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e estruturar as capacidades técnicas e administrativas dos
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La implementacion del sistema de
participacion social en el Ministerio de
Cultura: desafios y oportunidades

El presente trabajo tiene como objetivo analizar los
desafios y oportunidades para la implementacion del
Sistema de Participacion Social establecido por el Decreto
n° 11.407/2023 en el ambito del Ministerio de Cultura
(MinC). Se trata de un estudio exploratorio basado
en andlisis documental y entrevista, que presenta un
diagnostico de los repertorios de interaccién sociedad-
Estado disponibles en el Ministerio, indagando cémo
el disefio institucional del organismo dialoga con este
recién constituido Sistema de Participacion Social de
la administracién publica federal directa, y en qué
medida aporta gobernanza democratica con capacidades
adecuadas para cumplir sus propositos institucionales.
Senala que el Sistema de Participacién Social tiene
potencial innovador debido a su capacidad para
movilizar la participacion de la sociedad y estructurar

los repertorios de participacion existentes.

Palabras clave: gobernanza democrética; capacidades
estatales; participacion social; Ministerio de Cultura
(MinC) de Brasil.

1. INTRODUCAO

Aimplementagdo do sistema de participagdo social no Ministério da Cultura:

desafios e oportunidades

Implementing the social participation
system in the Ministry of Culture: challenges
and opportunities

The present work aims to analyze the challenges and
opportunities in implementing the Social Participation
System enforced by Executive Order no. 11,407/2023
within the scope of the Ministry of Culture (MinC). This
is an exploratory study based on documental analysis and
an interview, resulting on a diagnosis of the repertoires
of interaction between society and the state available at
the Ministry is presented, in order to inquire how the
institutional design of this bureau relates to this Social
Participation System recently established in federal
executive branch agencies, and how much it affords
democratic governance with adequate capabilities to meet
its institutional purposes. It points out that the Social
Participation System has innovative potential due to its
ability to mobilize society’s participation and to structure

existing participation repertoires.

Keywords: democratic governance; state capabilities;

social participation; Ministry of Culture (MinC) of Brazil.

No presente estudo, apresentamos um pouco do contexto histérico da criagdo do

Ministério da Cultura (MinC) e das instituicbes que o antecederam para explicar como a
sua estrutura organizacional chegou ao seu atual desenho institucional, e que caracteristicas
permitem identificar os repertérios de interagao entre sociedade e Estado desta organizagdo. O
objetivo deste percurso descritivo é oferecer elementos que permitam analisar a aderéncia dos
arranjos institucionais do ministério aos principios de governan¢a democratica e as diretrizes
do Sistema de Participagdo Social recentemente instituido no &mbito da administra¢ao direta
da Unido, por meio do Decreto n° 11.407/2023. Com base nestes parametros, pretende-se tragar
um diagnodstico das capacidades institucionais do Ministério da Cultura (MinC), no contexto da
recriagdo do ministério e das fungdes estatais dele esperadas.

Ao longo do texto sdo apresentadas cinco categorias de analise. A compreensdo dessas
categorias analiticas influencia em uma analise de implementagdo de agdes ou iniciativas de
participagao social. A primeira categoria sdo as “interfaces socioestatais’, que podem ser
compreendidas como mecanismos (formais e informais) de intercimbio e conflito em que

sujeitos sociais (individuais ou coletivos) e sujeitos estatais se relacionam de forma intencional
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(Lichmann, 2020). A segunda sdo as “capacidades estatais”, conceito que possui diversas
interpretagdes. Porém, no contexto deste artigo, sio como recursos institucionais, politicos,
administrativos e técnicos que ddo base para uma agdo do Estado, diante da complexidade da
propria organizacdo estatal e de suas relagdes com a sociedade (Souza, 2017).

A terceira categoria analitica traz o conceito das “coalizdes de defesa’, ou advocacy
coalitions, que sdo grupos de atores que compartilham as mesmas crengas sobre determinada
area de politica publica e coordenam suas agdes no sentido de influenciar e mobilizar politicas
publicas em torno desta orientagao (Weible; Nohrstedt, 2013). Uma quarta categoria de analise
sao os “desenhos ou arranjos institucionais’, que podem ser definidos como o conjunto de
regras, mecanismos e processos que definem a forma pela qual se articulam atores e interesses
na implementacdo de uma politica publica especifica (Gomide; Pires, 2014). Por fim, a
quinta categoria é a “governan¢a democratica” que, segundo Ron (2012), refere-se a praticas
institucionais de envolvimento da sociedade na gestao publica.

A governanc¢a democratica pressupde o reconhecimento que decisdes e agdes politicas sdo
produtos da complexa interagdo entre sujeitos de dentro e fora do governo, ou seja, a percep¢ao
de interfaces socioestatais em que o estado e a sociedade estdo interseccionados e trocam
recursos, informagdes e pessoas. Para isso, a instituicdo deve promover desenhos ou arranjos
institucionais que possibilitem que essas interagdes ocorram, que sejam propicios a participagdo
social. Soma-se a estes arranjos, as capacidades necessdrias a implementag¢ao ou condugao de
acoes de participagao social. Nesse ambiente propicio a participacao social, as coalizoes de
defesa conseguem influenciar e mobilizar os atores em prol de suas pautas.

Abordar todos esses conceitos e suas relagdes nos leva a uma analise dos desafios e
potenciais para a implementagdo do Sistema de Participagdo Social, o que exige conhecer os
objetivos de tal sistema e o contexto historico e social em que esta inserido.

Paratanto, ndo se pode prescindir de uma pesquisa documental suficientemente abrangente
das estruturas organizacionais do Ministério da Cultura, para que se tivesse a dimensdo adequada
do quanto seu desenho institucional determina seu modo de funcionamento e interagdo com
os usudrios das politicas publicas de cultura e demais atores da sociedade. Por outro lado,
entendeu-se também necessaria uma pesquisa empirica para compreensio dos elementos de
governanga estabelecidos a partir da institui¢ao do Sistema de Participagdo Social do Decreto
n° 11.407/2023, o que se concretizou por meio de entrevista com a titular da Assessoria de
Participagao Social e Diversidade do ministério, 6rgao de assisténcia direta @ Ministra de Estado
da Cultura, com foco na identifica¢ao das diretrizes de atuacao desta nova assessoria enquanto
6rgao setorial do sistema e seu papel na governanga do ministério.

