanismos de transparéncia. As reunides com grupos de interesse, como representantes de
associacles civis, coletivos urbanos, sindicatos e organizagdes comunitdrias, sdo praticas
recorrentes em niveis municipal e estadual, permitindo a negocia¢do de pautas emergenciais.
No entanto, a auséncia de regras padronizadas, registros publicos e metodologias estruturadas
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pode favorecer a fragmentacdo dos interesses e o uso instrumental dos encontros pelo poder
publico (Unido Europeia Brasil, 2023).

As plataformas digitais de participa¢do, por sua vez, tém sido amplamente adotadas
como instrumentos de inovacdo democratica, cujo potencial reside na capacidade de ampliar o
alcance territorial da participacdo e facilitar a comunicacdo entre governo e populacdo. No
entanto, estudos apontam que tais ferramentas muitas vezes operam de forma desconectada
dos processos deliberativos reais, servindocomo canais de coleta de opinido no lugar de espacos
deliberativos. Além disso, o acesso desigual a internet e as tecnologias digitais gera distorgoes
de representatividade, marginalizando ainda mais popula¢des periféricas e rurais (Liichmann,
2020). Por fim, instancias como os observatdrios de politicas publicas, frequentemente ligados
a universidades ou organizacbes ndo governamentais, e a atuacdo das OrganizacOes da
Sociedade Civil (OSCs) completam o sistema da participagdo social brasileira. As OSCs,
especialmente apds o estabelecimento do Marco Regulatério das OrganizagGes da Sociedade
Civil (MROSC) — Lein2 13.019 de 2014 —, passaram a desempenhar papel ativo na formulacdo,
implementacdo e controle social das politicas publicas, inclusive por meio de mecanismos como
o Procedimento de Manifestacdo de Interesse Social (PMIS) (Pires e Vaz, 2014; Unido Europeia
Brasil, 2023). Todas as instancias participativas discutidas contribuem para qualificar o debate
publico e oferecer contrapesos técnicos, juridicos e politicos ao processo decisorio.

A seguir,no Quadro 1, é apresentado umasintese das IPs e suas formas de interagdo:

Quadro 1 - Formas de Interagdo nas diferentes Instancias Participativas

Tipo Formas de Interagdo

Conselho Programa (ou seus subcomponentes) submetido a discussées em algum conselho
nacional
Programa (ou seus subcomponentes) submetido a discussdes em alguma conferéncia

Conferéncia .
nacional

Programa (ou seus subcomponentes) envolvendo algum processo de consulta publica

Consulta publica . .
sobre aspectos de seu funcionamento, normatizagdo etc.

Programa (ou seus subcomponentes) envolvendo algum processo de audiéncia publica

Audiéncia publica . ..
sobre suas ag0es, intervengOes, iniciativas etc.

Atuacdo de ouvidoria, vinculada a algum 6rgdo (do proprio setor ou ndo), incidindo

Ouvidoria - . ~ e ~
sobre programa — canalizagdo de denuncias, reclamacdes, criticas, sugestoes etc.
Reunides de associag¢bes civis, empresariais, sindicais, ou movimentos sociais e érgdos
Reunido com grupos ou representantes governamentais; interagdo pouco institucionalizadas que incidem
de interesse sobre aspectos da gestdo de programas (contetdos, metas, formas de implementagdo,

avaliagdo etc.)

Estruturas temporarias formadas para discutir e propor solugdes para temas
especificos, podendo incluir especialistas, gestores publicos e representantes da
sociedade civil.

Grupos de Trabalho
(GTs)

Processo deliberativo no qual a populagao decide diretamente sobre a alocagdo de
parte dos recursos publicos municipais, promovendo cogestao na definicao de
prioridades orcamentdrias.

Orgamento
Participativo (OP)

Instrumentos de planejamento urbano obrigatdrios em cidades com mais de 20 mil
habitantes, cuja formulagdo deve contar com ampla participagdo social, incluindo
audiéncias publicas e consultas populares.

Planos Diretores
Participativos (PDs)

Mecanismos de Plebiscito, Referendo e Iniciativa Popular, permitindo a sociedade civil influenciar
Democracia Direta diretamente decisGes politicas e legislativas.

Instrumentos Incluem o Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV), Zonas Especiais de Interesse Social
Urbanisticos (ZEIS), Outorga Onerosa do Direito de Construir e Direito de Preempgado, todos com
Participativos exigéncia de consulta publica.

Plataformas Digitais de | Ferramentas como Decidim, Colab e plataformas de consultas online, ampliando o
Participacdo alcance da participacdo, mas com desafios de efetividade e representatividade.
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Canais institucionais utilizados pelo governo para comunicagdo com a sociedade,
muitas vezes reduzidos a mecanismos de marketing politico ou prestagdo de servigos,
sem garantias de deliberagdo.

Redes e Movimentos Atuacao de coletivos, organizagdes populares e ativistas em mobilizagdes sociais,
Sociais ocupacgbes urbanas, manifestagdes e outras formas de agdo politica direta.
Organizag¢des independentes, vinculadas a universidades ou ONGs, que monitoram,
analisam e avaliam politicas publicas, contribuindo para a transparéncia e
accountability governamental.

Fonte: Pires e Vaz (2014), expandido pelas Autoras, 2025.

