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EDITORIAL

A participagao social no Brasil esta em um ponto de inflexdo, onde o aprendizado do
passado pode orientar a constru¢ao do futuro nas escolhas do presente. Apds décadas de
tentativas para institucionalizar praticas participativas na gestao de politicas publicas, o pais
enfrentou impulsos para desinstitucionalizagdo de tais praticas, em particular, pelo desmonte
de arranjos institucionais, que foi acompanhado de resisténcias nos campos burocratico e social.
Esse cenario instavel exige uma analise critica e prospectiva para entender como a participagdo
social pode evoluir e se fortalecer no cotidiano.

A histoéria recente do Brasil revela uma dissonancia entre a aparéncia de participagdo
democratica e a real capacidade de influéncia dessas instancias participativas sobre as decisoes
politicas, especialmente em areas pouco permeaveis a sociedade. Essa desconexao tem gerado
indiferenca, desencanto e frustragdo entre participantes, minando a confianga nas instituicdes
democraticas e enfraquecendo o engajamento civico. A percepgdo de que a participagao social
ndo resulta em mudangas concretas ¢ um obstaculo significativo para a revitalizagdo de processos
participativos na gestao publica.

O atual Governo Federal sinaliza esforcos para a reconstrugdo da arquitetura de
participa¢ao em novo desenho, com a recomposi¢ao de conselhos, a énfase na interagao digital,
a promog¢do da educagdo popular e a implementagdo de Assessorias de Participacao Social e
Diversidade em gabinetes ministeriais. Essas iniciativas representam uma oportunidade para
revitalizar desenhos institucionais de participa¢ao social, integrando praticas inovadoras e
tecnologias emergentes para ampliar o alcance e a eficacia das praticas.

As iniciativas de Governo Aberto oferecem um caminho para aumentar a transparéncia,
a accountability e a inclusdo social. A disponibilizacdo de dados publicos de forma acessivel e
a promogao da consulta e deliberagao em plataformas digitais podem transformar a relagdo
entre Estado e sociedade, fortalecendo a agdo cidada e a governanga democratica. No entanto, é
essencial enfrentar desafios como a desigualdade de acesso as tecnologias digitais e a necessidade
de capacitagdo continua, para garantir que essas iniciativas alcancem seu pleno potencial.

O desafio agora é mostrar a relevancia das instituigdes participativas para além da
reafirmagdo de um projeto politico especifico, demonstrando sua capacidade de melhorar a
qualidade dos servigos publicos e incorporar sugestoes da populagao. Por isso, os mecanismos de
participa¢do na gestdo precisam ser abertos e inclusivos, permitindo a participa¢do de individuos

e coletivos ndo necessariamente especializados, mas diretamente afetados pelas politicas.
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O desafio que o presente e o futuro impdem ao governo é criar estratégias verossimeis
para conversar com quem pensa diferente. Escutar para compreender as necessidades pode
desarmar embates exacerbados e ampliar o envolvimento da sociedade na gestio publica. E
necessario prestar atengdo as maneiras em que a sociedade esta se organizando e buscar formas
de comunica¢ao Estado-sociedade que compreendam essas novas dindmicas de sociabilidade -
por exemplo, na internet ou nos coletivos, ou nas comunidades religiosas periféricas. Do ponto
de vista das dinamicas estatais, envolver os servidores publicos em processos participativos,
sensibilizando-os para a incorporagdo da participagdo na sua atuagdo cotidiana é uma das
estratégias a fim de garantir que a participagdo social seja um valor de Estado e ndo apenas de
governo. A integracdo consistente de institui¢oes participativas e o envolvimento de individuos
desassociados e associados em novos formatos de organizagao social e politica sao fundamentais
para tragar um novo itinerario de participagdo democratica. O aprendizado do passado deve
guiar essas estratégias, permitindo que a participagdo social se torne uma realidade efetiva na
construc¢do de um futuro mais democratico.

A fim de contribuir para essa reflexdo, esta edi¢ao especial da Revista do Servico Publico
(RSP), Participagio Social: Ligoes do Passado para Pensar o Futuro, oferece, paraa comunidade
cientifica, de praticantes e para sociedade, analises tedrico-empiricas muito ricas, com vistas a
repensar praticas anteriores e construir novas estratégias de promogao da participa¢ao aderentes
aos desafios do contexto atual brasileiro.

O primeiro artigo desta edi¢do, ;Qué se espera que los ciudadanos controlen en una
democracia?, de Adrian Gurza Lavalle e Ernesto Isunza Vera, aborda quatro argumentos
gerais sobre o que os cidaddos devem controlar em uma democracia, analisando a relagao entre
democracia, representagdo, participagdo e controle. Esses argumentos incluem controle como
veredicto popular, conexdo substantiva entre representantes e representados, soberania popular
efetiva e processos decisdrios inclusivos. O estudo destaca a importancia do controle sobre
as fun¢oes do Estado e propde a participagdo como forma de controle social, especialmente
relevante no contexto latino-americano e brasileiro.

O segundo artigo, Entre o passado e o futuro: a disputa em torno da participacio,
de Leonardo Avritzer e Priscila Zanandrez, aborda as oscilacbes democraticas no Brasil que
impactaram a participagdo social. O estudo analisa trés momentos: a democratizagao pos-
Constituicdo de 1988, o periodo de desinstitucionalizagdo iniciado com o impeachment de
Dilma Rousseff em 2016 e a reorganizagao da participagao social pelo presidente Lula em 2023.
A partir de estudos de casos, o artigo ancora-se na analise da relagdo entre politics e policy,
indicando uma dinamica complexa de expansdo, retragdo e reorganizacdo da participagdao
social, que se reflete nas mudangas no cenario politico brasileiro.

O terceiro artigo, Entre dinamicas digitais e presenciais: os desafios da participagao

social na formula¢ao do Plano Plurianual 2024-2027, de Diego Menezes, Felipe Bezerra e
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Matheus Baccarin, aborda a participagao social no Plano Plurianual 2024-2027, destacando a
contribuicdo da sociedade civil por meio da Plataforma Brasil Participativo, de 27 plenarias
estaduais e do Forum Interconselhos. A pesquisa, baseada em analise documental e observacao
participante, revela ampla participagdo e diversidade tematica, apesar de desafios como a
mobiliza¢ao setorial e limitagdes na participagdo digital.

O quarto artigo, Colaboragdo multissetorial para desenvolvimento e manutengio
de solugdes tecnologicas de participacdo: o caso do Brasil Participativo, de Carla Aguiar,
Isaque Alves, Leonardo Gomes, Bruna Pinos, Laila Bellix e Henrique Parra, explora os desafios
na formulagdo de politicas de participagao digital, analisando a colaboragdo multissetorial no
desenvolvimento de ferramentas digitais. Focado na Plataforma Brasil Participativo, o estudo
observacional destaca a participagao ativa dos autores na constru¢ao da plataforma, que engajou
mais de 1,4 milhao de pessoas e gerou 8.254 propostas em 2 meses. A analise mapeia o arranjo
multissetorial em quatro facetas: governanga, tecnologia, comunidade e recursos, propondo um
modelo reproduzivel para outros projetos digitais do governo.

O quinto artigo, Do insulamento burocratico a interagao com a sociedade: o Itamaraty
na Conferéncia Nacional sobre Migrag¢des e Reftigio (2014), de Diogo Ives, abordaa abertura do
Ministério de Relagdes Exteriores do Brasil (Itamaraty) a interagao social pds-redemocratizagéo,
analisando seu envolvimento na I Conferéncia Nacional sobre Migragdes e Refugio (Comigrar),
de 2014. O artigo destaca a sintonia entre as demandas sociais da conferéncia e o conteudo da
Lei de Migragdo, aprovada em 2017, concluindo que o envolvimento do Itamaraty na Comigrar
exemplifica a democratizagao da sua relagdo com a sociedade, embora tais interagdes precisem
ser melhor institucionalizadas, para evitar que sejam episodicas.

E, por fim, o ultimo artigo, A implementa¢do do sistema de participa¢do social no
Ministério da Cultura: desafios e oportunidades, de Osiris Pellanda e Juliana Souza, aborda
os desafios e oportunidades para a implementacdo do Sistema de Participagdo Social instituido
pelo Decreto n° 11.407/2023 no Ministério da Cultura. O estudo exploratério, com analise
documental e entrevista, diagnostica os repertorios de interagao entre sociedade e Estado no
Ministério, avaliando como o desenho institucional promove governan¢a democratica. O estudo
conclui que o Sistema tem potencial para inovar, ao mobilizar a participagdo social e estruturar
capacidades técnicas e administrativas.

Esperamos que esta edi¢ao especial estimule uma rica reflexao e dialogos sobre os desafios
dareconstru¢ao da participag¢ao social no Estado brasileiro, contribuindo para o desenvolvimento
de novas praticas e processos participativos na administragdo publica brasileira.

Agradecemos a todos os autores e pareceristas que contribuiram com o seu trabalho para
que tivéssemos esta edi¢ao publicada. Acreditamos que esta edi¢do especial, a primeira da nova

equipe editorial da RSP, contribui para o redirecionamento da RSP com vistas a promogao dos
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debates prementes da sociedade brasileira, refor¢ando o papel da revista enquanto um locus de
reflexao e debate.

Desejamos a todos e a todas uma excelente leitura!

Rafael Viana (Enap)
Editor-Adjunto da RSP

Clévis Henrique Leite de Souza (IFG/SG-PR)
Editor-tematico desta edigdo especial da RSP

Rebecca Neaera Abers (Ipol-UnB)
Editor-tematico desta edigdo especial da RSP
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O que se espera que os cidadaos controlem
em uma democracia?

O artigo examina quatro argumentos gerais com ampla
circulagéo e influéncia que oferecem respostas tipicas a
pergunta: O que se espera que os cidaddos controlem
em uma democracia? As respostas dependem de como
se entende a relagdo entre democracia, representacéo,
participagdo e controle. Esses elementos encontram
formulagédo cristalizada nos quatro argumentos que
constituem um continuum de possibilidades: o controle
como veredicto do povo, o controle como conexio
substantiva entre representantes e representados, o
controle como soberania popular efetiva e o controle
como a realizagdo de processos decisorios inclusivos. O
desenvolvimento do ultimo argumento foi estimulado
por processos de inovagdo democratica em relagao aos
quais a América Latina, e especialmente o Brasil, tém
sido referéncia no debate internacional. Sustentamos a
importancia do controle sobre as fungdes do Estado (as
politicas e ndo apenas a politica), e desenvolvemos uma
resposta centrada na participagdo como controle social,
examinando os limites, pressupostos e vantagens dos

argumentos gerais.

Palavras-chave: controle social; democracia, Estado;

representacao; participagao.

1. INTRODUCCION

sQué se espera que los ciudadanos

controlen en una democracia?

What are citizens expected to control in a
democracy?

The article examines four widely circulated and influential
general arguments that offer typical answers to the
question: What are citizens expected to control in a
democracy? The answers depend on how the relationship
between democracy, representation, participation, and
control is understood. These elements are crystallized in
four arguments that constitute a continuum of possibilities:
control as the people's verdict, control as a substantive
connection between representatives and the represented,
control as effective popular sovereignty, and control as the
realization of inclusive decision-making processes. The
development of the last argument has been stimulated
by democratic innovation processes, in relation to which
Latin America, and especially Brazil, have been a reference
in the international debate. We argue for the importance
of control over the functions of the State (policies and
not just politics), and we develop a response centered
on participation as social control, examining the limits,

assumptions, and advantages of the general arguments.