Com base nas informagdes obtidas em tais fontes de pesquisa, foi possivel identificar os
riscos e oportunidades do modelo adotado pelo Decreto n° 11.407/2023, bem como os desafios e

possibilidades de aperfeicoamento dos instrumentos de participagao social existentes no ministério.
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2. HISTORICO DE PARTICIPACAO SOCIAL NO MINISTERIO
DA CULTURA

O Ministério da Cultura foi criado pelo Decreto n° 91.144, de 15 de margo de 1985, a partir
do desmembramento da Secretaria de Cultura do Ministério da Educa¢ao e Cultura - MEC.
Sua criagdo ja remonta a um processo de amplos debates no Férum Nacional de Secretarios de
Cultura, representando um marco da redemocratiza¢do do pais pela remobiliza¢do da sociedade
civil na transicdo pds-autoritaria da década de 1980 (Ferron; Arruda, 2018). Suas estruturas
de participagao social eram, todavia, ainda incipientes. Seu principal colegiado com papel na
formulacéo de politicas publicas era o Conselho Federal de Cultura (CFC) que havia sido criado
em 1966, em pleno regime de excegao, inspirado no Conselho Federal de Educagao, de carater
consultivo e normativo. Era composto por intelectuais de perfil conservador provenientes
principalmente da Academia Brasileira de Letras e do Instituto Histérico e Geografico Brasileiro,
com atuagdo mais intensa em sua primeira década de existéncia (Costa, 2011, p. 44). Seu principal
legado foi a atuagdo para a institucionaliza¢do de planos nacionais de cultura e o incentivo
a criagdo de conselhos estaduais e municipais de cultura (Costa, 2011, p. 40), embora mais
voltados para uma difusdo controlada das artes enquanto objeto de consumo, sem articulagao
com a sociedade civil e sem desenvolvimento livre da dimensao simbdlica da cultura.

Quando sobreveio o Ministério da Cultura, o CFCja nao tinha mais o mesmo protagonismo
de quando foi criado, devido ao cenario politico de reabertura democratica que se esbogava, mas
seu legado foi ressignificado por aqueles que participaram da controversa criagao do ministério.
Substituido em 1990 pelo Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC) apoés a elevagdo
da politica cultural ao status constitucional em 1988, nao houve muito tempo para se pensar
um plano nacional e um sistema de cultura como pensado pela Constituinte, ja que naquele
mesmo ano o ministério seria extinto pelo Governo Collor. O projeto de participagao social nas
politicas de cultura do pais, no entanto, permaneceu como um ideal normativo ao longo dos
anos que se seguiram. A Lei Rouanet, em 1991, estimulava a criagdo de conselhos de cultura
locais com participagdo comunitdria, em seu art. 31, e tragou as bases para uma governancga
compartilhada dos mecanismos de fomento a cultura, especialmente por meio de incentivos
fiscais, em que o Estado atua como indutor e gestor da politica cultural, permitindo a livre
circulagdo de investimentos e projetos e a criagdo de uma economia entre investidores e agentes
culturais (Brasil, 1991). As posteriores estruturas regimentais do Ministério da Cultura ap6s sua
recriagdo, em 1992, passaram a refletir esta politica, mas sem avangar em arranjos institucionais
de participagao.

Somente no Governo Lula, em 2005, durante a gestdao do Ministro Gilberto Gil, é que o
desenho institucional do CNPC passou efetivamente a contar com uma estrutura mais sélida de
participa¢ao da sociedade civil, com atuagdo deliberativa, consultiva e fiscalizadora de recursos

da cultura. Com flutuagdes no nimero de membros ao longo dos anos, o conselho chega a 2023
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com uma composi¢ao paritaria de membros do poder publico e da sociedade civil, totalizando
36 conselheiros, além de uma estrutura de camaras tematicas e uma conferéncia nacional
quadrienal organizada a partir de conferéncias estaduais e municipais (Brasil, 2019).

A 12 Conferéncia Nacional de Cultura (CNC) foi realizada ainda em 2005, dando
prioridade aos debates sobre a criagdo de um sistema nacional de cultura. Naquele ano, a
Emenda Constitucional n° 48 atribui status constitucional ao Plano Nacional de Cultura (PNC)
e estabelece a necessidade de sua cria¢ao em lei ordinaria de duragdo plurianual. O atual PNC,
de duragdo decenal, viria a ser sancionado na Lei n° 12.343/2010 e posteriormente prorrogado,
estando com vigéncia atualmente prevista até 2024. Entre os seus diversos eixos de a¢ao, inimeras
diretrizes e estratégias de participagao e controle social encontram-se nele estabelecidas, como
o fortalecimento do CPNC e das conferéncias nacionais de cultura, inclusive no processo
revisional do plano, entre outras medidas de compartilhamento de responsabilidades entre
Estado e sociedade civil, inclusive em ambitos locais e com olhar para a diversidade cultural
brasileira (Brasil, 2010).

Os debates que resultariam no PNC em 2010 aprofundaram-se na 22 CNC em 2009, que
enfatizou a gestdo e a institucionalidade da cultura entre seus principais eixos de agdo, com foco
na criacdo de um Sistema Nacional de Cultura articulado com subsistemas locais e setoriais e
nova énfase na participagao social nesses sistemas. Entre os frutos da 22 CNC, esta a Emenda
Constitucional n° 71/2012, que instituiu o Sistema Nacional de Cultura (SNC) por meio do
art. 216-A da Constitui¢ao Federal. Nesta emenda, cristaliza-se grande parte do repertério de
interagao entre Estado e sociedade hoje a disposi¢do dos gestores de cultura nas diferentes esferas
da Federagdo. Os conselhos de politica cultural, conferéncias de cultura, comissoes intergestores,
planos de cultura participativos, sistemas de informagdes e indicadores culturais, programas de
formagdo, em boa parte somente mantiveram sua continuidade ao longo dos ultimos anos - ao
menos no plano normativo — porque adquiriram esse status constitucional. Embora uma 32
CNC ainda tenha sido realizada em 2013, com ampla participagao social que chegou a mobilizar
450 mil pessoas desde as primeiras etapas de conferéncias municipais (Brasil, 2013, p. 8), a
década seguinte ndo contou com nenhuma outra conferéncia nacional, o que prejudicou toda a

capacidade institucional do Ministério da Cultura de articulagido com a sociedade civil.