Interfaces Digitais
Governamentais

Observatérios de
Politicas Publicas

Pires e Vaz (2014) dividem as instancias participativas em dois grandes grupos,
considerando o nivel de formalizacdo e institucionalizacdo. O primeiro grupo compreende as
instancias conselhos, conferéncias, ouvidorias, audiéncias publicas e consultas publicas, que
possuem amparo normativo e regulamentacdo especifica, estabelecendoregras claras sobre sua
existéncia, funcionamento, composi¢do e processos decisdrios. Tais mecanismos contam com
certo grau de estabilidade institucional e previsibilidade na participacdo social. No segundo
grupo, encontram-se as reunides com grupos de interesse, plataformas digitais de participacdo
e servigos de atendimento telefonico, caracterizados por niveis mais baixos de formalizagdo e
institucionalizacdo. Asinterfaces do segundo grupo,em geral, ndo possuem respaldolegal sélido
e operam sob maior discricionariedade da administracdo publica, tendo a continuidade e
efetividade dependentes da vontade governamental e das condi¢des politicas do momento.

No cendrio heterogéneo da participagdo social brasileira, o conceito de uma ecologia
da participacdo social busca contribuir para a compreensdo da complexidade do sistema
participativo, reconhecendo que a participacdo compde um ecossistema de praticas que
interagem, tensionam e se retroalimentam, englobando tanto os mecanismos legais quanto
formasinsurgentes, informais e territoriais de acdo politica, conforme discutido por Pirese Vaz
(2014). Dentro da ecologia da participagdo social, as instancias variam em termos de
institucionalizacdo, legitimidade, acessibilidade e poder de decisdo, operando em distintas
escalas e temporalidades. Além do entendimento de suas caracteristicas e fungdes, para
compreender a complexidade da ecologia da participacdo social devemos ainda analisar
questdes referentes aum sistema participativo de qualidade, o que serd aprofundado a seguir.

2.2 Qualidade da Participagao Social

A fim de qualificar o debate, Oliveira e Ckagnazaroff (2023) propdem uma analise da
qualidade da participagao social baseadaem quatro dimensdées: formas, tipos, determinantes e
niveis de participacdo. As formas correspondem a maneira como os cidadaos se envolvem:
espontanea, voluntaria, induzida, provocada, imposta ou concedida. Os tipos classificam os
processos como diretos ou indiretos, ativos ou passivos, simbdlicos ou reais, completos ou
parciais. Os determinantes sdo fatores estruturantes como acesso a informacao,
representatividade e capacidade deinfluéncia, enquantoos niveis de participacdo sdo discutidos
a partir das escalas de Arnstein (1969), Wilcox (1994), IAP2 (2021) e OCDE (2001).

Asformas de participacdo mostram a espontanea como aquelaem que os cidaddos se
mobilizam de formaindependente, como em manifestagdes e movimentos sociais. A voluntaria
ocorre via associa¢des de bairro, sindicatos ou cooperativas. Ainduzida decorre doincentivo de
terceiros, como as conferéncias ou os grupos de trabalho. A provocada é estimulada por agentes
externos, cominteresses diferentes dos do grupo mobilizado. A imposta, emborateoricamente
ndo existaformalmente no Brasil, remete a contextos de participagdo compulséria. A concedida,
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como no caso do Orcamento Participativo ou das iniciativas populares, depende da abertura
politica dos gestores. Acercados tipos de participacdo, a direta envolve aatuacdo cidada face a
face ou em colegiados com poderdecisdrio, como os conselhos deliberativos. Aindireta ocorre
por representacdo ou por canais com poder limitado. A participacdo ativa caracteriza o
envolvimento com capacidade de influéncia, enquanto a passiva é meramente reativa. A
simbdlica ocorre quando o cidaddo participa sem que suas contribuicdes sejam efetivamente
consideradas e a real permite interferéncia nas decisdes. Por fim, a participagdo completa
refere-se a participa¢do em todas as etapas da politica publica, enquanto a parcial se restringe
a fases especificas (Oliveira e Ckagnazaroff, 2023).

Os determinantes da participacao sao nove fatores: informacao, representatividade,
capacidade, independéncia, frequéncia, envolvimento, permanéncia, influéncia e contexto.
Oliveira e Ckagnazaroff (2023) esclarecem: a informacéao se refere ao acesso a dados publicos; a
representatividade, a presenca de grupos diversos nos espacos; a capacidade diz respeito ao
conhecimento para intervir; a independéncia trata da autonomia em relagdo ao Estado; e a
frequéncia e envolvimento dizem respeito a constancia e a profundidade da participacdo; a
permanéncia refere-se a continuidade dos atores sociais; a influéncia a capacidade de
transformar decisGes; e o contexto sintetiza os fatores externos que condicionam a efetividade
da participacdo. Avancando para as escalas da participa¢do, Arnstein (1969) propde uma escada
com oito degraus que vao da manipulagdo as formas mais avancadas de controle cidadao,
enquanto Wilcox (1994) trabalha com cinco niveis, da informacdo ao apoio a iniciativas
independentes. AIAP2(2021), porsuavez, propde cinco estagios: informar, consultar, envolver,
colaborar e empoderar e a OCDE (2001) apresenta um modelo simplificado com trés niveis:
informacdo, consulta e participacdo ativa. Cada escala destaca aspectos distintos da relacdo
entre Estado e sociedade, mas todos convergem na ideia de que a participacdo cidada deve
superar o simbolismo e caminhar para formas mais efetivas de cogestdo e deliberagao.