Keywords: social control; democracy; state,

representation; participation.

Situar el control social de la ciudadania sobre el Estado y sus funciones administrativas

es una preocupacion relativamente reciente en la historia de la democracia y deriva de una
indagacion de extraordinaria importancia histdrica, actualmente reactivada por las amenazas
de retroceso democrético en el mundo: ;cdmo mantener democratico un poder que es, por sus
origenes, democraticamente constituido? La evolucion de las respuestas a esa pregunta situd
en el control ejercido por la ciudadania una parte importante de la respuesta. Tal evolucién
corre paralela a la transformacion y expansion de las funciones ejercidas por la estructura
politico-administrativa que llamamos Estado, en una reformulacién continua y cada vez mas
distante de lo que en sus origenes fue la cuestion de la soberania popular. Hoy la pregunta suena
razonable y su significado parece obvio, en buena medida por la multiplicacién de gobiernos
de extrema derecha y de casos de retroceso democratico. En su origen moderno, la pregunta
fue profundamente desconcertante y demandé imaginacion politica para encontrar respuestas

que causaron controversias y debates acalorados. Las revoluciones modernas proclamaron
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sQué se espera que los ciudadanos

controlen en una democracia?

el principio de igualdad entre las personas y el derecho a la autodeterminacion politica del
pueblo, consagrados en la ciudadania politica y la soberania popular. Las republicas surgidas
de las revoluciones basadas en esos valores serian, por definicion, intrinsecamente opuestas e
irreconciliables con formas tiranicas y despéticas del poder politico. Sin embargo, los afios del
Terror que siguieron a la Revolucién Francesa hicieron patente que la soberania popular podia
ejercerse despdticamente. Y la constitucion de gobiernos electos por el voto de los ciudadanos
en Estados Unidos suscitd temores ante la posibilidad de que una mayoria pudiera imponerse
de forma tiranica a las minorias. El hecho de que una “tiranfa de la mayoria” o un “ejercicio
despético de la soberania popular” parecieran oximoron, resalta la novedad del problema y
cuanta imaginacion politica fue necesaria para formularlo adecuadamente.

El constitucionalismo, los contrapesos y la representaciéon fueron las respuestas
politico-institucionales a los problemas del control y de los limites al poder, ensayadas desde
perspectivas originarias de lo que hoy concebimos como democracias. La Constitucién era el
instrumento politico que permitia limitar el poder garantizando los derechos fundamentales
de los ciudadanos ante los posibles excesos del primero; también permitia someter ese poder
tanto a la moderacion institucional mediante la division de poderes, como al control de los
ciudadanos mediante elecciones. En dos palabras: constitucionalismo (divisiéon de poderes y
derechos fundamentales) y gobierno representativo (elecciones con sufragio “universal”). A
su vez, la comprension perspicaz de que el poder democraticamente constituido, legitimo o
bien intencionado en sus origenes, tiende a corromperse y hacerse tiranico sin la presencia
de controles, y de que la tnica fuerza capaz de controlar un poder es otro poder, llevé a una
de las comprensiones mas claras del papel del control institucional en el pensamiento politico
moderno: los “frenos y contrapesos’, consignados en su elaboracion clasica en los Federalist
Papers (Hamilton, 1987). La divisién de poderes no sélo era imperativa para una republica, sino
que debia cultivarse con método y precision mediante la introduccién meticulosa de frenos y
contrapesos institucionales.

La evolucion de experiencias liberales y republicanas acabé por desarrollar, entonces,
un arreglo institucional llamado gobierno representativo, con capacidades y legitimidad
propias y una légica interna de equilibrio (Manin, 1998) y, después, nuevas formas de control
ciudadano. El ideal de un poder controlado democraticamente fue adquiriendo ampliaciones:
las mas radicales a través del sufragio universal y de la representacion proporcional, pero timida
y puntualmente también pas6 a abarcar nuevos ejercicios de organizacién y expresion de la
voluntad popular mediante la adopcién de mecanismos de democracia directa como referendos,
plebiscitos e iniciativa popular de leyes y mas recientemente las revocaciones de mandato. A ello
se auna la evolucion de los controles internos del Estado, como la progresiva sofisticacion de las
instituciones enfocadas a la supervision de otros 6rganos publicos (auditorias y contralorias,

ombudsman y comisiones ad hoc) y al desarrollo de la autonomia de poderes estatales bajo el
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principio de fortalecer dichas capacidades de control y balance intra-estatal (Rosanvallon, 2007).
A lo largo de la segunda mitad del siglo XX, el cambio en la institucionalizaciéon del control
democratico no vino de un proceso que pusiera en juego esas herramientas: la voluntad del
demos, expresada por el voto (para elegir representantes o decidir puntualmente sobre mandato,
normas o politicas) y los contrapesos intra-estatales, aunque sin duda hubo una ampliacién
de los mecanismos de democracia directa en las democracias del hemisferio norte (Cain et al.,
2003). La novedad se ubico en el desarrollo de diversos canales de participacion orientados
a la expresion de las preferencias de la poblacion en la definicidn, gestion y supervision de la
administracion publica.

América Latina fue una regién especialmente prodiga en la multiplicacion de esos
canales. Estas innovaciones democraticas participativas que ampliaron el control social del
Estado, ganaron impulso en la regién durante el giro hacia la izquierda, mismo que reorientd
las prioridades politicas de los gobiernos nacionales a lo largo de los afios 1990 y 2000. Con
temporalidades distintas en cada pais, la ampliacion de la politica propiciada por las transiciones
a la democracia y los efectos de las reformas de ajuste estructural implementadas durante el
auge del neoliberalismo en la region, se conjugaron definiendo una coyuntura de reorientacién
politica regional. Como parte de esa reorientacion, los nuevos gobiernos ampliaron los canales
de participacion con formatos institucionales, finalidades y efectividad diversos, pero unidos
por un rasgo comun: el control social del Estado. También hubo reformas legales para ampliar,
asegurar y fortalecer los mecanismos clasicos de la democracia directa plebiscito, referéndum
e iniciativa popular (Rauschenbach, 2016), e inclusive se innové con la adopcién, en algunos
paises, de la revocatoria de mandato (Welp y Serdiilt, 2014). Sin embargo, lo que atrajo la
atencion internacional hacia experiencias como el presupuesto participativo en Brasil (Baiocchi,
2005; Wampler, 2022; Abers, 2000; Goldfrank, 2006), las veedurias en Colombia (Cepeda
Villarreal, 2022), los consejos comunales en Venezuela (Torrealba Méndez, 2019) o el Instituto
Federal Electoral en México (Aziz Nassif y Isunza Vera, 2007), el control social como cuarto
poder en Bolivia (Zuazo, 2017), para mencionar tan s6lo algunos casos bastante diversos y hasta
controvertidos, fue la posibilidad de la incidencia y la fiscalizacion de la sociedad civil y de la
ciudadania sobre funciones ejercidas por la administracion publica y por los 6rganos del Estado.

Pensando en los desafios del presente, la erosion interna de la democracia y las politicas de
desmantelamiento de instituciones republicanas asociadas al ascenso de la extrema derecha en
el mundo hace especialmente oportuno identificar los elementos mds constantes o estructurales,
presentes en las respuestas clasicas que situaron el control en el centro del gobierno representativo,
separandolos de elementos nuevos o coyunturales, eventualmente presentes en los procesos de
retroceso democratico y de los gobiernos de extrema derecha. Las crisis reponen de diferentes
modos la sensacion de distanciamiento entre el funcionamiento de las instituciones de la

democracia y las necesidades, valores y aspiraciones de diferentes grupos sociales (Rosanvallon,
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2007). En otras palabras, las crisis fomentan la creencia de que el vinculo democratico, constituido
por la votacion que elige representantes, no se actualiza durante el mandato y que, por ello, la
voluntad de los electores no concuerda con lo que se hace en su nombre, ni es capaz de controlar
alos representantes y sus acciones (Urbinati, 2006; Young, 2010). En ese sentido, hacerle frente a
la crisis equivaldria al restablecimiento del vinculo democratico, identificando las posibilidades
del control social.

Por lo anterior, la pregunta que se impone es jqué se espera que los ciudadanos controlen
en una democracia? En la indagaciéon permanece implicito que ese papel es central para que la
democracia sea digna de ese nombre y para que gobiernos electos bajo ese régimen mantengan
el tipo de legitimidad caracteristica del mismo. Las multiples respuestas dependen de cémo se
entiende la relacion entre democracia, representacion, participacion y control. Y esa comprension
define el papel que se reserva al control sobre el Estado, sus burocracias y funciones. En este
articulo examinamos cuatro argumentos generales que, por los motivos explicados en la siguiente
seccion, iluminan formas tipicas de ofrecer salidas a ese cuestionamiento. En ¢l defendemos la
importancia del control sobre las funciones del Estado (las politicas y no sélo la politica) y
desarrollamos una respuesta centrada en la participacion como control social, examinando los

limites, supuestos y ventajas de los argumentos generales.

2. EL CONTROL DEMOCRATICO CIUDADANO: :COMO Y DE QUE?

A continuacidn, se examinan cuatro argumentos generales con amplia circulacién e
influencia que ofrecen las orientaciones bésicas de respuestas tipicas. Identificamos argumentos
como un recurso analitico para reducir la diversidad de respuestas especificas posibles a sus
orientaciones basicas, permitiendo extraer consecuencias de esas orientaciones, es decir, de
la forma como entienden y combinan democracia, representacion, participaciéon y control.
Los argumentos no agotan todas las posibilidades y seguramente determinados autores y sus
proposiciones pueden no corresponder a uno de los cuatro argumentos. Aun asi, estimamos que
estos ultimos permiten iluminar las orientaciones basicas de los conjuntos de respuestas mas
recurrentes y/o relevantes.

Los argumentos constituyen un continuum de posibilidades que seran examinadas
en seguida. i) El control como veredicto del pueblo, que descansa en una comprensién
institucional realista Mcentrada en el juego de interesesX del papel de las elecciones y de las
posibilidades de producir sintonia entre los intereses del electorado y los representantes
gracias a la accountability electoral. ii) El control como una comprensién mas exigente de la
representacion politica, es decir, conexién substantiva y permanente (mediada por discursos)
entre representantes y representados, centrado en una comprensiéon de lo que deberia ser
(normativa) la representacion y la democracia. iii) El control como soberania popular efectiva,

amparado por una comprension exigente de la participacién y de la democracia como realizacién
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de la primera, o sea, orientado por lo que deberia ser (normativa) una genuina participacién
en las democracias. iv) El control como la realizacion de procesos decisorios inclusivos mas
alla del gobierno representativo, basado en una propuesta de inclusiéon no participativa y de
representacion no electoral. Asi, el continuum comienza con el papel del control social en las
comprensiones institucionales del gobierno representativo, pasa por comprensiones normativas
de las posibilidades democraticas de la representacion mediante las instituciones tradicionales
de esa forma de gobierno, rebaza esas fronteras institucionales para centrar la respuesta en
una participacién efectiva y concluye con innovaciones conceptuales e institucionales que
abandona las respuestas basadas en la representacion electoral o en la participacion directa de la
ciudadania. Las innovaciones democraticas implantadas en América Latina, de las cuales Brasil
es un caso emblematico, encuentran expresion analitica mds potente en este ultimo argumento.
Sin embargo, el argumento mas influyente es el primero vy, por ello, en alguna medida, merece

mayor atencion junto con el ultimo.