3.0 ATUAL REPERTORIO DE PARTICIPACAO SOCIAL
DO MINISTERIO

Como visto, a governan¢a do Ministério da Cultura é historicamente marcada por
acentuado ativismo institucional e forte interacdo socioestatal, dentro de uma perspectiva
relacional do Estado (Abers, 2021, p. 33), que encontra nos espagos de participagdo social todo
um repertdrio de intera¢do que articula participagdo institucionalizada com a ocupagdo da

burocracia estatal. A propria pressdo popular por articulagdo de conselhos locais e federal em um
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sistema no periodo da redemocratizagéo, resultando na evolu¢do do CNPC para um conselho
mais qualificado do ponto de vista da participacdo social, deriva dessa relagao socioestatal
entre politica institucional e ndo institucional. Embora seja possivel delimitar os contornos que
separam Estado e sociedade, ndo se pode, por outro lado, separar a atuagdo politica de cada
agente, a qual é permanentemente permeada por estas mutuas interagdes. Tais interacdes nao
necessariamente consistem em interferéncias nocivas ao funcionamento do estado, funcionando
frequentemente como fator de inova¢ao de processos institucionais, contestagao de hierarquias
e até mesmo preservacdo da integridade em contextos de burocracia estatal excessivamente
fechada e refratéria (Abers, 2021, p. 17-19).

De modo especial, apos a ascensdo do Partido dos Trabalhadores no governo federal, a
ocupacao das instincias de participacao da sociedade civil por atores oriundos dos movimentos
sociais resultou em forte imbricagdo de projetos politicos destes movimentos com o ativismo
institucional dos atores de governo, de modo a impulsionar mudangas em politicas publicas a
partir de uma agenda politica comum (Cayres, 2017, p. 83).

A partir dessas interagdes socioestatais, foi possivel, por exemplo, uma gestdo como a de
Gilberto Gil, preocupada com uma reflexdo sobre o conceito antropolégico de cultura, em suas
dimensdes simbdlica (poténcia social criativa), cidada (formadora de direitos) e econémica,
indutora de desenvolvimento (Reis, 2020, p. 203). A presenca de um ator com uma trajetoria
de engajamento politico na defesa da cultura nacional e de acentuado ativismo institucional na
posicao de Ministro da Cultura aparece, assim, como elemento que desencadeou uma radical
reorientacao do eixo de a¢gdo do ministério, ao ponto de dotar o CNPC de estruturas de interacao
socioestatal como a Conferéncia Nacional de Cultura, e integra-la em um Sistema Nacional de
Cultura de estatura constitucional.

Atualmente, a estrutura regimental do Ministério da Cultura conta com sdlido repertério
de interagdes socioestatais institucionalizadas, além do CNPC. Apesar das variadas interfaces,
os principais espagos consistem em seus outros 6rgdos colegiados. Um deles é o Conselho
Superior de Cinema, formulador de politicas setoriais especificas para o desenvolvimento da
industria cinematografica nacional, com composi¢ao paritaria entre membros da administragdo
publica federal e da sociedade civil. Outro é a Comissdo Nacional de Incentivo & Cultura (CNIC)
instancia responsavel pela governanga do Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac),
especialmente no que se refere a0 mecanismo de incentivos fiscais a projetos culturais previsto
na Lei n° 8.313/1991, conhecida como Lei Rouanet.

Particularmente no que se refere a CNIC, devido ao grande protagonismo exercido na
aprovacao de projetos culturais no d&mbito do ministério e seu relativo potencial dirigista sobre
a produgao cultural do pais, a comissdo passou por substancial limitacdo de suas dindmicas de
funcionamento e de suas competéncias consultivas e deliberativas durante o governo Bolsonaro,

apesar de sua composi¢do prevista em lei ndo poder ser modificada por decreto (Ministério
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da Cultura, 2023). Sem governanga alguma sobre o Pronac e sem participa¢do mandatéria
nos fluxos de aprovacao de projetos culturais, ainda que apenas em carater consultivo, a
comissdao reduziu-se nesse periodo ao papel cartorial de subsidiar as decisdes do ministério
em recursos apresentados contra decises de reprovagdes de prestagiao de contas de projetos
culturais financiados via Lei Rouanet. Recentemente, com o Decreto n° 11.453/2023, a comissao
retoma seu desenho institucional original e ainda incrementa suas capacidades inclusivas
a partir da exigéncia de critérios de diversidade na representatividade perante seu publico-
alvo, confirmando uma tendéncia descrita por Liichmann (2020, p. 15) de maior avango dos
mecanismos de inclusdo politica pelo registro da representacgdo e nas instituigdes participativas,
diante de um cenario de desafio a inovagao institucional colocado pelo giro conservador no
quadro politico do pais.

Esse processo de reestruturagao revela certa qualidade das capacidades estatais adquiridas
por tais colegiados ao longo de seu processo de formacao e consolidagao de suas interfaces
socioestatais. No entanto, embora as interfaces em si estejam operando regularmente e
retomando suas institucionalidades perdidas, ainda se verifica uma dificuldade na forma como
sao utilizadas, o que néo parece ser efeito apenas do periodo de redugdo entre 2019 e 2022, mas
anterior a este, relacionando-se com a proliferacdo de interfaces desarticuladas e desconectadas
das estratégias politicas governamentais (Liichmann, 2020, p. 17). Possivelmente a maior
demonstragdo desta desarticulagao esteja na imensa quantidade de metas do Plano Nacional de
Cultura que, em mais de dez anos de vigéncia, permanecem longe de ser atingidas (Ministério
da Cultura, 2022).