Apresentados os critérios selecionados por Oliveira e Ckagnazaroff (2023), ampliamos
a discussdo a respeito de uma participacdo social qualificada considerando os elementos
propostos por Liichmann (2020): tradigdo associativa, vontade politica e desenho institucional
adequado—que fornecembase para que os critérios anteriores florescam. A tradi¢do associativa
¢ a cultura de participacao social previamente presenteem umacomunidade, o que fortalece a
possibilidade de maior organizacao popular e engajamento; avontade politica é o compromisso
dos gestores com a deliberagdo cidad3, levando o processo participativo a ser mais eficaz; e o
desenhoinstitucional adequado determinaregras, formatos e garantias de inclusdo social para
garantir a participacdo de qualidade. Santos e Pereira (2015) acrescentam ainda um quarto
fator: a adesdo dos técnicos ao principio participativo. A resisténcia de planejadores urbanosa
participacdo popular € um entrave recorrente e, para supera-la, é necessdrio fomentar a
integracdo entre saberes técnicos e populares, estimulando a atuacao dos técnicos como
facilitadores e ndo mediadores detentores do saber. Dentre os quatro elementos, o desenho
institucional se destacacomo estruturante, pois é a partir dele que se articulam os demais. Um
arranjo institucional adequado deve ser inclusivo, flexivel e sensivel ao contexto territorial, de
modo a consolidar os espacos participativos como instancias efetivas de cogestao.

Concluimos dessaforma que para alcancarmos uma participacdo social de qualidade,
ela deve ser real — com efetiva capacidade de influenciar decisGes publicas —, ativa — com
engajamento significativo dos cidadaos —, completa — envolvendo todas as etapas do ciclo das
politicas publicas —, e, sempre que possivel, direta. Ademais, deve assegurar que ainformacao
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seja compreendida e apropriada pelos participantes, permitindo a construcdo de sentidos
compartilhados e decisdes mais qualificadas. A representatividade precisa serdiversa, incluindo
grupos historicamente marginalizados, e deve haver oferta de conhecimento e capacitagao,
para garantir que os cidaddos tenham condicdes técnicas e politicas para intervir. A
independéncia em relagdo ao Estado é igualmente essencial, pois sustenta a autonomia dos
espacos de participacdo. A frequéncia deve ser constante e o envolvimento continuo para
assegurar a permanéncia dos atores sociais ao longo do processo.

Contudo, se, por um lado, o debate sobre a qualidade da participacdo social permite
identificar os fatores que condicionam sua efetividade — desde o desenho institucional até a
diversidade de formas e graus de engajamento —, por outro, torna-se necessario avancar em
uma compreensado aprofundada dos fundamentos operacionais da participacdo, visando a
implementagdo e enraizamento no cotidiano das comunidades. E nesse sentido que propomos,
a seguir, analisar a participagdo social como sistema autopoiético.

3 PARTICIPAGAO SOCIAL COMO SISTEMA AUTOPOIETICO

Compreender a participacdo social como um sistema autopoiético implica uma
mudanga ontoldgica naforma de conceber os processos de deliberagdo democratica. Abandona-
se a visdo instrumental e mecanicista da participacdo como engrenagem técnica da gestdo
publica para assumir uma perspectiva relacional e processual, em que sujeitos, praticas e
territérios se organizam em redes comunicativas capazes de gerar, manter e transformar os
proprios modos de existéncia. A fundamentacado tedrica na qual estruturamos a argumentacao
advém da Cibernética de Segunda Ordem (Heylighen e Joslyn, 2001), segundo a qual os sistemas
nao apenas reagem ao ambiente, mas participam ativamente de sua constru¢do por meio de
ciclos reflexivos de aprendizado, feedback e auto-organizacao. A participacdo social passa a ser
entendida como cognig¢do distribuida, um processo dindmico em que a comunicagdo produz
significados compartilhados de forma a gerar autonomia cidada (Heinimann e Hatfield, 2017).

A Teoria da Autopoiese foi formulada pelos bidlogos chilenos Maturana e Varela (2003)
no campo da biologia para descrever o funcionamento de sistemas vivos, definidos como
unidades organizacionais capazes de se autoproduzirem continuamentea partir das interacdes
entre os préprios componentes. Sdo sistemas ndo moldados diretamente por seu ambiente
externo, mas estabelecem com ele uma relacdo de acoplamento estrutural, na qual estimulos
do meio provocam perturbacgdes internas em que o sistema respondesegundo a propria logica
organizacional, mas sem perder a identidade. O fendmeno é uma autorreferéncia dinamica
chamada de fechamento operacional que garante a autonomia do sistema e sua capacidade de
adaptacdo e reorganizacao interna.