2.1 El control como veredicto del pueblo

En relacion con el control como veredicto del pueblo, el voto popular ha sido entendido como
el dispositivo central de la democracia, pues garantiza la legitimidad de las decisiones que en ella
se toman porque son respaldadas por la mayoria. Sin embargo, el voto fue inicialmente adoptado
como una pieza clave del gobierno representativo, y este y la democracia sélo fueron entendidos
como sindénimos con la masificacién del voto a lo largo del siglo XX. El voto es uno de los cuatro
principios del gobierno representativo,” que se sustenta en la capacidad de elegir representantes
entendidos como aquellos que hablan en nombre de los representados y acttian en su mejor interés
(Pitkin, 1985). Los representados cuentan con su voto como herramienta de control o rendiciéon de
cuentas: el electorado elabora un veredicto informado por un juicio retrospectivo sobre las acciones
de los representantes y tomando en consideracion las cuentas que estos le rinden; el dispositivo
de control se complementa con el juicio prospectivo de los representantes por el cual ajustan sus
acciones previendo que sus electores los evaliien positivamente en la proxima cita con las urnas.
El objeto del “veredicto del pueblo” se conforma con el ajuste entre voluntad popular, mandato
y acciones de gobierno: las cuentas entregadas en forma de narrativa y justificacién sientan las

bases del premio o del castigo de las urnas (Manin, 1998).> De forma general, este principio del

2“1) Quienes gobiernan son nombrados por eleccion con intervalos regulares. 2) La toma de decisiones por los que gobiernan
conserva un grado de independencia respecto de los deseos del electorado. 3) Los que son gobernados pueden expresar sus
opiniones y deseos politicos sin estar sujetos al control de los que gobiernan. 4) Las decisiones publicas se someten a un proceso
de debate” (Manin, 1998, p. 17).

*No obstante, el “veredicto del pueblo” necesita la existencia de condiciones institucionales para que los votantes puedan
formarse el mencionado juicio retrospectivo y para que sea realidad la efectividad de dicho juicio. Segin Bernard Manin, estas
condiciones institucionales minimas son tres: (1) los votantes deben ser capaces de asignar claramente responsabilidades, (2)
los votantes deben ser capaces de sacar del poder a aquellos que consideren responsables de hacer politicas que ellos rechazan y
(3) debe existir un acceso equitativo (de gobernantes y opositores) a recursos para hacer realidad la posibilidad de escoger si los
representantes son o no reelectos (Manin, 1998, p. 222-223).
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gobierno representativo constituye el sustento de una accountability que es denominada “electoral”
y considerada como el principal mecanismo de sintonizacidn entre representante y representados;
mecanismo, no obstante, con conocidas limitaciones como mecanismo efectivo de control
democratico (Przeworski et al., 1999; Powell, 2000).

En el plano estructural, es decir, independientemente de los factores que determinan
los retrocesos democraticos que animan los diagndsticos de la crisis de la democracia en el
presente, existen limitaciones inherentes al control de la politica y, en mayor medida, de
las politicas en el gobierno representativo. Es debatible si los sistemas parlamentaristas y
presidencialistas son igualmente afectos a la accountability electoral (Shugart y Carey, 1992) y si
los arreglos institucionales del presidencialismo y del sistema politico en Brasil propician o no
tal control (Nicolau, 2002; Taylor y Buranelli, 2007). No obstante, en términos mas generales,
los mecanismos que hacen funcionar la accountability electoral son conocidos y definen los
alcances y limites del control electoral de los ciudadanos sobre los politicos y sus decisiones:
asumiendo que la primera preferencia de los politicos es reelegirse y sabiendo que seran
evaluados en las elecciones, ellos deciden politicas anticipando los efectos de tales politicas en el
veredicto electoral de los ciudadanos; estos, a su vez, examinan retrospectivamente la eleccion
de los incumbentes y les renuevan el mandato o “los echan a la calle”, optando por las promesas
de campana de la oposicion (Przeworski et al., 1999). Asi entendido, el funcionamiento de
la accountability electoral depende de demasiados supuestos: por ejemplo, en relacién con el
electorado, sobre la memoria, nitidez de los efectos de las politicas, existencia de informacién
fidedigna y preferencias ideoldgicas razonables. Aun asumiendo que esos y otros supuestos
fueran cumplidos, la accountability electoral concede —en el mejor de los casos— un control
muy débil sobre los politicos y es informativamente pobre para orientar las decisiones de los
ultimos debido a la naturaleza binaria del voto. Esta limitacion es estructural o constante y no
estd en el origen de la actual crisis de la democracia. En sus momentos de mayor legitimidad
y apoyo popular, los gobiernos democraticos pueden ser mas responsivos a las demandas
de la ciudadania o mads representativos en sus acciones, pero no son institucionalmente mas
responsables (accountables) o sujetos a responsabilizacion.

Como los politicos electos deciden las politicas, el modelo de accountability electoral supone
que el electorado ejerce algtin control sobre ellas. En realidad, en este caso el control es ain mas
tenue, pues los politicos tienen un control limitado sobre las politicas. Dahl (1982) se refirié a
esto como el desafio del control final de la agenda, una de las fragilidades de la democracia. Los
politicos pueden no tener condiciones de adoptar las politicas prometidas, suponiendo que asi
lo quieran, por motivos ajenos a su voluntad, como la presion de acreedores internacionales
ante politicas que aumentan el déficit publico o la presencia de poderes facticos como el crimen
organizado. Pero no es necesario recurrir a factores externos o extremos: hace afios que los avances

de la literatura de politicas publicas han demostrado que los procesos de implementacion distan de
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ser una simple aplicacion de disefios desarrollados o adoptados en las esferas de decision (Bichir,
2020). Brasil no es la excepcion: politicas promovidas y disefiadas en el ambito federal, mediante
la articulacién necesaria entre el poder ejecutivo y el legislativo, pueden variar considerablemente
por la intervencion de otros poderes como los estados y municipios, y los arreglos institucionales
y de gobernanza que en ellos operan seguin el sector (Palotti et al., 2023; Bichir et al., 2021; Gurza
Lavalle et al., 2019). En realidad, la implementacién de politicas es un proceso continuo de
redefinicion y ajuste en funcion de los valores, la nocién de politicas y los conflictos que portan las
burocracias que las implementan (Dente y Subirats, 2014).

Esto plantea la importancia del control democratico del Estado y sus burocracias. En
las democracias, especialmente en aquellas que han desarrollado capacidades estatales, los
gobernantes y legisladores son elegidos, pero los actores no electos del Estado son quienes
mayoritariamente se ocupan de aplicar las leyes, implementar las decisiones y decidir
cotidianamente lo que efectivamente hace el poder publico. Las capacidades estatales, entendidas
normalmente como “[...] el poder de produccion de politicas publicas por las burocracias del
Estado [...]” (Gomide et al., 2017), hacen posible la implantaciéon de politicas y no pueden ser
creadas instantaneamente, por voluntad de los legisladores o del poder ejecutivo federal. Las
capacidades estatales son lenta e incrementalmente desarrolladas en trayectorias institucionales
(Skocpol y Finegold, 1982) e incluyen dimensiones diversas de indoles fiscal, legal, coercitiva,
administrativa (Cingolani, 2013). Las burocracias asociadas a la consolidacién de esas
capacidades sostienen comprensiones propias de su misién y de los objetivos generales de la
politica, asi como de los mejores medios para alcanzarlos. Atn mas, las capacidades estatales
exceden el ambito técnico administrativo que abarca las dimensiones recién citadas y comprende
el ambito politico-relacional (Gomide et al., 2017; Pires y Gomide, 2016; Pires, 2019). Las
innovaciones democraticas en América Latina han sido un caso notable no s6lo de ampliacién
del control social, sino también de experiencias en las que ese control es ejercido como parte
del desarrollo de capacidades estatales, involucrando actores no estatales en la produccion de
politicas (Gurza Lavalle et al., 2018). Tal es el caso del control civil de los procesos electorales en
México, que desarroll6 la arquitectura regulatoria e institucional y permiti6 superar la gestion
estatal al servicio del dominio del Partido Revolucionario Institucional (Isunza Vera, 2006); del
Consejo Nacional de Medio Ambiente brasilefio, que congregé el conocimiento especializado
de burocracias, actores civiles y de mercado, al modo de un parlamento ambiental, y fue durante
afios responsable por la produccién de la regulacién ambiental; de programas como el de
monitoreo comunitario del cultivo de la hoja de coca, impulsado por el gobierno de Evo Morales
en Bolivia (Farthingy Ledebur, 2015; Vélez y Ramos, 2022), que permitieron dar una respuesta
pluricultural a demandas de seguridad y combate al trafico de estupefacientes. Ello, para citar

tan solo ejemplos en el plano federal, pero los casos de cogestion, especialmente en los micro-
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territorios en que se provee atencion a publicos especificos en el area de salud y de asistencia son
muy NUMerosos.

Asi, el control democratico del Estado y de sus burocracias emerge como un desafio,
mas alla de los mecanismos de accountability electoral y de los mecanismos internos de control
burocratico, propiamente dichos. Aunque excede los propdsitos de este articulo, es pertinente
mencionar que el control democratico de las funciones cotidianas del Estado no puede llevarse a
cabo sin tomar en cuenta las relaciones entre los actores aludidos, sin definir de modo preciso el
objeto de control y sin clarificar los mecanismos para llevar a cabo adecuadamente las acciones
de control.* En esta complejidad, como lo definid con claridad Judith Gruber hace mas de treinta
aflos, un asunto estratégico para definir acciones de control democratico de las burocracias
es la desigualdad estructural existente entre controladores y controlados; y esto es porque los
burdcratas cuentan, frente a potenciales controladores, con tres recursos. Primero, tienen la
responsabilidad de tomar decisiones cotidianas en su institucién publica; segundo, cuentan
con informacion sobre los asuntos de dicha institucién; vy, tercero, cuentan con conocimiento

especializado para conseguir los fines de su institucién de mejor manera (Gruber 1987, p. 202).

2.2 El control como conexion substantiva entre representantes y representados

En el plano de los cuatro argumentos generales, es posible oponer a un diagnéstico
del control como veredicto del pueblo comprensiones mas ambiciosas de la relaciéon entre
representacion y democracia, en las que el control funciona de modo permanente y mas potente
de lo que postula el modelo de la accountability electoral. Aqui no se trata de describir cémo
funciona la representacion, cuya elaboraciéon mas influyente es ofrecida por el argumento de
la accountability electoral, sino de elucidar como deberia funcionar. Que las instituciones del
gobierno representativo restringen el control de los ciudadanos sobre los gobernantes a un
veredicto periodico retroactivo puede ser una apreciacion histdricamente correcta, pero esto
no hace satisfactoria la respuesta. Hay por lo menos un buen motivo para ello: el pasado de las
instituciones y los nombres ilustres que las crearon no imponen una obligacién de no reformarlas
alaluz dela mentalidad politica del presente. Ademas, es posible cuestionar que la representacion
politica haya sido pensada en términos tan estrechos por los actores politicos y pensadores
que crearon sus instituciones (Urbinati, 2006). Asi, es posible reivindicar compresiones mas

exigentes o democraticas de las instituciones del gobierno representativo.