Em boa medida, atribuimos essa desarticulacao a diferentes niveis e vetores de ativismo
institucional nas interfaces socioestatais disponiveis, o que, em ultima instancia, resulta em
discrepancias na forma como os recursos institucionais, politicos, administrativos e técnicos sao
utilizados na promog¢ao de participagdo social e no processamento das interagdes socioestatais
derivadas de cada interface participativa. A guinada na condugao das politicas culturais entre
2019-2022 coloca em evidéncia as contradi¢des entre ativistas institucionais e movimentos sociais
no ultimo governo, mas nao explica isoladamente esta desarticulagao. Em diversos momentos
da histéria recente da CNIC, por exemplo, diferentes énfases foram dadas pelos titulares da
secretaria responsavel pela sua coordenagdo no tratamento e desenvolvimento das dinamicas do
colegiado em elaborar simulas para uniformizar a atua¢ao do ministério nos projetos culturais
apresentados para incentivo fiscal, o que interfere em sua influéncia efetiva na condugdo da
politica de fomento. Outro exemplo ¢ a intera¢do entre o CNPC e o Ministério da Cultura.
Por muitos anos, a extinta Secretaria de Articulagdo Institucional convergiu seus recursos
técnicos e administrativos nos arranjos institucionais de participagdo social, especialmente
para consolidagdo institucional das conferéncias nacionais de cultura, ndo se encarregando

de qualificar os processos de interagdes socioestatais com as diversas instancias colegiadas do
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conselho, resultando em certa perda de capacidades ativistas. Um dos possiveis resultados desta
desarticulagdao pode ser o fato de chegarmos a 2024 sem uma lei especifica de regulamentacao
do Sistema Nacional de Cultura, apesar de sua previsao constitucional.

Nesse contexto, ndo se pode ignorar a necessidade de desenvolvimento de recursos
organizacionais proprios para o funcionamento de uma gestao publica participativa, a fim
de assegurar uma governanga efetivamente democratica. Conforme assinalado por Nassuno,
“iniciativas do setor publico que contam com a participagdo da populagdo exigem do setor
publico a reorientagdo de suas estruturas e sistemas, bem como uma postura diferenciada
de seus servidores” (apud Souza, 2017, p. 109). Para tanto, é necessario compreender as
“capacidades estatais como condi¢des para a agdo do Estado e ndo apenas como atributos de uma
estrutura organizacional com corpo de funcionarios capacitados e coeréncia normativa’, isto ¢,
condigdes internas de agao relacionadas aos recursos disponiveis e ao modo de organizagao e
funcionamento da burocracia, para além da qualidade dos préprios arranjos burocraticos que
permitem as interagdes (Souza, 2017, p. 111).

Para que o repertério de interfaces socioestatais funcione adequadamente e entregue
resultados, é necessario que ele mobilize recursos em suas dimensées institucional, politica,
administrativa e técnica, proporcionando: (i) conjuntos bem encadeados de regras de
funcionamento; (ii) conexdo dos processos participativos ao ciclo da gestdo publica; (iii)
capacidade para realizacio de procedimentos necessarios ao funcionamento dos processos
participativos e (iv) competéncias mediadoras e metodologias conversacionais compativeis
com a interagdo socioestatal pretendida (Souza, 2017, p. 114). Uma mobilizagdo eficiente
destes recursos organizacionais permite que as interagdes socioestatais promovam nao apenas
autonomia estatal para definir sua agenda e estabelecer prioridades, como também poder para
realizar essa agenda (Souza, 2017, p. 110).

Caminhando nessa direcdo, a nova estrutura organizacional do Ministério da Cultura
parece possuir foco na qualificagdo relacional das interagdes socioestatais, tanto que uma de
suas novas secretarias é a Secretaria dos Comités de Cultura, responsavel por implementar
comités de cultura nos Estados que, em parceria com as populagdes locais, articulem diretrizes
para transferéncias de recursos e agdes descentralizadas de fomento a cultura, além de promover
a articula¢do federativa do Sistema Nacional de Cultura, coordenando a implementacéo,
monitoramento e a avaliacao periddica de suas interfaces socioestatais: o Conselho, a Conferéncia
e as comissoes intergestores. Atribui¢des que vao além daquelas da Secretaria de Articulacao
Institucional existente até 2018, nitidamente vocacionada apenas nos arranjos institucionais do
sistema; e muito diferenciadas das estruturas posteriormente improvisadas no Ministério da
Cidadania e no Ministério do Turismo entre 2019 e 2022.

Outro colegiado que pode vir a ter impacto nas iniciativas de qualificagdo das interagdes

7

socioestatais ¢ a Comissdo do Fundo Nacional de Cultura (CENC). Apesar de ndo contar
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com participagdo da sociedade civil, mas apenas dos titulares das secretarias e das entidades
vinculadas do ministério, tal comissdo pode receber atencdo especial de coalizoes de defesa da
cultura, na medida em que se trata de 6rgdo coordenador dos repasses financeiros do Fundo
Nacional de Cultura (FNC), e os instrumentos juridicos utilizados para realizagdo de tais
repasses foram fortemente impactados pelo novo Decreto de Fomento a Cultura, o Decreto
n° 11.453/2023. Tal decreto unificou em um tnico ato normativo toda a regulamentagao dos
sistemas de financiamento da cultura, constituindo-se em uma politica estruturante do Sistema
Nacional de Cultura previsto no art. 216-A da Constitui¢cdo Federal e permitindo o tratamento
sistematizado dos mecanismos or¢amentarios e das modalidades de fomento comuns as politicas
e programas existentes.

Com tal movimento, a nova norma “organiza a conversa sobre leis de fomento a cultura,
com o cuidado de enxergar a perspectiva das pessoas e organizag¢des usuarias de tais mecanismos
- e isso inclui tanto os destinatdrios quanto os operadores e intermediadores das politicas
publicas” (Gaetani; Almeida, 2023). As inovagdes trazidas com esse novo decreto encontram
nitido paralelo com o marco regulatério das parcerias com organizagoes da sociedade civil
(MROSC) instituido pela Lei n° 13.019/2014 e a Politica Nacional de Cultura Viva instituida
pela Lei n° 13.018/2014, que, também resultantes de amplas coalizdes de defesa, representaram
grande inovagdo institucional na regulagdo das relagdes entre a Unido e o terceiro setor, com a
institui¢ao do termo de fomento, do termo de colaboragao e do termo de compromisso cultural,
instrumentos firmados com foco nos resultados e elaborados com base em metas e indicadores
pactuados de forma colaborativa. Agora, com mais um passo nessa direcdo e a sistematizacao
dos instrumentos especificos para o setor cultural, o CFNC também caminha para um momento
de renovagao em suas interagdes socioestatais.