A Teoria da Autopoiese foi reinterpretada pelo sociélogo alemado Niklas Luhmann
(1989), que substituio conceito de "vida" pelo de "comunica¢do" como operacdo elementar dos
sistemas sociais. Para Luhmann, sistemas como o politico, o juridico ou o participativo ndo sdo
compostos por pessoas, mas por fluxos de comunicagdo que se autoproduzem segundo uma
l6gica proépria, fechada operativamente. A comunicacdo, nesse sentido, ndo é apenas troca de
informacdo entre individuos, mas uma operagao constitutiva que produz e reproduz o préprio
sistema, delimitando suas fronteiras e regulando sua capacidade de resposta ao ambiente.
Assim, um sistema participativo se mantém autopoiético a medida que consegue reproduzir sua
rede comunicacional a partir de seus préprios codigos simbélicos. Luhmann (1989) ressalta,
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porém, que a autopoiese ndo implica isolamento: os sistemas sdo estruturalmente acoplados ao
ambiente e sensiveis a perturbacGes externas, desde que estas possam ser traduzidas em seus
proprios termos. A ressonancia ocorre, entdo, quando um estimulo ambiental provoca uma
reorganizacdo interna, sem romper o fechamento operacional. Nessa perspectiva, a
comunicacdo com o ambiente — especialmente quando tematiza questdes ambientais, sociais
ou politicas externas — pode produzir mudancas estruturais, desde que encontre canais internos
gue permitam sua codificacdo e processamento.

No entanto, embora a Teoria dos Sistemas Sociais forneca base analitica para
compreender a complexidade da autorreferéncia e da seletividade sistémica, enfrenta limites
quando aplicada a processos de transformacao social profunda. Mathur (2005) argumenta que
o modelo luhmanniano privilegia a funcionalidade comunicacional em detrimento da
subjetividade, apagando formas insurgentes de expressao, fundamentais para o campo da
participacdo democratica. A énfase em estruturas codificadas tende a reforcar a
impermeabilidade dos sistemas institucionais a critica social e a diversidade epistémica. E nesse
ponto queas criticas de Ana Paula Baltazar (2010) ampliam o debate ao questionar a apropriacdo
do conceito de autopoiese para o campo urbano. Para Baltazar (2010), a cidade, enquanto
fenémeno social, ndo pode ser compreendida como um sistema autopoiético, pois sua estrutura
e organizacdo ndo sdo fechadas nem autocontidas. Ao contrério, a cidade é uma estruturaaberta
e porosa, cujas dindmicas sdo profundamente atravessadas por disputas, desigualdades e
processos historicos.

Assim, pensar a autopoiese na participagdao urbana exige uma ampliagao conceitual
que permita reconhecer a cidade ndo como um sistema que deve preservar sua organizagdo,
mas como uma ecologia de relagdes em constante reinvencao — considerando organizacao e
estrutura internas. Ao propor uma leitura ampliada da autopoiese — inspirada em Maturanae
Varela (2003) etensionada por Luhmann (1989), considerandoainda as criticas Mathur (2005) e
Baltazar (2010) —, este artigo sustenta que a participacdo social deve ser compreendida como
um sistema autopoiético que é cognitivo, capaz de aprender, reorganizar-se e produzir sentido
diante das perturbac¢des do ambiente urbano e das lutas sociais. Issoimplica deslocar o foco do
fechamento normativo para a abertura relacional, da resiliéncia sistémica que garanta uma
transformacao politica, e do funcionalismo para uma ecologia de saberes e praticas.

De Maturana e Varela (2003), preservamos a ideia de que sistemas autopoiéticos sdo
capazes de se reorganizar a partir das perturba¢des que recebem do ambiente, mas sem se
subordinaraele — mantendo identidadeao mesmo tempo em que se adaptam relacionalmente.
De Luhmann (1989), incorporamos a compreensdo dos sistemas sociais como redes de
comunicac¢do que se autoproduzem por meio de operagdes simbdlicas. Ao unir as perspectivas,
propomos compreender o sistema participativo como um sistema autopoiético cognitivo: um
sistema comunicativo que, embora institucionalmente organizado, pode ser reconfigurado a
partir de fluxos de sentido que emergem dos territérios, das experiéncias sociais e das praticas
coletivas. E uma concepcdo que busca ampliar a participacdo social, deslocando-a de um formato
institucional para ser a capacidade comunicativa das instancias participativas, que permite
adaptabilidade. Significa reconhecer a participacdo sendo um processo de cognicdo distribuida,
no qual o aprendizado social, a meméria coletiva e a diversidade epistémica desempenham
papel central.

Propora participacdo como sistema autopoiético, portanto, é reivindicar uma ecologia
da participagdo social — como sugerem Pires e Vaz (2014) — em que diferentes formas de
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comunicacdo possam ressonar mutuamente e transformar os modos institucionais de producdo
de decisdes. A lente analitica autopoiética conecta-se ndo apenas com a ecologia da participagdo
social, mas também a no¢do contemporaneade resiliéncia, tal como formulada por Heinimann
e Hatfield (2017). Assim como nos sistemas vivos descritos por Maturana e Varela (2003), a
resiliéncia exige que as cidades — e seus habitantes — desenvolvam capacidades de
reorganizacdo interna a partir da prépria experiéncia. A autopoiese, nesse sentido, fornece uma
chave conceitual para pensar a resiliéncia urbanafomentada por meio da participag¢do social, no
contexto brasileiro. Esperamosir além da critica a baixa efetividade de suas instancias formais.
Aoinvésdejulgaras instancias pelo seu desenho institucional ou poder deliberativo, procuramos
compreender se — e como — as IPs sdo capazes de permitir aos cidaddos escutarem,
incorporarem e reorganizarem-se diante as multiplas perturbacdes que emergem. A cognicdo
distribuida depende de uma ecologia da participac¢do social (Pires e Vaz, 2014), na qual os fluxos
de sentido ndo se restringem aos canais oficiais, mas atravessam praticas informais, redes
insurgentes, movimentos de base e expressdes simbdlicas oriundas dos territdrios.