*Gruber define cinco tipos posibles de control: 1) control participativo: dirigido al proceso politico de decisién; 2) control
clientelar: dirigido al proceso de decisién realizado en las agencias administrativas; 3) control por interés publico: para
garantizar que las politicas publicas correspondan con los intereses colectivos y mecanismos de responsabilizacion; 4) control
por rendicion de cuentas: centrado en el procedimiento, codigos de ética, servicios de defensores, etc., mas que en el resultado;
y 5) auto control: el cual emerge en un proceso en el que los funcionarios distinguen los limites al comportamiento que tolerara
la sociedad y se guian por estos limites (Gruber 1987, p. 19-24).
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En este caso, se trata de argumentos normativos sobre la conexion entre representantes
y representados, formuladas en sus versiones mas potentes dentro del campo de la democracia
deliberativa (Habermas, 2001; Urbinati, 2006; Young, 2010). La conexién es pensada en
términos substantivos y relativamente permanentes, es decir, destacando el mejor interés de
los representados y una comunicacion continua a lo largo del tiempo entre ambos, en vez de
episodios ciclicos de reconexion durante las elecciones. En su influyente defensa normativa de
la democracia representativa, Urbinati sostiene que la funcion de la representacion es politizar
a la sociedad, movilizar las opiniones para darle expresion politica general a los problemas que
los ciudadanos padecen como experiencias particulares (Urbinati, 2000, 2006). Gracias a su
funcion de politizacion continua, la representacion operaria de modo circular y continuo como
una reconexion permanente con los ciudadanos mediada por la produccién y circulacién de
discursos en la esfera publica. Los actores fundamentales encargados de poner en movimiento
la circularidad de la representacion son los partidos politicos y los politicos profesionales como
voceros radicales comprometidos con los grupos sociales que representan (Urbinati, 2000). Se
trata de una defensa normativa de la democracia representativa por su capacidad de inclusién que
comparte proposiciones centrales de la democracia deliberativa: la centralidad del parlamento
como locus formal de deliberacion; el rol de la esfera publica en la construccién informal de
discursos; yla conexién entre ambos como inclusion discursiva que permite concebir la soberania
popular como un proceso distribuido en el tiempo (Habermas, 1998). Asi, el control de los
ciudadanos se volveria permanente y no estaria limitado a juzgar acciones pasadas, como en el
modelo de la accountability electoral, sino que actuaria mediante la definicion de los discursos
que orientan la accién de politicos y partidos. De hecho, la idea de que la representacion politica
es una alternativa privilegiada por sus atributos democraticos y no “un mal necesario” (a second
best choice) ante opciones aparentemente mas democraticas como la participacion, ha sido un
cambio importante en el debate contemporaneo que subyace a las defensas normativas de las
instituciones del gobierno representativo (Plotke, 1997; Warren, 2005; Urbinati y Warren, 2008).

Sin embargo, ese argumento normativo supone un funcionamiento del parlamento y de los
partidos que dificilmente corresponde a su funcionamiento real y deja intocado el problema del
control de las burocracias. El fortalecimiento histérico de los partidos desplazé la deliberacién
a instancias partidarias, y las negociaciones entre partidos ocurren a puerta cerradas antes de,
y paralelamente a, la deliberacién en comisiones y en el pleno legislativo (Manin, 1998). Los
tradicionales partidos de masas fueron progresivamente substituidos por partidos politicos con
limitada capilaridad en la poblacion, volviéndose maquinas de movilizacion electoral, al estilo
de los catch all parties o, en el mejor de los casos, agentes de mediacion de conflictos entre
grupos (Krouwel, 2003). En el peor escenario, los partidos pasaron por un proceso llamado de
“cartelizacion’, actuando de forma coordinada para capturar recursos publicos (Katz y Mair, 1995;

Franz, 2016). De hecho, la transformacion de los partidos ha sido apuntada como una de las
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causas generales asociadas a los retrocesos que amenazan actualmente las democracias. En las
palabras de Przeworski (2019), una de las principales autoridades en la materia, “Por razones que
permanecen obscuras, [los partidos] se transformaron a lo largo del tiempo en organizaciones
que funcionan intermitentemente, sélo en tiempos de elecciones. Ellos perdieron su funcién de
integracion social”. A ello se suman la irrupcion de dispositivos de movilizacion (o paralizacion)
de la ciudadania en su rol de elector, basados en las redes de comunicacién digital, y las campafias
masivas y sistematicas de desinformacién (fake news). En la mejor de las hipétesis, asumiendo que
los partidos aun funcionasen como se supone, el argumento enfrenta los mismos limites que la

accountabilty electoral para permitir el control social de las burocracias.

2.3 El control como soberania popular efectiva

Frente a propuestas que defienden una concepcién normativa de como las instituciones
tradicionales del gobierno representativo deberian funcionar, puede oponerse un argumento
normativo de la participacién ciudadana, que denuncia las limitaciones de esas instituciones
para permitir un involucramiento auténtico de la ciudadania en el control de los asuntos publicos
o en cuestiones significativas para ella (Pateman, 1970; Macpherson, 1977). En las concepciones
mas enfaticas, el asociativismo local es la sede de la autodeterminacion a la que se debe devolver
la soberania popular, y la representacion es considerada antitesis de la democracia, misma que
so6lo puede realizarse mediante una concepcién ampliada de la participacion directa (Hirst, 1993;
Barber, 2003). En las formulaciones mas actuales de tal argumento, la participacion ciudadana
permite ampliar la democracia al asumir funciones de control en espacios institucionales que
van mas alld de la separacién convencional entre legislativo, ejecutivo y judicial, explorando
su potencialidad en funciones de incidencia sobre el Estado y, mas especificamente, sobre
las politicas publicas. Tal es el caso del papel de la participacion como influencia directa e
individualizada, como presion contestataria cotidiana institucionalizada en la propuesta de

Pettit de soberania popular efectiva:

El control sera individualizado si las personas disfrutan de un sistema accesible de
influencia popular que imponga al gobierno una direccién aceptable. El control serd
incondicionado si su influencia dirigida se materializa independientemente de la
buena voluntad de cualquier partido: la amenaza de resistencia popular basta para
asegurarlo en su sitio. Y el control sera eficaz si su influencia impone esa direcciéon
de manera tan infalible que, cuando las decisiones vayan en contra de determinados
ciudadanos, estos puedan considerar que simplemente se trata de mala suerte, y no el

signo de una voluntad maligna actuando en sus vidas (Pettit, 2012, p. 302).

Hay virtudes en la nocién del control como soberania popular efectiva, pero ofrece una
compresion especialmente estilizada y, en el caso de Pettit, paraddjicamente restrictiva de la

participacién como control social y su papel en la democracia. La comprension de Pettit es
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normativa y ambiciosa, y se aleja criticamente de versiones de la democracia que reservan a la
ciudadania un papel modesto. En ello es paralela a la formulacion normativa de la representacion
como democracia de Urbinati, pero con la diferencia de que sittia en el centro la participacion.
Curiosamente, y de modo analogo a Urbinati, esa concepcion critica y particularmente enfatica
de control permanece en gran medida acotada a las instituciones del sistema representativo. Los
elementos adicionales, como la ciudadania contestataria, permanecen en un nivel de abstraccién
que no encuentra respaldo en instancias institucionales especificas mas alla de esas instituciones
y de las garantias constitucionales. Por ejemplo, ;se refiere a consejos de supervision? sistemas de
quejas? ;defensores publicos? jjuicios contenciosos administrativos? ;autoridades garantes del
derecho ala participacion? La lista podria ampliarse y la eleccion de posibilidades institucionales
conlleva implicaciones relevantes sobre lo que importa controlar y como es posible controlarlo
(Isunza Vera y Gurza Lavalle, 2010).

La idea de participacion efectiva, ya sea en modelos de democracia participativa, como
el de Pateman, o de soberania efectiva, como el de Pettit, esta formulada en términos de
control efectivo directo e individualizado.® Tal formulacion es sin duda atractiva desde el punto
de vista normativo, pero la participacion directa y efectiva de la ciudadania enfrenta limites
conocidos: cuanto mayor la inclusion numérica, menor la capacidad de decidir cuestiones
sustantivas que requieren deliberacion; cuanto mayor control directo sobre lo que se decide,
menor la importancia general de lo que puede decidirse (Dahl, 1994; Przeworski, 2010). El
voto en el gobierno representativo es el caso mas emblematico de inclusiéon universal, pero
funciona mediante la seleccion de opciones binarias que inciden sobre la politica de modo
agregado como distribuciones de preferencias sociales. Dahl aborda el segundo limite como
un dilema democratico: la participacion valora el control directo de los individuos sobre las
decisiones que afectan sus vidas; sin embargo, ese control directo s6lo puede ser ejercido sobre
cuestiones cercanas a los individuos, no sobre cuestiones socialmente relevantes. Para adquirir
algan control sobre las segundas, los individuos tienen que ceder el espacio de la participacién
directa a otras posibilidades politicas (delegacion, sorteo, rotacion). Veremos que esas y otras
posibilidades han sido tedrica y politicamente exploradas, pero no encuentran acomodo facil en

una comprension del control como soberania efectiva.

2.4 El control como procesos decisorios inclusivos

El cuarto argumento da un paso mas alla y, desde el punto de vista del control del
Estado, avanza con relacion a los limites del control como veredicto del pueblo, a la reconexién

substantiva permanente entre representantes y representados en las instituciones del gobierno

°En palabras de Pateman (1970, p. 43): “One might characterize the participatory model as one where maximum input (participation)
is required and where output includes not just policies (decisions) but also the development of the social and political capacities of
each individual, so that there is feedback’ from output to input.”
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representativo, y a la soberania popular efectiva concebida como participacion directa
de los ciudadanos. En un movimiento practico cada vez mas amplio a partir de la segunda
posguerra mundial, las democracias experimentaron transformaciones de la representacion
politica. Por un lado, la eleccién de titulares de los poderes ejecutivo y legislativo comenzé a
“compartir” el espacio de representacién con actores colectivos, como sindicatos y centrales
patronales en el caso de las experiencias de acuerdos neocorporatistas (Schmitter, 1985). Los
acuerdos no disputaron la legitimidad del gobierno representativo, sino que complementaron
la representacidn en la democracia de masas con la inclusién de intereses de amplios sectores
de la poblacion definidos por su posicion en el mundo del trabajo. A partir de los afios 1960,
pero especialmente después de las transiciones en América Latina, de la caida del muro de
Berlin y del proceso de unificacién de Europa, viejas y nuevas democracias pasaron por un
proceso de pluralizacion de la representacion (Plotke, 1997; Gurza Lavalle et al., 2006b; Gurza
Lavalle et al., 2006a; Castiglione y Warren, 2019; Fung y Wright, 2003b). América Latina se
volvio referencia en la literatura internacional para pensar las posibilidades del control social
gracias a una ola de experiencias de innovaciéon democratica pensadas en registro deliberativo,
participativo y representativo (Fung y Wright, 2003a; Cameron et al., 2012; Montambeault,
2016). Mediante instituciones especificas se amplio la deliberacion social de asuntos publicos en
diversas areas de politicas, haciendo posible que el control societal fuera normalizandose como
una practica de legitima participacion y representacion orientada al control. Las experiencias
mas avanzadas de cogestion, vigilancia y deliberacion precisamente se fueron materializando en
espacios concebidos como de participacion, pero donde lo que ocurre es la pluralizacién de la
representacion, es decir, son modalidades de representacion social, de actores sociales hablando
en nombre de los intereses de determinados grupos (Warren, 2005; Isunza Vera y Gurza Lavalle,
2010; Gurza Lavalle y Isunza Vera, 2010, 2015; Isunza Vera y Gurza Lavalle, 2018a).°
Landemore (2020) ofrece una de las propuestas teéricamente mas desarrolladas de
la comprension del control como representacion no electoral e inclusion no participativa.
Propone un modelo de democracia abierta, en el que el control sobre politicas y sobre aspectos
de interés de la ciudadania es ejercido por ciudadanos en calidad de representantes de otros
ciudadanos. La institucién que hace posible ese modelo son los mini publicos: asambleas de
ciudadanos escogidos por sorteo y sujetos a rotacion, con una composicién que varia entre una
decena y cuatro centenas de ciudadanos. Son ciudadanos representativos, mas que ciudadanos
representantes (Warren, 2005; Warren y Pearse, 2008). Dadas sus dimensiones y su organizacion

bajo especificaciones técnico-politicas que orientan la produccién de informaciones para el