Com um repertério de participagdo razoavelmente estruturado e em desenvolvimento,
a Assessoria de Participagdo Social e Diversidade do MinC assume um lugar de inovagao
institucional. Em um ministério com capacidades institucionais e politicas bem estabelecidas, a
assessoria surge com potencial disseminador de praticas mobilizadoras das capacidades técnicas

e administrativas destas interfaces socioestatais estabelecidas.

4. A ASSESSORIA DE PARTICIPACAO SOCIAL E DIVERSIDADE DO
MINISTERIO DA CULTURA

Consolidando esse processo de ampliacdo das capacidades estatais por meio de recursos
mobilizaveis conforme as necessidades e contextos de interagao, podemos afirmar que a
criagdo da Assessoria de Participagdo Social e Diversidade do Ministério da Cultura constitui
o elemento de uma politica estruturante de um arcabougo institucional que pretende - a partir

da participagdo social como categoria pratica da agao politica e categoria teérica do conceito de
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democracia - ser capaz ndo apenas de orientar a politica publica mas também medir os efeitos
uteis dos mecanismos de participacao nos resultados desta politica publica (Lavalle, 2011, p. 37).

Esta politica culmina com o Decreto n° 11.407/2023, que instituiu o Sistema de Participagao
Social, abrangendo Assessorias de Participa¢ao Social e Diversidade em todos os ministérios,
como Orgaos setoriais, e tendo como 6rgao central a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
Sua finalidade é dotar o aparato estatal com insténcias de interlocu¢do permanente do Governo
Federal com os movimentos sociais e as organiza¢des da sociedade civil, tanto na construgdo
como na avaliagdo de politicas publicas, conforme previsto no texto do decreto (Brasil, 2023b).
A criagao do sistema ndo ¢ medida inédita, mas marca a retomada de um processo iniciado
com a criagdo da Politica Nacional de Participagdo Social no governo Dilma Rousseff, por meio
do Decreto n° 8.243/2014, e bruscamente interrompido com a suspensdo de sua vigéncia pelo
congresso nacional, por decreto legislativo, até sua revogacdo definitiva em 2019.

A partir de entrevista realizada, em 29 de margo de 2023, com a recém-nomeada Assessora
de Participagdo Social e Diversidade do Ministério da Cultura, foi possivel identificar diretrizes
de atuagdo que indicam o papel destas novas assessorias enquanto 6rgaos setoriais do sistema:
(i) a pauta da participagdo social ndo é uma pauta propria da Secretaria-Geral, mas sim uma
pauta transversal de governo; (ii) todo o processo estd sendo construido em conjunto entre a
Secretaria-Geral e as assessorias dos diversos ministérios; (iii) as assessorias de participagdo
social dos ministérios serdo a porta de entrada da sociedade civil para discutir as demandas e
promover a interlocu¢do ministerial sobre elas. Segundo a assessora, essas diretrizes haviam
sido sinalizadas em evento de integracao e formacgao de assessores de Participagdo Social e
Diversidade do Governo Federal, ocorrido dias antes da entrevista.

Embora o vetor normativo do sistema seja a interlocugdo sistémica e a integragdo
de politicas publicas por meio da participacao social, o que se percebeu da entrevista com a
assessora do Ministério da Cultura é que o trabalho das assessorias é, em geral, ainda incipiente,
e naquele momento de inicio de mandato presidencial estava concentrado na terceira diretriz
citada, atuando de forma mais reativa as demandas individualizadas que surgem das interagoes
com sociedade e outros agentes estatais.

Até aquele momento, ja se haviam produzido resultados positivos destas interagdes em
alguns normativos internos do ministério que tratam da composi¢ao da Comissao Nacional de
Incentivo a Cultura (CNIC) e da aprovagao de projetos para os beneficios da Lei Rouanet. A
assessoria também teve incidéncia sobre o decreto regulamentador da Lei Paulo Gustavo (Lei
Complementar n° 195/2022), que contém disposi¢cdes enfatizando agdes afirmativas em editais
promovidos com recursos da referida lei (Brasil, 2023d). Entre a¢des de carater continuado,
pode-se mencionar o Comité de Género, Raga e Diversidade, instituido no ambito do Ministério
da Cultura e entidades supervisionadas pela Portaria MinC n° 7/2023, e que é coordenado pela

Assessora de Participagao Social e Diversidade, com o objetivo de subsidiar a elaboragao de
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politicas publicas de cultura transversalizadas pela diversidade, promog¢ao da igualdade de
género, étnica e racial. O comité tem competéncia para produzir recomendagdes para todo o
ministério e suas entidades vinculadas.

Com aentrevista, também foi possivel identificar desafios para o funcionamento do sistema,
como: (i) a complexidade para a integracao dos diversos ministérios na gestao da participacao
social e das politicas de diversidade; (ii) a promogao de a¢des de educagdo popular para engajar
a populacdo a participar; (iii) a atuagao junto aos gestores para que estes aprendam a trabalhar
de forma mais horizontal e articulada nos espagos de interagio; (iv) a promogao de agoes de
letramento digital e participagdo digital, inclusive por meios mais acessiveis a populagdo sem
letramento digital.

Além de desafios gerais e estratégicos, também foram mapeados desafios mais
operacionais, principalmente relacionados ao estagio inicial da implementacgdo das assessorias
nos Ministérios. A estrutura institucional existente para a atuac¢ao da assessoria no Ministério
da Cultura, por exemplo, é minima, sendo formada apenas pela prépria assessora, sem equipe
atuando na drea-fim da assessoria. Apenas recentemente foi disponibilizada uma pequena
equipe de apoio administrativo. Segundo a assessora, essa é a mesma situagdo das assessorias
em outros ministérios, que ja estao demandando a formagao de equipes.

No Ministério da Cultura essa situagdo pode ser percebida como um problema de
priorizagdo ou relevancia do sistema em si, embasado em um arranjo institucional que dificulta
a efetivagdo de agOes transversais, aparentando repetir o padrao de governos anteriores, onde
o Sistema Nacional de Cultura (SNC) ainda estava em processo de consolida¢ao e foi possivel
identificar uma certa proliferacdo de interfaces desarticuladas e desconectadas das estratégias
politicas governamentais (Liichmann, 2020, p. 17). Em outros ministérios, também pode ser
interpretada como uma caracteristica de organizacdes onde a participagdo social ndo é vista
como um valor institucional.