A efetividade de um sistema participativo autopoiético, portanto, ndo estda em sua
eficiéncia técnica, mas em sua capacidade de produzir sentidos, aprender com a alteridade e
reorganizar-se continuamente. Assim, com base na articulacdo entre a Autopoiese de Maturana
e Varela (2003) e de Luhmann (1989), identificamos cinco dimensdes que caracterizam um
sistema participativo autopoiético: diversidade comunicativa, meméria social, plasticidade
organizacional, acoplamento territorial e ressonancia institucional - dimensdes
interdependentes que consideramos compor uma ecologia da participagao social capazes de
promover cognicdo distribuida (Heinimann e Hatfield, 2017).

A Diversidade Comunicativa refere-se a necessidade de reconhecer e incorporar
multiplas formas de enunciagdo como canais legitimos de expressao politica. A Mem©ria Social
diz respeito a capacidade do sistema de reter experiéncias passadas e reorganizar-se com base
em aprendizados acumulados. O conceito de memdria coletiva, formulado por Halbwachs
(2006), indicava as identidades sociais como sustentadas por narrativas que se sedimentam no
tempo. No campo daresiliéncia, Heinimann e Hatfield (2017) ressaltam que a memaria é um dos
pilares da resiliéncia, permitindo que o sistema aprenda com perturbagdes anteriores e antecipe
novas formas deresposta. A dimensdo de memoaria social requer que o sistema participativo seja
capaz de reter experiéncias e aprender com o passado, inclusive com as falhas, o que exige
continuidade e frequéncia dos espacos de participacdo, bem como permanéncia dos sujeitos
sociais ao longo do tempo — condi¢Bes discutidas anteriormente como estruturantes da
gualidade participativa. Ademais, a meméria deve ser operativa, para que os habitantes tenham
capacidade de leitura critica do processo histérico, o que exige capacitagdo cidada continua e
metodologias que valorizem o saber acumulado das comunidades.

A Plasticidade Organizacional implica na capacidade institucional de transformacao.
Sistemas autopoiéticos, segundo Maturana e Varela (2003), mantém sua organizagao por meio
de um ciclo de autorreferéncia e reorganizacdo interna. No plano institucional ter plasticidade
corresponde a ter abertura para rever normas, formatos e protocolos diante novos contextos e
demandas. Pires e Vaz (2014), ao analisarem praticas participativas brasileiras, destacam que a
rigidez institucional é um dos principais entraves a efetividade dos sistemas participativos,
sugerindo que é preciso flexibilizar as formas e permitir experimentagdes insurgentes. A
plasticidade exige independéncia frente ao Estado e ao mercado, pois apenas sistemas
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autébnomos podem reinventar os préprios modos de funcionamento, reforcando uma
participacao real.

O Acoplamento Territorial remete a necessidade de enraizamento na localidade do
sistema participativo. Maturana e Varela (2003) introduzem o conceito de acoplamento
estrutural para descrever arelagdo entresistemas vivos e seus ambientes: o sistemasé sobrevive
se for capaz de estabelecer uma conexdo estruturalcom o meio. Transposto para o campo social,
o conceito implica que os sistemas participativos precisam manter vinculos profundos com os
territérios, entendendo suas especificidades sociais, culturais, ecolégicas e simbdlicas. Escobar
(2018) defende que sistemas sociopoliticos devem surgir a partir dos modos de vida territoriais,
nao ser impostos sobreeles. A Ressondncia Institucional, por sua vez, diz respeito a capacidade
do sistema de compreender e responder as perturbacdes que emergem do ambiente. Para
Luhmann (1989), os sistemas sociais sé reconhecem comunica¢ées que conseguem ressonarem
sua estrutura interna, portanto, se ndo houver ressonancia, a comunicacdo é irrelevante e
entendida como ruido?. Portanto, exige traducdo e transducdo, isto é, que a comunicag¢do do
sistema participativo produza efeitos reais nas politicas publicas, deslocando agendas,
prioridades e decisGes. A ressonancia estd associada a um engajamento significativo, pois sé se
produz ressonancia quando os sujeitos sdo compreendidos, o que reforca a permanéncia no
processo participativo e combate o esvaziamento das praticas participativas.