%Concebir que diversas experiencias participativas eran, en realidad, nuevas modalidades de representacion hicieron patente
problemas que permanecian ocultos bajo los lentes analiticos de la participacion: la necesidad de que estos nuevos representantes,
ocupados en el control democratico de lo publico, rindieran cuentas a aquellos en cuyo nombre hablaban o en cuyo mejor interés
actuaban. Esto seria la doble faz de la rendicién de cuentas social que remite al viejo dilema del control de los controladores
(Isunza Vera y Gurza Lavalle, 2018b).
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debate y el papel de los mediadores, los mini publicos permiten deliberacion en profundidad
(Smith, 2009).” Y su diversidad interna produce beneficios cognitivos que informan las
decisiones que en ellos se toman, las cuales pueden ser, bajo determinadas circunstancias, de
calidad semejante a aquellas producidas por especialistas (Landemore, 2012, 2020, p. 162-170).
Asi, los mini publicos permiten inclusion irrestricta, por lo menos en principio, sin exigir
participacion de todos o todo el tiempo; amplian los beneficios de la representacion mas alla del
de las instituciones del gobierno representativo, sin producir oligarquizacion o elitizaciéon de los
representantes (debido al principio de rotacion).

El control como representacion no electoral, en la propuesta de democracia abierta de
Landemore, ofrece avances importantes bajo un modelo institucional restrictivo. Los avances
pueden observarse en tres flancos: primero, amplia la democracia y las posibilidades del
control mas alla de las instituciones del gobierno representativo y sitda en esos otros ambitos
un potencial de democratizacién; segundo, abre espacio para el control de las politicas
publicas y de los procesos administrativos que afectan directamente la vida de la ciudadania;
y tercero, la representacion no electoral concilia el compromiso de alta inclusion, propio de la
participacion, con procesos de deliberacion informados y dirigidos a tomar decisiones, propios
de la representacion, pero confiriendo a ciudadanos ordinarios el papel de representantes.
Sin embargo, el horizonte abierto que permite pensar numerosas posibilidades de control es
desafortunadamente reducido a un tinico modelo institucional, los mini publicos, restringiendo
drasticamente el campo de la innovacién y experimentaciéon democratica (véase, por ejemplo,
Fung y Wright, 2003a, 2003b). Como toda institucién especifica, los mini publicos presentan
ventajas y desventajas que los hacen mas o menos adecuados para funcionar en diferentes
circunstancias y responder a diferentes problemas. Por ejemplo, enfrentan déficits de legitimidad,
pues los sorteos producen representatividad, pero no legitimidad; y aunque son abiertos, en los
términos de Landemore, suelen ser restrictivos en lo que se refiere a la definiciéon de agenda,
pues normalmente se convocan para resolver cuestiones definidas por autoridades (Baiocchi
y Ganuza, 2016). En realidad, el modelo de democracia abierta de Landemore se inspira en las
ventajas de los mini publicos, confiriéndoles expresion tedrica, pero proposiciones semejantes
sobre la importancia de la representaciéon mas alla del gobierno representativo han estado en el
debate desde los afios 2000, tomando como referencia un conjunto muy variado de experiencias
institucionalizadas y de repertorios de accién de la sociedad civil (Gurza Lavalle et al., 2006a;
Almeida, 2010; Castiglione y Warren, 2019; Elstub y Escobar, 2019b; Bua y Bussu, 2023b). En
una revision de la literatura sobre innovaciones democraticas, donde se asume la incorporacién
de elementos de la democracia participativa y deliberativa, Elstub y Escobar (2019b) sostienen

la existencia de cuatro “familias” de innovaciones democraticas de las que los mini publicos

’Una visiéon detallada sobre las especificaciones para la implementacién de mini publicos se encuentra en <https://www.
newdemocracy.com.au/research-and-development-notes/>.
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son una de ellas. Las otras tres serian los presupuestos participativos, los referendos-iniciativas
ciudadanas y la gobernanza colaborativa. Asi mismo recalcan las potencialidades hibridas de
las innovaciones democraticas ya que generan interfaces “entre democracia participativa y
deliberativa, entre sociedad civil y Estado, entre politica y politicas” (Elstub y Escobar, 2019a, p. 28).

La restriccion a los mini publicos es tanto mas sorprendente cuando se considera que,
antes del giro hacia la representacién (Severs, 2010), la literatura ya les habia dedicado una
renovada atencién a casos exitosos de innovacién y experimentacion democratica alrededor
del mundo desde el inicio de los afios 1990, aunque lo haya hecho desde perspectivas analiticas
centradas en la participacion.® Después de los afios 1970, que atin reprodujeron el eco de las
demandas de los movimientos sociales y contraculturales de la década anterior, las experiencias
de autogestion y participativas en areas diferentes de la vida social perdieron interés como
objeto de estudio. En el campo de la teoria democratica no fue diferente y el debate sobre la
democracia participativa perdié centralidad (Pateman, 1970; Macpherson, 1977). Después de
la caida del muro de Berlin, los estudios sobre participacion crecieron nuevamente como parte
de los esfuerzos de abrir caminos para el desarrollo de un programa para la izquierda. La teoria
democratica también se renovo y una nueva generacion de teoria centrada en las capacidades de
replicacion de experiencias exitosas reintrodujo la participaciéon combinada con abordajes mas
generales de teoria deliberativa (Gutmann, 1993; Avritzer, 2002; Fung y Wright, 2003b; Fung,
2004).° Esas circunstancias iluminan la extraordinaria atencidn suscitada por una experiencia
brasileila como el presupuesto participativo y también la trayectoria de su exportacion y
circulacién por el mundo (Porto de Oliveira, 2016). De manera mas general, en el caso de los
paises latinoamericanos que pasaron por transiciones, los nuevos drdenes politicos agregaron
una nueva ola de experimentacion institucional participativa a las experiencias sobre las que se

volco ese interés académico.!®

3. :eCOMOMANTENERDEMOCRATICO UNPODERDEMOCRATICAMENTE
CONSTITUIDO?

Los cuatro argumentos analizados son respuestas generales acerca del lugar y papel del

control social en la democracia que toman en consideracion las caracteristicas y limitaciones

8El hecho de que las perspectivas analiticas hayan estado centradas en la participacion no hace menos interesantes sus resultados
para una perspectiva como la que propone Landemore. Por un lado, los mismos mini publicos son tratados a menudo como
experiencias de participacion ciudadana (Smith, 2009), por otro, las innovaciones institucionales participativas han sido también
caracterizadas como formas de representacion extraparlamentaria o como formas de pluralizacién de la representacion politica
(Gurza Lavalle et al., 2006a; Tornquist et al., 2009; Almeida, 2015).

°Un examen comparativo de esa generacion con otras generaciones de la teoria democratica participativa puede ser consultado
en Gurza Lavalle, 2016.

"En el debate global actual sobre formas de innovacién democratica se configur la nocién de “gobernanza impulsada por la
democracia” (democracy-driven governance) (Bua y Bussu, 2023a) frente a la “democratizacion impulsada por la gobernanza”
(governance-driven democratisation) (Warren, 2009). La primera definicién se concentra en formas de impulso desde los
movimientos sociales y las redes comunitarias en la configuracion de gobiernos de nuevo tipo, donde la participacion, la
deliberacion y la reapropiacion de areas de la vida social, forman parte de la disputa por la democratizacién.
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estructurales de ésta. Pensar el actual escenario de retrocesos democraticos desde la perspectiva
del control social puede ser desconcertante y pedagégico, al mismo tiempo. Desconcertante y
pedagdgico respecto tanto a la diferencia entre accountability electoral y responsividad, como
al papel del control social institucionalizado como posible factor de contencion ante estrategias
de desmantelamiento de politicas. La ola de gobiernos de extrema derecha ha llegado al poder
por el voto de los ciudadanos y, en ese sentido, sus victorias han ocurrido gracias a (aunque no
solo por) los mecanismos de accountability electoral. La insatisfaccion de amplios segmentos de
la poblacién ha tenido eco en los clamores de los partidos de la extrema derecha y el veredicto
de la mayoria ha sido claro al concederles victorias electorales en los dos hemisferios. Sin
embargo, una vez en el gobierno, no s6lo toman medidas que erosionan los frenos y contrapesos
poniendo en riesgo la democracia (Levitsky et al., 2018), sino que también impulsaron procesos
de desmantelamiento de politicas (Bauer et al., 2012; Bauer et al., 2021).

El desmantelamiento de politicas, o inclusive la implementacion de politicas que avanzan
la agenda de valores de la extrema derecha, pueden resonar positivamente en segmentos
del electorado y, en ese sentido, ser responsivas; pero si no fuera asi, los mecanismos de la
accountability electoral sélo podrian operar en las siguientes elecciones con sus limitaciones
estructurales y ahora debilitados por una serie de medidas que impiden elecciones justas y libres.
Las elecciones periddicas ajustadas a los procedimientos institucionales son cruciales, pero sus
limitaciones, aqui exploradas, son exacerbadas cuando gobiernos democraticamente electos
erosionan la democracia para mantenerse en el poder y cuando restringen los mecanismos
de control institucional y social que introducen moderacién a las iniciativas de desmonte de
determinadas politicas. No se trata de cambios habituales u ordinarios de prioridades politicas
propios de la alternancia de gobierno en las democracias, aunque también estén presentes. Tal
y como se documentd ampliamente en el caso de Brasil (Gomide et al., 2023), el desmonte de
politicas echa mano de recursos ilicitos como método de gobierno para actuar contra la razén
de ser de politicas contrarias a su agenda.