E possivel enxergar tal processo como uma das consequéncias do texto enxuto do decreto que
instituiu o Sistema de Participa¢ao Social, especialmente em comparagdo com a tentativa anterior
no governo Rousseff. Nao se trata, contudo, de uma relacao de causalidade direta. Analisado
pelas lentes do institucionalismo discursivo (Schmidt, 2008), o fendmeno pode ser visto como
um processo intencional para desencadear negociagdes e didlogos que promovam um rearranjo
institucional tendente a otimizar a estrutura de governanca para a realizagao das agdes necessarias
em cada assessoria setorial do sistema. Entende-se arranjo institucional, aqui, como “o conjunto
de regras, mecanismos e processos que definem a forma particular como se coordenam atores
e interesses na implementac¢ao de uma politica publica especifica” (Gomide; Pires, 2014, p. 19).
Neste processo, argumentos cognitivos e normativos sdo produzidos na elabora¢ao de problemas
e solugdes, agregando valores a agdo politica e induzindo interagdes e discursos que legitimam

politicas setoriais e transversais, a partir de coalizoes que se formem no fluxo politico da esfera

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(especial A) 150-168 agosto 2024 | 160



Aimplementagdo do sistema de participagdo social no Ministério da Cultura:

desafios e oportunidades

publica (Schmidt, 2008, p. 308). Notdrio que esta intencionalidade torna todo o processo mais
longo e complexo, porém talvez mais qualificado, efetivo, participativo e sélido.

Segundo a abordagem do institucionalismo discursivo, as ideias e arranjos puramente
argumentativos produzidos em subsistemas como o Sistema de Participagdo Social operam
sobre racionalidades ja estruturadas, que podem ou nao se organizar em coalizdes. Instrumentos
de politicas publicas sdo a manifestagdo de argumentos em circulagao nos fluxos de problemas
e solugdes que mobilizam a esfera publica da sociedade civil, argumentos que revelam visoes e
perspectivas sobre a sociedade, sobre os beneficiarios da politica, ou sobre suas relagdes entre
si. Ja as abordagens discursivas sdo mais complexas e enfatizam os processos interativos de
transmissdo de argumentos entre atores na esfera publica, bem como a influéncia causal dos
discursos sobre as instituigdes, seja nos processos de sedimentagdo ou de inovagao institucional
(Schmidt, 2008, p. 312). Abordagens por argumentos e discursos rejeitam a possibilidade de
constru¢ao de um campo de estudos a partir de um unico referencial de racionalidade, seja
instrumental ou incremental, seja positivista, pragmatico ou construtivista, seja prescritivo
ou descritivo. Representam um enfoque que admite a “coexisténcia democratica de multiplas
racionalidades” (Boullosa, 2019, p. 91), rejeitando tanto a neutralidade normativa dos modelos
positivistas quanto a tecnocracia das democracias liberais.

Em 2014, a reagdo conservadora imposta sobre a Politica Nacional de Participagao Social
instituida pelo Decreto n° 8.243/2014, que levou a pronta suspensdo do decreto pelo Poder
Legislativo, colocou em evidéncia os antagonismos ontolégicos e deontoldgicos em torno da
ideia de participagdo social na sociedade, presentes tanto em discursos coordenativos das
instancias governamentais quanto em discursos comunicativos no meio politico e no publico
em geral (Schmidt, 2008, p. 310). A época, coalizdes de perfil conservador se formaram em torno
da ideia de que a democracia brasileira estaria ameagada por uma politica de consolidagdo da
participagdo social direta em processos decisérios de governo. Pequenas franjas desta coalizao
avaliavam a participagdo social como uma tentativa de implanta¢ao de um modelo de governo
com participagao popular de tipo soviético. Outras simplesmente defendiam que a instituicao de
um sistema de consulta popular feria a prevaléncia constitucional da democracia representativa
(Martins, 2014).

O momento politico agora ¢ outro. A institucionalidade do novo Sistema de Participagao
Social também ¢ outra: o novo decreto nao traz uma politica publica ja desenhada com
arranjos institucionais e interfaces socioestatais que devam ser utilizadas em cada dérgdo da
administrac¢ao publica. Se, por um lado, ha nessa estratégia uma tentativa de contenc¢do das
reagdes conservadoras avessas a modelos de governan¢a democratica de alta densidade, por
outro lado, impele as novas assessorias de participagao a saber identificar as racionalidades
e discursos existentes, as possiveis tensdes e coalizOes presentes no cenario politico de cada

ministério, e atue para fomentar processos discursivos que promovam o reconhecimento dos
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problemas publicos que demandam solugdes presentes em tais coalizdes, abrindo as janelas de
oportunidades que atendam a essas demandas. Neste cenario, capacidades de mobilizagdo sao
essenciais para o éxito da politica, seja na dimensdo politica, institucional, administrativa ou
técnica (Souza, 2017, 114).

Na ocasiao da entrevista, foi também relatado que grande parte da atuagdo da assessoria
é relativa as demandas informais e diretas ao gabinete da ministra, no “varejo” da interagdo da
ministra com a sociedade, diferentemente dos canais institucionais ja estabelecidos no ministério
(colegiados ou ouvidoria). Ha inimeras demandas por WhatsApp, por exemplo, a partir de
contatos iniciais estabelecidos com representantes da sociedade civil. Esta situagdo aponta
para um problema de capacidade administrativa (Souza, 2017) ou de operagdo: a medigdao da
efetividade dessas interlocu¢oes individuais e pontuais dependera de quem fara e como sera
feito o tratamento desses dados e dessas interagdes.