3.1 Analise do Sistema Participativo como Autopoiético

Compreender as IPs brasileiras a partir da autopoiese permite uma mudanca de
perspectiva: no lugar de avaliar a presenca formal, buscamos entender a capacidade de cada
uma em operar como sistema autopoiético. A partir das cinco dimensd&es analiticas propostas
anteriormente, visamos analisar criticamente o conjunto de IPs apresentadas no Quadro 1.
Dessa maneira, iniciamos a discussao a partir das instancias participativas mais consolidadas e
normativamente reguladas — como os conselhos de politicas publicas, as conferéncias
temadticas, as audiéncias publicas e as consultas publicas —, pilares do sistema participativo
brasileiro desde 1988. Estas estruturas frequentemente apresentam baixa diversidade
comunicativa por operarem com linguagens técnicas e procedimentos formais que limitam a
expressdo de sujeitos subalternizados. A predominancia de formatos rigidos e protocolos
normativos compromete também a plasticidade organizacional, reduzindo a capacidade das
instancias participativas de se reorganizarem a partir de perturbacdes externas, como
mobilizagdes sociais ou crises urbanas.

Em termos de memo©ria social, observamos uma fragilidade, pois as decisGes tomadas
raramente sao sistematizadas ou atualizadas em ciclos futuros, o queimpede uma aprendizagem
institucional. Embora possuam alguma presenca territorial, a desconexao entre os debates e as
realidades locais compromete o acoplamento territorial. Além disso, a ressondncia institucional
é frequentemente baixa por formalizarem espacos de escuta muitas vezes sem transdugdo entre
a voz popular e as decisGes efetivas. Apesar de serem um nucleo institucional do sistema

2 Na Teoria dos Sistemas Sociais de Luhmann, ruido refere-se as comunicacdes provenientes do ambiente que nio
sdo compreendidas ou processadas pelo sistema. Isso ocorre porque os sistemas sociais operam com fechamento
operacional e sé reconhecem como informagdo aquilo que pode ser codificado segundo seus proprios esquemas
comunicacionais. O que ndo ressoa internamente — isto é, o que ndo pode ser traduzido em seus préprios termos —
é descartado comoirrelevante ou incompreensivel, considerado ruido. Assim, o ruido ndo é auséncia de comunicagdo
no ambiente, mas a incapacidade do sistema de reconhecé-la como valida ou significativa (Luhmann, 1989).
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participativo, reproduzem légicas que dificultam a capacidade da comunidadeem operar como
sistema autopoiético.

As ouvidorias publicas, as reunides com grupos de interesse e os Grupos de Trabalho
(GTs) ocupam uma posicdo hibrida no sistema participativo: articulam dimensdes institucionais
com praticas mais flexiveis e situadas. Sdo IPs que apresentam maior potencial de diversidade
comunicativa, especialmente nas reunides informais e nos GTs, onde ha espaco para trocas
horizontais, linguagens acessiveis e escuta direta de demandas sociais. Ainda que as ouvidorias
mantenham uma estrutura formal, a funcao receptiva permite acolher diferentes narrativas —
embora muitas vezes as manifestacdes sejam traduzidas em categorias técnicas ou burocraticas.
Quanto a memdria social, dependera dos registros e reativacdo de aprendizados. Contudo, a
plasticidade organizacional é consideravelmente maior em comparagdo as instancias anteriores,
pois GTs e reunides com grupos de interesse sdo adaptdveis a temas emergentes, podendo ser
reformulados com relativa agilidade. No que serefere ao acoplamento territorial, os mecanismos
hibridos demonstram maior ancoragem por emergirem de demandas locais, mobilizando atores
diretamente afetados por politicas publicas e permitirem negociacdes contextualizadas. A
ressondncia institucional, porsuavez, é variavel, dependendo da disposicao politica dos gestores
em transformar as deliberaces e questdes em politicas publicas. Embora operem sob riscos de
serem cooptadas ou descontinuadas, estas instancias representam espacos de reorganizacdo
relacional que se aproximam de um funcionamento autopoiético.

O Orcamento Participativo e os Planos Diretores Participativos em termos de
diversidade comunicativa, mobilizam linguagens plurais, incluindo formas orais, afetivas e
territoriais de expressdo politica, que favorecem o engajamento de publicos diversos e a
construcao de sentidos compartilhados. No caso dos PDs, quando bem conduzidos, buscam
traduzir o saber técnico em formatos acessiveis, ampliando aapropria¢do da informag¢do. No que
tange a memodria social, ambos apresentam variacfes significativas: enquanto alguns OPs
mantém registros histdricos e processos continuos de aprendizado, outros sdo interrompid os a
cada mudanca de gestdo, limitando a consolidacdo de experiéncias. A mesma légica se aplica
aos PDs, que em alguns municipios sdo tratados como instrumentos revisaveis, e em outros,
como estéticos. No aspecto da plasticidade organizacional, destacam-se positivamente, pois tém
flexibilidade normativa e metodoldgica para se reconfigurar conforme contextos e demandas
emergentes, desde que haja vontade politica e compromisso institucional.

Quanto ao acoplamento territorial, tanto o OP quanto os PDs possuem potencial
elevado, pois se articulam diretamente com dinamicas e necessidades locais, especialmente
guando os processos sao descentralizados e conectados as realidades dos territdrios. Por fim, a
ressondncia institucional depende da disposi¢do do Estado em acolher as deliberagdes oriundas
dos mecanismos como elementos vinculantes as decisdes governamentais. Em contextos em
gue ha retorno efetivo a sociedade e integracdo entre escuta e acdo, os instrumentos se
aproximam de um funcionamento autopoiético; onde isso ndo ocorre, tornam-se instrumentos
simbdlicos, com baixa incidéncia transformadora.