Los argumentos que sustentan la posibilidad de una conexién substantiva entre
representantes y representados y el control como soberania popular efectiva se encuentran, a
este respecto, en una posicion paraddjica. Gobiernos de extrema derecha suelen descansar en
comprensiones mayoritaristas de la democracia, en las que la “voluntad del pueblo”, encarnada
en el poder ejecutivo, no puede ser objeto de controles. Son gobiernos que politizan y mantienen
un vinculo permanente de movilizacién con su electorado, llamado a participar del proyecto de
transformacion nacional por ellos defendidos (Scerb, 2021). Por un lado, ninguno de los dos
argumentos puede ofrecer mas protecciones que las que se encuentran consubstanciadas en el
argumento del control como veredicto del pueblo; por otro, en ambos casos, los populismos de
extrema derecha exhiben trazos representacion politica con fuerte conexién simbolica con el
electorado (Almeida, 2021).
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El control como procesos decisorios inclusivos esta asociado a un proceso de pluralizacion
de la representacion, diversificando los actores, instituciones y funciones de la presentacion social,
permitiendo que partes interesadas normalmente ausentes de los canales de representacion
tradicional puedan incidir en las politicas que las afectan. A diferencia de los otros argumentos
de control social, aqui el locus del control es diversificado e incide directamente sobre las
burocracias y sobre la produccién de las politicas publicas. De cierto no es un argumento que
desplace el control electoral, pero lo complementa y amplia mas alla de los circuitos electorales.
También aumenta los puntos de reconexion entre grupos sociales y el funcionamiento del Estado,
evitando las limitaciones derivadas de las comprensiones altamente estilizadas y normativas de los
argumentos segundo y tercero. De hecho, hay evidencias de que la presencia de controles sociales
institucionalizados en la operacion de politicas constituye una barrera que aumenta la resiliencia de
las politicas ante iniciativas de su desmantelamiento (Almeida, 2020; Almeida et al., 2021; Bezerra
et al., 2022). Ampliar la presencia de controles sociales institucionalizados es, en este sentido, un
posible instrumento para moderar las medidas no democraticas de gobiernos que en su origen
cuentan con legitimidad democratica. Asi, en términos mas generales, uno de los caminos para
hacer frente a las amenazas que hoy acechan a la democracia, ciertamente no el inico, es avanzar en
la institucionalizaciéon de lo que Rosanvallon llama “contrademocracia” y del papel de sus actores:
los movimientos sociales y organizaciones civiles (quienes ya no se enfocan primeramente en la
defensa y promocion de los derechos de afiliados) y las autoridades independientes, dedicadas a la

vigilancia y control de los poderes publicos (Rosanvallon, 2007, p. 77-83).

4. A GUISA DE CONCLUSION

Mas de doscientos afos después de que el problema del control democratico fuera
planteado en el contexto de la formulacion de la constitucién de los Estados Unidos y de la
Revolucién francesa, y a pesar de los desarrollos institucionales de ampliacion de la democracia
ocurridos desde entonces, los diagnésticos de la crisis de la democracia del presente parecen
reponer el problema de dos formas: la sensacion de que las instituciones hacen lo que quieren,
no siempre conectadas con la voluntad popular, por un lado, y el surgimiento de arreglos
que se interpretan como nuevas “tiranias democraticas’, por el otro. La insatisfacciéon con el
gobierno representativo como unico arreglo posible en las democracias contemporaneas ha
abonado una suerte de enajenacién democratica del electorado, una parte sustantiva del cual ha
apoyado proyectos que niegan justamente las bases del acuerdo basado en el binomio gobierno
representativo/frenos y contrapesos.

La crisis de la democracia entonces parece sefialar hacia la necesidad de una revision de
los modos en que la voluntad popular, respetando los derechos del conjunto de la ciudadania,
reformula los acuerdos politico-institucionales para ejercer el control democratico sobre el

poder publico (que, a su vez, esta sometido a frenos y contrapesos) mediante canales que son
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complementarios y propios del gobierno representativo y mediante la expansion de las formas
del control democratico por vias no electorales. Es la segunda via, la no electoral, que nos ocupé
en estas paginas. En particular, mostramos cémo el control del Estado es una dimension central
de la vida democratica y como las posibilidades de controlarlo son aluzadas por un conjunto de
respuestas tipicas organizadas por argumento de fondo o generales.

Examinamos cuatro argumentos generales acerca de qué se espera que los ciudadanos
controlen en una democracia. Son argumentos generales en el sentido de que informan las
variadas respuestas que normalmente se ofrecen a esa pregunta. El primer argumento encauza
el control social del Estado como una derivacién de la accountability electoral. El voto es
sabidamente un mecanismo débil de control sobre gobierno y representantes; mas débil y acotado
en el caso del control de las burocracias. El segundo argumento opta por los partidos como
instancias de politizacion que en alguna medida aumentan la congruencia entre las decisiones
del sistema politico y los discursos alimentados en el seno de la sociedad por esa politizacién.
Como maquinas electorales, son pocos los partidos que corresponden a ese papel normativo
y aun si asi fuera, los alcances sobre el control del Estado serian iguales a los del argumento
de la accountabilty electoral. El tercer argumento desplaza el control de los partidos hacia la
participacion directa entendida normativamente como genuina expresion de la soberania
popular. Las limitaciones y paradojas de la participacion directa como autogobierno gracias
al control efectivo directo e individualizado son conocidas y dificilmente pueden amparar
formas de control de las burocracias mas alla de consultas plebiscitarias o referéndums. Por
ultimo, argumento que concibe el control como proceso decisorio inclusivo y que se encuentra
institucionalmente centrado en la institucionalizacién de experiencias de representacion no
electoral e inclusién no participativa es el que ilumina de modo mas amplio las posibilidades del
control social, especialmente porque admite el control de la politica y de las politicas, es decir,
del Estado, sus burocracias y funciones.

Buena parte de las innovaciones de control social desarrolladas en América Latina y
especificamente en Brasil, corresponden a las posibilidades del cuarto argumento. Algunas de
esas experiencias inciden directamente en la implementacion las politicas, en su fiscalizacién,
cogestion e inclusive en su regulaciéon, como ocurre en el caso de los consejos gestores mas
institucionalizados o de los comités de cuenca hidrografica. Al reconocer las caracteristicas
propias de la representacion no electoral e inclusion no participativa enfocadas al control de las
politicas y no sdlo de la politica, (1) se despeja el espacio politico-conceptual para indagar o
reconocer modos institucionalizados que acompanen el sentido de los minipublicos, aunque,
desde luego, no se restrinjan a ellos; (2) se puede fundamentar el fortalecimiento de la
participacion orientada al control de funcionarios publicos y procesos de politicas; (3) se abre la
oportunidad de explorar nuevos horizontes de la innovacién democratica, desde esta perspectiva

del control de las politicas. No se trata, es claro, de invertir la ecuacién, concediéndole primacia
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al control del Estado y sus burocracias de cara a las elecciones, pero la democracia debe incluir
la dimension del control social de las politicas publicas, permitiendo que los actores sociales y la

ciudadania incidan sobre los procesos de politicas que afectan directamente sus vidas.
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O Brasil tem passado por fortes oscilagdes democriéticas
que tém afetado a organizagéo das formas de participagio
social no pais. O processo de democratizagido brasileira
inaugurou um periodo de intensa participacéo, reforcado
pela promulgacdo da Constituicdo de 1988, mas esse
periodo foi encerrado, pelo menos temporariamente,
com o impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff
em 2016. A partir do impeachment, abriu-se um periodo
de desinstitucionaliza¢do da participagdo, que atingiu
seu ponto mais critico com a promulgacao do decreto
n° 9.759/2019 pelo governo Bolsonaro. Por fim, a partir
de 2023, o presidente Lula, no inicio do seu terceiro
mandato, inicia um processo de reorganizagio e retomada
da participagdo social no pais. O objetivo deste artigo
¢, por meio da andlise desses trés momentos distintos,
propor um marco tedrico-analitico capaz de abordar
os diversos padrées de organizagio (e desorganizagio)
da participa¢do no pais, bem como os novos desafios
que se apresentam neste periodo de reconstrugdo da
participagdo no Brasil. A partir de estudos de casos, o
artigo ancora-se na andlise da relagdo entre politics e
policy, indicando uma dinamica complexa de expansao,
retracdo e reorganizagdo da participagdo social, que se

reflete nas mudangas no cenario politico brasileiro.
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reconstrugio da participagio.
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Entre el pasado y el futuro: la disputa por la
participacion

Brasil ha experimentado fuertes oscilaciones
democraticas que han afectado a la organizacién de
las formas de participacion social en el pais. El proceso
de democratizacion brasilefio inauguré un periodo de
intensa participacidn, reforzado por la promulgacién
de la Constitucion de 1988, pero este periodo llegd a su
fin, al menos temporalmente, con la destitucién de la
expresidenta Dilma Rousseff en 2016. El impeachment
inaugurd un periodo de desinstitucionalizacién de la
participacion, que alcanzé su punto mas critico con la
promulgacién del decreto 9.759/2019 por el gobierno
Bolsonaro. Finalmente, a partir de 2023, el presidente
Lula, al inicio de su tercer mandato, inicié un proceso de
reorganizacion y reinicio de la participacion social en el
pais. El objetivo de este articulo es, a través del andlisis
de estos tres momentos distintos, proponer un marco
tedrico-analitico capaz de abordar los diversos patrones
de organizacion (y desorganizacion) de la participacion
en el pais, asi como los nuevos desafios que surgen en este
periodo de reconstruccion de la participacién en Brasil.
A partir de estudios de caso, el articulo se ancla en el
analisis de la relacion entre politica y politica, indicando
una compleja dindmica de expansion, retraccion y
reorganizacion de la participacion social, que se refleja

en los cambios del escenario politico brasilefio.

Palabras clave: participacion; consejos; democracia;

reconstruccion de la participacion.

1. INTRODUCAO

Entre o passado e o futuro:

a disputa em torno da participagao

Between the past and the future: the dispute
over participation

Brazil has experienced strong democratic oscillations
that have affected the organization of forms of
social participation in the country. The Brazilian
democratization process ushered in a period of intense
participation, reinforced by the promulgation of the
1988 Constitution, but this period was brought to an
end, at least temporarily, with the impeachment of former
president Dilma Rousseft in 2016. The impeachment
ushered in a period of deinstitutionalization of
participation, which reached its most critical point with
the enactment of decree 9.759/2019 by the Bolsonaro
government. Finally, from 2023, President Lula, at the
start of his third term, began a process of reorganization
and resumption of social participation in the country. The
aim of this article is, through the analysis of these three
distinct moments, to propose a theoretical-analytical
framework capable of addressing the various patterns
of organization (and disorganization) of participation
in the country, as well as the new challenges that arise in
this period of reconstruction of participation in Brazil.
Based on case studies, the article is anchored in the
analysis of the relationship between politics and policy,
indicating a complex dynamic of expansion, retraction
and reorganization of social participation, which is

reflected in the changes in the Brazilian political scenario.

Keywords: participation; councils; democracy;

reconstruction of participation.