Por outro lado, essa atuagdo também revela a dimensao técnica em que as capacidades
estatais do Ministério da Cultura precisam ser desenvolvidas, na medida em que traz o desafio de
articular, de forma complementar, a atuagao da Assessoria de Participagdo Social e Diversidade com
a atuagao da Secretaria dos Comités, do CNPC e da ouvidoria do ministério, 6rgaos que, dentro de
suas competéncias, também tém o papel de receber inputs da sociedade civil, e, no caso especifico
da secretaria, também de fomentar e sistematizar esta participagdo localmente, junto a Estados e
municipios. De qualquer forma, é importante destacar que se trata de um processo iniciado em
2023. E, conforme relatado pela assessora, até a data da entrevista ela ainda estava mapeando todas
as interfaces de participagdo existentes, nao apenas no ministério, mas também nas suas entidades
vinculadas. Conhecer as possiveis sobreposi¢oes de competéncias e trabalhar com elas de forma
articulada e colaborativa pode resultar em um potencial de desenvolvimento de “capacidades
conversacionais” (Souza, 2017, p. 115) ainda nao experimentado em gestdes anteriores.

Um aspecto positivo observado no perfil da assessora entrevistada é o fato de ter
experiéncia prévia com processos participativos, ja que implementou metodologia de plano
plurianual participativo na Secretaria de Cultura do Cearad, entre outras experiéncias relatadas.
Essa familiaridade com o tema sinaliza um ponto forte para o Ministério da Cultura, trazendo
conhecimento e capacidades técnicas para dentro da burocracia do drgao. Soma-se a isto o perfil
comunicativo e extrovertido da assessora, além de sua legitimidade, por meio de nomeacao
e posicionamento na hierarquia como assessoria direta da Ministra. Tudo isso favorece a
interlocu¢ao com os diversos setores do Ministério em um contexto de pouca defini¢do de
processos de trabalho, fluxos de comunicagéo, entre outras questdes operacionais.

A partir dessas caracteristicas da Assessora de Participagdo Social e Diversidade do
Ministério da Cultura, percebe-se um trago de ativismo institucional na atua¢ao “em prol de
causas contenciosas realizada por atores em institui¢des” (Abers, 2021, p. 32), podendo “envolver

acao coletiva com outros atores governamentais, com atores ndo governamentais, ou ambos”
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(Abers, 2021, p. 32). Ressalta-se, porém, que a agao até o momento ¢ individual e personificada
na assessora. O lado positivo é que o MinC pode estar conseguindo mais e melhores avangos
neste processo devido ao perfil de sua assessora em comparagdo com outros ministérios em
que a pessoa na mesma posi¢do tem um perfil menos extrovertido. Por outro lado, ha certa
fragilidade, ja que a agdo e conquistas sdo baseadas em um individuo (nesse caso a propria
assessora), que em um eventual afastamento do cargo, provisério ou definitivo, leva consigo a
capacidade do ministério.

Na entrevista com a assessora também foi possivel observar que o Sistema de Participagao
Social, instituido pelo Decreto n° 11.407/2023, esta sendo implementado com certa centralidade
nos mecanismos de fomento a diversidade, pois nas palavras da entrevistada, “ndo ha diversidade
sem participac¢do, e ndo ha participacao sem diversidade”. Nota-se que ha uma intengao de revisar
o que se entende por participacao, entendendo-a inicialmente como um mecanismo de defesa
da democracia. Nesse sentido, as Assessorias de Participagdo Social figuram nao apenas como
mais um mecanismo de participagdo social em meio a pluralidade ja existente, mas como uma
unidade estruturadora, coordenadora e articuladora das relagdes do Estado com a sociedade,
o que lhes da um lugar privilegiado de canalizagdo e mobilizagdo dos movimentos sociais para

uma participa¢ao mais qualificada e organizada nas interfaces socioestatais ja estabelecidas.

5. POSSIVEIS DESDOBRAMENTOS DO PRESENTE ESTUDO

Ao longo da pesquisa empreendida no presente trabalho, evidenciaram-se alguns
pontos em que ndo foi possivel avancar o suficiente e que podem render ensejo a futuras
investigacoes, a depender de como Assessoria de Participa¢do Social e Diversidade do MinC e
as demais assessorias do novo Sistema de Participa¢ao Social sejam implementadas nos arranjos
institucionais de seus ministérios.

Primeiramente, identificou-se a auséncia de defini¢do e desenho dos processos de trabalho
de modo estruturado dentro do ministério, o que indica a necessidade de aprofundamento
no estudo das capacidades institucionais que precisam ser desenvolvidas pelas assessorias de
participacgao social de um modo geral em todo o sistema, até mesmo para permitir uma atuagao
transversal. No ambito do MinC, de modo especial, esta estrutura de governanca precisa estar
de acordo com o arranjo institucional existente, para que capacidades de érgaos colegiados e da
Secretaria dos Comités sejam bem aproveitadas. Embora nao se tenha identificado insuficiéncia
no repertorio de interagdes socioestatais do ministério, pode ser necessaria maior atengdo a
interlocucio entre as diferentes interfaces identificadas.

Capacidades administrativas ou de operagao também precisam estar estruturadas para
que a assessoria possa desenvolver a melhor forma de recebimento, tratamento e devolutiva
das demandas da sociedade recebidas, inclusive quando tais demandas devam ser tratadas em

outras instancias do ministério. Condi¢des materiais e financeiras para a agdo do Estado na
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promocgao da participagdo social.

No ambito do sistema como um todo, o papel da Secretaria Nacional de Participa¢ao Social
(SNPS) previstano Decreton°® 11.363/2023 precisa ser melhor mapeado e explorado. Como 6rgao
da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, essa secretaria tem, entre suas competéncias,
a func¢do de “articular as agdes e estruturas participativas nos 6rgaos da administragdo direta e
indireta da Unido e propor a sistematizagdo da participagao social no ambito governamental”
Porém, pelo Decreto n° 11.407/2023 é a Secretaria-Executiva da Secretaria-Geral da Presidéncia
que exerce o papel de 6rgao central do Sistema de Participagdo Social. Este aparente conflito de
atribuicoes pode suscitar um estudo mais aprofundado do melhor desenho institucional dentro
da pasta central do sistema, uma vez que a SNPS “conversa” com as estruturas de participacido
dos 6rgaos da administracao direta e indireta, mas ndo “conversa” justamente com as assessorias
de participacdo e diversidade dos ministérios.