Os mecanismos de democracia direta — plebiscito, referendo e iniciativa popular — e
os instrumentos urbanisticos participativos — como o ElV, as ZEIS, Outorga Onerosa do Direito
de Construir e o Direito de Preempcao — representam formas juridicamente previstas de
participacdo cidada que tém ambivaléncias. Apesar de oferecerem potencial de reorganizacdo
institucional por permitirem que a sociedade civil interfira diretamente em decisGes relevantes,
enfrentam desafios relacionados a sua diversidade comunicativa, limitada por uma linguagem
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juridica e tecnocratica, pouco acessivel as populacdes menos escolarizadas ou socialmente
marginalizadas. Em termos de memodria social, tanto os mecanismos de democracia direta
quanto os instrumentos urbanisticos operam de forma pontual e descontinuada, sem acimulo
sistematico de aprendizados. Além disso, tém baixa plasticidade organizacional por serem
ancorados em dispositivos legais fixos e pouco responsivos as dindmicas sociais em mutagdo. A
capacidade de acoplamento territorial também é limitada, pois ainda que os instrumentos
urbanisticos afetem diretamente o espaco urbano, suaformulacdo e implementacdo raramente
sdo baseadas em processos sensiveis ao territdrio, muitas vezes sendo conduzidos por equipes
técnicas ou interesses corporativos. A ressondncia institucional é igualmente comprometida,
pois, apesar de formalmente previstos, tais mecanismos sao pouco utilizados, frequentemente
bloqueados por elites politicas (no caso da democracia direta) ou reduzidos a rituais de validacao
de decisdes previamente tomadas (no caso dos instrumentos urbanisticos). Assim, embora
importantes, o funcionamento tende a distanciar-se dos principios autopoiéticos por nao
cooperarem para a formacdo de cidaddos autonomos, sendo engrenagens burocraticas.

As instdncias menos formalizadas como as plataformas digitais de participacao
apresentam maior diversidade comunidade por terem potencial de reorganiza¢do e inovagao
participativa, ainda que enfrentem desafios relacionados a continuidade, reconhecimento
institucional e poder de decisdo. Em termos de plasticidade organizacional, sdo instancias que
se destacam positivamente por sua estruturafluida que permite reconfiguragdes ageis diante de
novas demandas, favorecendo a experimentacdo e a emergéncia de formatos deliberativos
adaptados a contextos especificos. Contudo, apresentam ambivaléncias em relacdo ao
acoplamento territorial e a ressondncia institucional, pois embora operem com alta diversidade
comunicativa, muitas vezes estao desarticuladas dos processos decisérios concretos, com baixa
capacidade de produzir efeitos vinculantes e memdria social — especialmente devido a auséncia
de retornos estruturados e exclusao digital que afeta grupos marginalizados.

Continuamos a andlise com as redes e movimentos sociais e os observatorios de
politicas publicas, que representam IPs que operam, muitas vezes, a margem dos dispositivos
formais, mas tém papel central na critica, no tensionamento e na reconfiguracdo dos sistemas
institucionais. Destacam-se por sua capacidade de produzir comunica¢do fora dos cédigos
normativos, desafiando as légicas tecnocraticas e instituidas da gestdo publica. Do ponto devista
da diversidade comunicativa, sdo espacos privilegiados de expressao insurgente. A mem©ria
social é outra dimensao central, pois os movimentos acumulam histérias de luta, resisténcia e
mobilizacdo popular que alimentam a continuidade de pautas e a reativacdo de sentidos
coletivos de justica social e ambiental. Os observatdrios, por sua vez, operam registrando e
sistematizando informacgdes que muitas vezes sao silenciadas pelos canais oficiais e, poratuarem
de forma critica e autdbnoma, apresentam alta plasticidade organizacional, reinventando suas
estratégias e formatos de atuacdo conforme o cenario politico e os desafios territoriais. Sobreo
acoplamento territorial o consideramos profundo, por estarem ancorados em territérios
especificos, mobilizando saberes locais, articulando redes comunitarias e atuando diretamente
sobre as condi¢cdes materiais da vida urbana. A inserc¢ao direta nos conflitos territoriais permite
gue funcionem com sensibilidade as perturba¢des do ambiente, operando como sistemas de
antecipacdo e resposta frente a injusticas socioambientais. No entanto, a ressondncia
institucional permanece baixa, uma vez que os sistemas formais muitas vezes resistem a
incorporacdo dos discursos disruptivos.

643



Scientific Journal ANAP
ISSN 2965-0364, v. 03, n. 13, 2025
Edicao Especial - Anais do Il Congresso Brasileiro "Mudancas Climéaticas e a Resiliéncia Urbana"

A andlise das IPs a partir da autopoiese evidencia um panorama hibrido e complexo,
no qual formas institucionalizadas e insurgentes de participacdo coexistem, tensionam-se e, por
vezes, se complementam. A perspectiva autopoiética desloca o foco do cumprimento formal das
regras institucionais para a observacao da dindmica comunicativa que sustenta ou fragiliza os
sistemas participativos. Instancias como os conselhos, conferéncias, audiéncias e consultas
publicas revelam-se enrijecidas, reproduzindo padrdes de baixa diversidade comunicativa, fragil
memdria social e limitada plasticidade organizacional. Tais formatos, ainda que dotados de
legitimidade normativa, operam com baixa capacidade de escuta e transformagdo, o que
compromete aressonanciainstitucional e o acoplamento territorial. Por outro lado, mecanismos
mais flexiveis como os GTs e as reuniGes com grupos de interesse demonstram maior potencial
de autopoiese ao promoverem processos de escuta ativa, aprendizagem coletiva e reorganiza¢ao
interna — sobretudo quando ancorados em realidades territoriais concretas.