O Brasil tem passado por fortes oscilagdes democraticas que tém afetado a organizagao

das formas de participagdo social. A democratizagdo brasileira abriu um periodo fortemente

participativo refor¢cado pela Constituigdo de 1988 e que se fechou, pelo menos provisoriamente,

com o impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff em 2016 (Avritzer, 2016; Romao et

al., 2020). A partir do impeachment, abriu-se um periodo de regressio democratica ou

desinstitucionalizacdo da participagdo, que alcangou o seu climax com o decreto n° 9.759/2019

do governo Bolsonaro (Avritzer et al., 2022; Bezerra et al., 2024). Por fim, a partir de 01 de

janeiro de 2023, o presidente Lula, no inicio do seu terceiro mandato, sinalizou um processo

de reorganizagdo e retomada da participagdo. Ja nos primeiros meses da gestdo, foi lancado
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o PPA participativo!, com plendrias realizadas em todos os estados, e foram reorganizados
diversos conselhos nacionais. Tivemos, ao longo de 2023, a 17 * Conferéncia Nacional de Saude,
com a presenga do presidente,” além das conferéncias de Assisténcia Social, Juventude, Saude
Mental e Seguranga Alimentar e Nutricional. Assim, podemos falar de um terceiro momento da
participacdo, ainda que suas principais caracteristicas nao estejam claras.

A literatura tem acompanhado a expansao e retragao da participagdo social a partir de, pelo
menos, trés tipos diferentes de andlises, inspiradas tanto em modelos tedricos distintos, quanto
em abordagens comparativas sobre processos participativos. A primeira dessas analises, que
combina elementos comparativos e avaliativos, foi proposta por Goldfrank e Esquivel (2020).
Os autores realizam uma comparagdo entre os sistemas participativos brasileiro e venezuelano.
No entanto, consideramos essa comparac¢io inadequada devido ao alto nivel de partidarizacao
do sistema criado por Chavez (Smilde; Hellinger, 2011). Interessa-nos especificamente o
diagnostico dos autores sobre participagao. Para eles “(...) as decisdes de Bolsonaro sobre
a eliminagao de varios conselhos e conferéncias nacionais (...) sugerem um possivel fim das
instituicoes participativas democraticas e sobretudo da inclusao popular no Brasil” (Goldfrank;
Esquivel, 2020, p. 12). Evidentemente, escapou aos autores uma analise mais aprofundada da
dinamica de resisténcia, tanto de atores participativos, quanto da sociedade brasileira como um
todo, que permitiram, em um primeiro momento, a resisténcia e, em um momento posterior,
a reconstru¢ao da democracia e da participa¢ao popular. Assim, é claramente precipitado o
diagndstico do fim da participagdo social no pais.

Em segundo lugar, temos um diagnostico que trabalha a relagao entre desinstitucionalizagdo
e resiliéncia com base no marco do neoinstitucionalismo historico (Almeida, 2020; Bezerra et
al., 2024). Esse marco é um pouco mais adequado do que o anterior, uma vez que ele incorpora
a ideia de resisténcia politica a disputa em torno das instituigdes participativas. Ainda assim, a
opgdo por um marco analitico derivado do “melhor do conhecimento acumulado no campo de
estudos da participa¢ao e no ambito das mudangas institucionais, especialmente das mudangas
de politicas (policy change) na tradi¢ao do neoinstitucionalismo histérico” (Bezerra et al., 2024,
p. 5) levou os autores a um equivoco fundamental: para utilizar o marco institucionalista,
eles assumem uma certa “normalizacido” institucional do bolsonarismo, na medida em que
equiparam os elementos de mudanca politica no governo Bolsonaro a elementos de mudanga
politica no welfare state, tal como analisados por Pierson (1994). O problema é que os ataques do
bolsonarismo a participagao social no Brasil ndo estdo no campo da policy e sim da politics, isto é,

do modelo de organizagao politica que emergiu da Constituicdo de 1988 (Couto; Arantes, 2006).

'https://agenciabrasil.ebc.com.br/foto/2023-04/lula-no-lancamento-do-processo-ppa-participativo-1681927929
*https://www.canalsaude.fiocruz.br/noticias/noticiaAberta/presidente-lula-defende-democracia-e-participacao-popular-no-
sus-durante-encerramento-da-17a-conferencia-nacional-de-saude06072023
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A terceira linha analitica foi aberta por Avritzer et al. (2022), em que, a partir de uma
sugestdo de Markoff (1997), utilizada por Tilly (2007), estabelece-se uma relagdo entre

democratizagdo e desdemocratizagao.

Em uma onda democratica (...) movimentos sociais frequentemente demandam por
mais democracia e as pessoas em posicdo de autoridade proclamam suas inteng¢des
democraticas. Durante as ondas antidemocraticas, governos sio transformados em
maneiras que sao entendidas como ndo-democraticas, movimentos sociais proclamam
suas inten¢des de livrar-se da democracia, e figuras do governo orgulhosamente
expressam hostilidades a democracia (Markoft, 1997, p. 1-2, apud Tilly, 2007, p. 40).

Assim, osautores propdem umadindmicaamplaentre democratizagiao e desdemocratizagao
para pensar tanto a construcdo da participagdo social, quanto o processo de crise democratica.
Seguindo os autores, propomos a ideia de um momento democratizante no Brasil, entre 1990 e
2014; e um momento desdemocratizante vivido pelo pais, entre 2014 e 2022, no qual diversas
legislagdes participativas (decreto n° 8.243/2014) e antiparticipativas (projeto de decreto
legislativo n° 147/2014 e decreto n° 9.759/2019) estiveram em disputa. Algumas dessas disputas
extravasaram o sistema politico e terminaram no Supremo Tribunal Federal (STF), o que deixa
claro que estamos discutindo mais a forma da politics do que politicas sociais. Evidentemente
que defender esse argumento nao significa desprezar o argumento do desenho institucional,
mas coloca-lo em perspectiva em relagio as dimensdes constitucionais e aos elementos

desdemocratizantes e antipoliticos do bolsonarismo.

2. METODOLOGIA

Neste artigo iremos abordar os trés momentos da participagdo para mostrar a relagdo
entre eles e como tem se desenhado a disputa em torno das politicas participativas no pais.
Para isso, nossa analise ira se ancorar na distin¢ao entre variaveis dependentes e independentes,
conforme delineado por King, Keohane e Verba (1994). Iremos trabalhar apenas com variaveis
qualitativas, isto é, variaveis classificatorias (Danermark et al., 2019). A analise ird se concentrar,
particularmente, na diferenciagao entre instituigdes participativas constitucionalizadas e nao
constitucionalizadas. Desde a promulgagdo da Constituicao de 1988 até os dias atuais, todas as
politicas participativas significativas — incluindo satde, assisténcia social, direitos da crianga e do
adolescente e, até certo ponto, meio ambiente — foram institucionalizadas constitucionalmente.
Denominamos essa dimensdo como politics e sera nossa variavel independente. Iremos, nesse
caso, seguir Couto (2019) em considerar a politics como um arranjo politico localizado no tempo
capaz de tornar um teor conjuntural em letra constitucional.

Por outro lado, a variavel dependente deste estudo sera a policy, que sera observada sob

duas perspectivas temporais distintas. A primeira se concentra no periodo de 1988 a 2014, em
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que a politica participativa refletiu um aprofundamento das institui¢des democraticas, com
ampla sustentagdo politica, que resultou em sua constitucionalizagdo. Posteriormente, a partir de
2014, observou-se uma mudanga significativa na dimensao da policy, com criticas crescentes do
Congresso Nacional e, mais notavelmente, do presidente Jair Bolsonaro a ideia de participagao
popular. Essa transformacdo sinalizou uma alteragdo na percep¢ao da politica participativa, que
passou a ser também reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal (STF) como uma dimensao
importante da politica constitucional. Mais uma vez, seguiremos a analise de Couto (2019, p.
126), considerando como policy “os programas governamentais (...) que disputam o poder de
acordo com as regras do jogo” que criam maijorias e minorias.

Para analisar essa variagdo em relacdo a participagdo, especialmente o processo de
resiliéncia das institui¢des participativas pds Decreto n° 9.759/2019, empregamos a metodologia
de estudo de caso conforme proposto por Gerring (2004). Essa abordagem nos permite
categorizar os casos em médios, extremos, e aqueles com maior ou menor probabilidade de
sucesso. Neste estudo, identificamos dois casos de sucesso capazes de gerar resiliéncia (saude e
assisténcia social). Inicialmente, faremos uma abordagem brevissima do momento de construgao
da participagdo, apenas com objetivo de mostrar os elementos da politics na constru¢do das
institui¢des participativas no Brasil. Em seguida, iremos analisar os principais elementos do
momento de regressao democratica, que se inicia um pouco antes do processo do impeachment
da ex-presidente Dilma Roussefl, com a revogacdo do decreto n° 8.243, ainda em 2014, e que se
refor¢a nos anos seguintes, durante os governos Temer e Bolsonaro. Iremos disputar a analise
de que sdo os diferentes elementos de desenho institucional que determinam a resiliéncia de
certas institui¢des participativas (Bezerra et al., 2024). Por fim, na terceira e quarta sessdo,
iremos analisar novos padrdes da reconstru¢do da participagdo social, no terceiro mandato do
presidente Lula. Tentaremos apontar para continuidades, mas especialmente para mudangas

nos processos participativos no pais.

3. REFLEXOES BREVISSIMAS SOBRE PARTICIPACAO ENTRE 1990-2014

De todos os trés periodos envolvendo a participa¢ao social no Brasil, o primeiro periodo foi
certamente o mais trabalhado pela literatura tanto brasileira quanto internacional (Santos, 1998;
Abers, 2000; Avritzer, 2002; Avritzer; Navarro, 2003; Dagnino, 2002; Baiochi, 2005; Sintomer,
2005; Faria, 2005; Allegretti et al. 2013; Pires, 2011, Pires; Vaz, 2012; Romao et al., 2020; Tatagiba
et al., 2022). As principais caracteristicas desse periodo sdo conhecidas. Em primeiro lugar, a
criagdo de um principio constitucional geral para legitimar as formas de participagao no préprio

artigo 1° da Constitui¢do.’ Em segundo lugar, a constitucionaliza¢do da participagdo nas areas da

*Art. 1° A Reptblica Federativa do Brasil, formada pela unio indissoltivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se
em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: I - a soberania; II - a cidadania; III - a dignidade da pessoa humana;
IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; (Vide Lei n° 13.874, de 2019); V - o pluralismo politico. Pardgrafo unico. Todo o
poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigdo (Brasil, 1988).
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saude e da assisténcia social criou ndo apenas um arcabouco constitucional para a participacao
nessas areas, como também colocou a participagdo acima da vontade dos governantes, como
ficaria evidente algumas décadas mais tarde. Em terceiro lugar, estao as formas de participagao
implementadas a partir de 2003 com o intuito de organizar a grande maioria das politicas sociais
no nivel federal de governo.

O sentido do desenvolvimento da participagdo se deu, em um primeiro momento, na
intersecao entre temas e territorio, principalmente nos niveis subnacionais do pais, a partir de dois
principais desenhos participativos: o or¢amento participativo (OP) e os conselhos de politicas
publicas. Implementado pela primeira vez em 1989, em Porto Alegre, e logo em seguida em Belo
Horizonte em 1993, as experiéncias de or¢amentos participativos rapidamente se multiplicaram
em todo territdrio brasileiro e em poucos anos se expandiram para mais de 300 prefeituras.
As primeiras experiéncias se concentraram em capitais e cidades de pequeno e médio porte
centradas, principalmente, nas regides Sul e Sudeste. A partir do ano 2000, o OP expandiu sua
presenca para as regides Norte e Nordeste do Brasil (Avritzer; Wampler, 2008; Spada, 2014),
constituindo-se como uma das notaveis experiéncias de inovagdo democratica no pais.