Por fim, um aprofundamento sobre os arranjos institucionais pode proporcionar maior
qualidade a atuagdo estatal, na medida em que permita explorar possibilidades de aperfeicoamento
das capacidades conversacionais do ministério em suas interfaces de participagdo social. A
memoria institucional como capacidade administrativa e o relacionamento interinstitucional
como capacidade politica sdo condi¢des para que a capacidade estatal nao resuma na figura de um
individuo a frente de uma assessoria e leve a descontinuidade de atuagao. Meios para promogéo de
interagdo entre as interfaces de participacio social, como a Ouvidoria, o Servi¢o de Informagao ao
Cidadao e os colegiados do ministério sao importantes focos de estudo para aperfeicoamento da
dimensao politica, institucional e técnica das capacidades estatais. Estruturas organizacionais que
ja contam com canais solidos e reconhecidos podem ser integrados a capacidade das assessorias,
sendo utilizados como canais estratégicos para definicdo clara de processos de participagdo social,
além da construgdo de bancos de dados estruturados que permitam analises sistematicas de suma
importancia para a tomada de decisdo sobre politicas publicas.

No Ministério da Cultura, em particular, o Sistema Nacional de Informagoes e Indicadores
Culturais (SNIIC) constitui elemento estruturante do Sistema Nacional de Cultura (SNC) e a
lei exige que seja composto por uma vasta gama de informacoes destinadas nao apenas aos
gestores, para acompanhar e avaliar a politica, mas também ao cidaddo, como servigo publico
que aperfeicoa o acesso as fontes de cultura. Na medida em que as multiplas bases de dados
que componham o SNIIC integrem arranjos de gestao compartilhada entre atores federativos,
interfaces socioestatais e os diversos 6rgaos do ministério, tais arranjos, quando bem organizados
e articulados, tém o potencial de dotar o Estado das capacidades necessarias para a execu¢ao

bem-sucedida de politicas publicas (Gomide; Pires, 2014).
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste estudo exploratoério, podemos perceber que a criagdo da Assessoria de
Participagdo Social e Diversidade do Ministério da Cultura tem a poténcia de constituir-se
como elemento estruturante de institucionaliza¢do de um sistema que pretende ser capaz niao
apenas de orientar a politica publica, mas também de medir os efeitos uteis dos mecanismos de
participagao nos resultados da politica publica (Lavalle, 2011, p. 37).

Por se pretender estruturante, a implantacdo da Assessoria de Participacdo Social
e Diversidade ndo pode ser vista isoladamente, mas em conjunto com a criagdo das demais
assessorias pelos demais ministérios do governo. E importante que seja possivel planejar
atuagdes coordenadas e conjuntas nas esferas de participa¢ao social de todos os ministérios,
mas nao com o objetivo de simplesmente uniformizar desenhos institucionais de participacao
social ou padronizar os repertdrios de interagao com a sociedade civil, ou mesmo os recursos e
as capacidades estatais destes drgdos, que certamente possuem suas particularidades. O que se
pretende é que as capacidades estatais e os recursos mobilizaveis para ativa¢ao destas capacidades
possam operar de forma transversalizada na consolidagdo de uma governan¢a democratica e na
construgdo de categorias robustas de uma democracia participativa, o que exige desenvolver
metodologias eficientes de didlogo que incluam multiplas linguagens e formas de expressao, e
respeitem a diversidade cultural da na¢ao, inclusive por meio da educa¢ao popular - condi¢ao
necessaria para engajamento politico na participagdo cidada.

As disputas hegemonicas existentes na condugao da politica cultural nos ultimos anos
mostram o papel dos discursos e argumentos na relagao entre “agéncia” e “estrutura’, e o quanto
a qualificacdo do debate publico nas interagdes socioestatais, especialmente pela ampliagdo da
participacdo social, pode ter influéncia causal em processos de mudanga institucional (Schmidt,
2008, p. 312). A viabilizagdo de discursos e argumentos no agir comunicativo (Habermas) em
processos de disputa hegemonica (Gramsci) constitui, em si, importante condi¢do material
para tais mudancas sociais e institucionais, sendo um dos desafios da governanga democritica.
E necessédrio, portanto, transcender o formalismo do agir comunicativo habermasiano e
proporcionar condi¢des materiais para constru¢do de uma esfera publica que de fato mobilize
agentes culturais e a sociedade civil em geral. A criagdo de um Sistema de Participagao Social
sem um desenho institucional previamente definido - sujeito a interferéncias transversalizadas
de diversas areas de governo e diversos segmentos da sociedade - indica uma possivel introjecao
do potencial hegemonico da militancia do Partido dos Trabalhadores e dos movimentos sociais
de campos politicos proximos a partir do ativismo institucional nas assessorias de participacao
dos ministérios.

O sucesso das institui¢does baseadas em participagao social pressupde o reconhecimento
de que a capacidade ndo pode ser vista apenas como atributo estatal, mas como recurso que

pode ser mobilizado conforme as necessidades (Souza, 2017). Entender quando e em que
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medida as interagdes com a sociedade civil sdo necessarias e desejaveis na formulacao, aplicacao
e avaliagdo das politicas publicas requer nao apenas arranjos institucionais preparados para essa
participa¢do, mas também engajamento dos atores envolvidos.

Para atingir esse engajamento, devem ser estimuladas ferramentas e metodologias de
formagao e fortalecimento do ativismo institucional de gestores e de uma cultura participativa na
sociedade, sem presumir que o Estado ja estd organizado para interagir com a sociedade. Afinal,
as interagdes socioestatais sdo dindmicas e apresentam constantes desafios de comunicagdo e
legitimidade. No contexto do Ministério da Cultura, isso implica um olhar atento para os desafios
identificados a partir da investigagao empirica realizada junto a Assessora de Participagdo Social
do ministério.

Em ultima analise, deve-se atentar para o objetivo de integracdo com outros 6rgaos do
governo federal por meio do sistema de participagdo social. Com base nos dados coletados,
pode-se afirmar que nao se trata apenas de retomada da politica anterior de participagdo social,
mas de um movimento de transformacao da participagdo social no governo, como algo que
transcende a participagdo institucional unidirecional e impele a formagdo de novos arranjos,
conforme as necessidades, sempre permeado por critérios de diversidade. Por fim, impele a
uma metodologia de abordagem etnografica na qual a prépria academia pode estar imersa no
contexto dos arranjos participativos, aproveitando oportunidades de aproximar-se de achados
de pesquisa e de colocd-los em um patamar de credibilidade diferenciado, na medida em que

apontem os valores que direcionam sua racionalidade e suas aplicagdes.
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