Instancias insurgentes como redes e movimentos sociais, plataformas digitais criticas e
observatérios revelam-se como polos geradores de perturbacdes criativas, alimentando o
sistema com novos cddigos, narrativas e praticas que desafiam o status quo.Emboraainda pouco
ressoantes no campo institucional, sdo essenciais a vitalidade do sistema participativo
autopoiético, que se constréi pela capacidade de se reorganizar a partir da escuta dasociedade,
contando com a comunicagdo ressonante entre os componentes do sistema. Ainda assim,
ressaltamos que a efetividade depende dos elementos apontados por Lichmann (2020) e Santos
e Pereira (2015).

4 CONCLUSOES

Este artigo teve como objetivo analisar criticamente o sistema participativo brasileiro
a luz dateoria da autopoiese, considerando os conceitos de Maturana e Varela (2003) e Luhmann
(1989), buscando compreender além a existéncia de arranjos institucionais formais e
concentrando-se nos processos comunicativos, relacionais e adaptativos que sustentam — ou
limitam — a efetividade da participagao social. Para isso, partimos de uma abordagem tedrico-
analitica que articulou o conceito de participagdo social de qualidade a partir de cinco dimensdes
propostas de um sistema autopoiético participativo: diversidade comunicativa, memaria social,
plasticidade organizacional, acoplamento territorial e ressonancia institucional. A metodologia
adotada foi de carater qualitativo, consistindo em revisdo bibliografica e analise critica das IPs
brasileiras, fundamentadas principalmente por Pires e Vaz (2014) e Oliveira e Ckagnazaroff
(2023). Dessaforma, observamos que o sistema participativo brasileiro apresenta contradi¢des.
Por um lado, constitui um marco significativo da democratizagdo do Estado no periodo pds-
Constituicdo de 1988, gerando instrumentos importantes de deliberagdo, controle social e
formulacdo compartilhada de politicas publicas. Por outro lado, evidencia-se um processo de
esvaziamento simbdlico e funcional de grande parte das instancias, que operam frequentemente
em niveis baixos ou médios de participacdo — com baixa capacidade de escuta, poucainfluéncia
nas decisdes e limitada articulagdo com os territorios e sujeitos sociais.

Muitos dos mecanismos analisados reproduzem légicas tecnocraticas, com linguagem
excludente, formatos rigidos e distanciamento das dindmicas da sociedade civil. Ainda que
criados com o intuito de fomentar uma democracia participativa e deliberativa, tornaram-se, em
muitos casos, engrenagens formais da administracdo publica, mais voltadas a legitimacdo de
politicas publicas do que a uma redistribui¢do de poder.
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Nesse contexto, aautopoiese nos permitiu enxergar a participacao como sistema vivo,
capaz de reorganizar-se a partir das perturbagdes que emergem do ambiente, reconhecendo a
diversidade de saberes, linguagens, temporalidades e territorialidades que compdem a vida
urbana. Ao enfatizar dimens6es como a plasticidade organizacional e aressonancia institucional,
propomos um critério de avaliacdo das instancias participativas a partir de sua capacidade em
aprender, escutar, responder e transformar-se diante das demandas e vozes da sociedade. A
contribuicdo do presente artigo reside, portanto, em oferecer um marco analitico ampliado, que
permite qualificar a discussdo sobre a crise da participacdo social no Brasil, fornecendo bases
para pesquisadores, gestores publicos e ativistas que desejam pensar a participacdo além de sua
forma institucional.

Compreender os sistemas participativos como autopoiéticos significa reconhecé-los
como componentes essenciais da resiliéncia urbana, capazes de aprender com as perturbacdes
e reorganizar-se diante incertezas. Em contextos marcados por desastres climaticos,
desigualdade social e degradacdo ambiental, a capacidade de transformacdo por meio da
participacdo social é condicdo estratégica para a formulacdo de politicas publicas eficazes e
sensiveis as realidades locais — por meio do fomento de cidaddos auténomos. Cidades resilientes
ndo se constroem apenas com infraestrutura adaptativa, mas com comunidades politicamente
engajadas, que participam ativamente da coproducdo de solugdes. Assim, fortalecer a dimensao
autopoiética das instancias participativas é fortalecer a capacidade de resposta aos desafios da
crise climatica, de traduzir saberes territoriais em acdo coletiva e de articular redes de cuidado,
solidariedade e inovacgdo sociopolitica. A cidade deveser capaz deaprender com seus habitantes
— e oferecer as condicdes para que seus habitantes aprendam entre si, produzindo
coletivamente os caminhos de sua prépria sobrevivéncia.
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