Os conselhos de politicas publicas também estdo presentes em todo territdrio brasileiro e
representam uma importante dinamica participativa no pais. A proliferacao inicial dos conselhos
ocorreu, principalmente, nas grandes capitais do Brasil (Avritzer, 2010). Sua implementagao
ganhou impulso com a Constitui¢ao de 1988, abrindo precedente para que, nas leis organicas
de cada politica publica, o repasse de recursos fosse condicionado a existéncia desses espagos. A
partir das areas como saude e assisténcia social, os conselhos de politicas publicas, rapidamente,
se multiplicaram e diversificaram em relacdo a temas e formatos, assumindo um padrio de
crescimento continuo (Avritzer, 2010).

Com a eleicdo do presidente Lula em 2002, a participagdo social entra em um novo
momento com a expansao das politicas participativas para o dmbito federal. Se, em uma
primeira fase, os desenhos participativos centraram-se em experiéncias locais, a partir dos anos
2000, esse padrao se altera, dando lugar a experiéncias nacionais de participagao. Essa alteracao
representou uma mudanga de orientagdo e posicdo em relagdo as institui¢oes participativas.
Assim, o orgamento participativo, que tinha sido a instituicdo de maior destaque nas politicas
participativas entre os anos de 1990 e 2002, passa a ter seu papel secundarizado em relagio a
outras politicas participativas, especialmente em relacao as conferéncias e conselhos nacionais
(Pires; Vaz, 2014). As conferéncias nacionais, por exemplo, que eram politicas de algumas areas
especificas, foram ampliadas abrangendo outras politicas publicas (Avritzer; Souza, 2013; Souza,
2012; Souza; Pires, 2012). Apenas durante os dois primeiros mandatos do presidente Lula, entre
2003 e 2010, ocorreram mais de 70 conferéncias nacionais.

O Quadro 1, a seguir, se propoe a explicitar alguns dos elementos principais do processo

de estruturagdo da participagdo social no Brasil, em quatro importantes dreas: Saude, Assisténcia
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Social, Meio Ambiente e Mulheres. Tais dreas apresentaram dinamicas participativas bastante
diversas, desde sua formacéao, e mais tarde constituiram-se como palco dos principais conflitos
em relagdo a participagdo no pais. No quadro, organizamos a dinamica participativa em cada
uma dessas dreas em trés dimensoes: (i) constitucional: refere-se a presencga ou nao de elementos
participativos em relacdo a temadtica na Constituicdo de 1988; (ii) atores: descreve de forma
geral os principais grupos e atores envolvidos no processo participativo da area; e (iii) desenho
institucional: refere-se ao formato institucional relacionado a representacdo dos atores nos
espacos de participacao. A ideia do quadro é desenhar um panorama geral dessas caracteristicas

comparando os diferentes elementos presentes em cada uma das areas.

Quadro 1 - Dimensdes da politica participativa por areas

Areas das Dimensoes da politica participativa
politicas par-
ticipativas Constitucional Desenho Institucional Atores
Satde Sim Forte pluralidade entre os represen- Movimentos populares e sani-
tantes da sociedade civil. taristas.
Assisténcia Forte pluralidade, incluindo associa¢des | Movimentos sociais e organi-
Social Sim de diversos tipos ligadas a assisténcia zagOes tradicionais e modernas
social. ligadas a assisténcia/caridade.
Representagido parcialmente plural.
Meio Ambiente Nio Representantes da sociedade civil com- | Entidades ambientalistas e or-
partilham espago com representantes do | ganiza¢des empresariais.
setor privado.
Mulheres Nio Forte pluralidade participativa. Movimentos de mulheres.

Fonte: elaborado pelos autores.

Com base nas caracteristicas apresentadas, neste momento do artigo, vale mencionar alguns
pontos importantes: o primeiro deles refere-se & dimenséo da politics, que estamos enfatizando
desde a introdugao deste texto. As principais areas de politicas participativas, como Saude e
Assisténcia Social, foram criadas por decisdes constitucionais e as demais, como Meio Ambiente*
e Mulheres, por aquilo que Tilly e Markoft denominam de “expansdo da onda democratizante”
Nesse caso, eles passaram a fazer parte da policy, como iremos explicar posteriormente. E nesses
conselhos que a disputa politica se concentrou, a partir de 2016.

Em relagdo a dimensao constitucional, o primeiro momento participativo (1990-2014) que
estamos analisando ja mostra a constitucionalizacao de parte do processo participativo e uma

tendéncia a transformar o nucleo participativo em politics. De um lado, a constitucionalizagdo

*Como veremos mais adiante, o Conselho Nacional do Meio Ambiente foi estabelecido em 1981, inicialmente com a participagdo
de algumas organizagdes da sociedade civil. Sua regulamentagido ocorreu em 1990, por meio do decreto n° 9.9274/1990, que
expandiu significativamente o envolvimento das organizagdes da sociedade civil. No entanto, foi somente em 2003 (ja em um
momento de expansdo participativa) que ocorreu a convocag¢ao da primeira Conferéncia Nacional do Meio Ambiente, marcando
mais fortemente o incremento da participacido na area. No &mbito das politicas para mulheres, a primeira conferéncia nacional
também s6 foi convocada nos anos 2000, especificamente em junho de 2004. Por outro lado, em areas como satde e assisténcia
social, as primeiras conferéncias nacionais foram convocadas em 1988 e 1995, respectivamente.
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de parte do processo participativo seria, no caso de muitos paises, uma tendéncia a transformar
a participagdo em politics. Porém, dado que a Constitui¢ao de 1988 envolve tanto organizaciao
politica quanto as diretrizes principais das politicas sociais, ¢ importante ir além da simples
constatagdo acerca da presenca de elementos constitucionais participativos para reconhecer que
esses elementos sdo de fato fundamentos constitucionais da participagdo, como sao os casos dos
artigos 1 e 14 da Constitui¢ao de 1988.°

Com relagdo ao desenho institucional da participa¢do, essa varidvel é posterior ao
elemento constitucional e varia no que diz respeito a paridade e ao tipo de atores (Avritzer;
Pereira, 2012). Apesar de ser assegurada em tese a paridade em varias dreas tematicas, essa
paridade varia conforme diversas caracteristicas dos usudrios, incluindo o fato de que, em
algumas dreas, a chamada "sociedade civil" engloba atores com fortes interesses privados. Esse
€ o caso principalmente da drea tematica do meio ambiente.® O Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama) é considerado uma das primeiras institui¢gdes participativas, criado pela
Lei n° 6.938, de 31 de outubro de 1981, portanto, ainda no periodo autoritario (Souza; Novicki,
2011). No entanto, o sentido no qual a legislagao sobre meio ambiente se desenvolveu nao foi o
da participa¢ao e sim da garantia de direitos ambientais (Souza; Novicki, 2011). Assim, tal como
iremos ver na sessdo seguinte, as garantias que o Poder Judicidrio irda dar ao meio ambiente serao
diferentes das garantias as politicas participativas constitucionalizadas.

Também é importante observar uma diferenga muito importante entre os tipos de
atores que atuam na politica ambiental e os atores que atuam em politicas como a de saude e
assisténcia social. Especialmente no que diz respeito a participagdo na area de satde (Fleury,
2018), a participa¢ao ndo estatal envolve exclusivamente atores sociais, que, apesar de possiveis
divergéncias valorativas, tém interesses comuns que se expressam no financiamento e no
funcionamento do Sistema Unico de Satide (SUS). Ja no que diz respeito a 4rea ambiental, os
interesses do que se pode chamar de sociedade civil ou mesmo da comunidade de politicas
(Kingdom, 2003) envolvem profundas divergéncias no que diz respeito a organizagao da policy.

Mais uma vez, é interessante observar que o primeiro momento da participag¢ao social, o
momento expansivo, chega ao fim por meio de uma disputa sobre politics, que posteriormente se

desdobra em uma disputa sobre policy, ou naquilo que Couto (2019) denomina de uma mudanga

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: I - a soberania; II - a cidadania; III - a dignidade da
pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; (Vide Lei n° 13.874, de 2019); V - o pluralismo politico.
Parégrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituigdo. Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para
todos, e, nos termos da lei, mediante: I - plebiscito; II - referendo; III - iniciativa popular (Brasil, 1988).

¢Como se pode verificar, por exemplo, na composi¢ao do Conselho Estadual do Meio Ambiente de Minas Gerais, em que, entre
os conselheiros representantes da sociedade civil, estdo variadas entidades do setor produtivo, como a Fiemg. Composigdo
do Conselho Estadual do Meio Ambiente de Minas Gerais (Copam) - Biénio 2023-2025 - Sociedade civil: Setor Produtivo:
Associagao Comercial e Empresarial de Minas Gerais (ACMinas); Federagdo da Agricultura e Pecudria do Estado de Minas
Gerais (Faemg); Federagdo das Industrias do Estado de Minas Gerais (Fiemg); Conselho da Micro, Pequena e Média Industria;
Federagao dos Trabalhadores na Agricultura do Estado de Minas Gerais (Fetaemg); Instituto Brasileiro de Mineragao, entre
outras (Copam, 2023).
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na correlagao de forgas e na concepgao dos atores politicos sobre a policy. Até meados de 2013,
a participagdo no pais exibia certo grau de solidez, ainda que estivesse restrita a determinadas
areas de politicas sociais (Pires; Vaz, 2012). Contudo, a repercussido do decreto n° 8.243/2014
deixou claro que o padrao participativo vigente no pais apresentava fragilidades e que o consenso
no sistema politico em relag¢ao a participagao havia mudado. O decreto, emitido pela entdo
presidente Dilma Rousseff, no dia 14 de maio de 2014, apresentava as defini¢des basicas da
Politica Nacional de Participa¢ao Social (PNPS), ressaltando a necessidade de fortalecimento e
articulagdo das instituigdes participativas, por meio do Sistema Nacional de Participagao Social
(SNPS). O SNPS seria organizado em um conjunto de medidas institucionais de articulagao e
fortalecimento dos instrumentos e mecanismos de participagdo ja existentes e sua interface com
as novas formas e linguagens participativas no conjunto do Poder Executivo.

O decreto enfrentou fortes reagdes tanto na imprensa quanto no Congresso Nacional.
Na imprensa, destaca-se o editorial de 29 de maio de 2014 do jornal O Estado de S. Paulo,
em que se acusava a PNPS de “modificar o sistema brasileiro de governo” Outros veiculos de
comunicagdo chegaram a apelidar o decreto de bolivarianista’. Ja no Congresso Nacional, o
Decreto ne. 8.243/2014 foi objeto de propostas de revogacdo, argumentando que o decreto
alterava o papel dos representantes politicos. No Projeto de Decreto de Revogacao Legislativa,
os deputados Mendonga Filho (DEM-PE) e Ronaldo Caiado (DEM-GO) acusaram a presidente
Dilma Rousseft de “implodir o regime de democracia representativa’, uma vez que o SNPS
transformaria a Camara dos Deputados em um “auténtico elefante branco” (Brasil, 2014). Mais
uma vez observamos que a disputa politica que se iniciava ia além da policy e colocava em jogo
o modelo de representagdo democratica.

Ou seja, o decreto n° 8.243/2014 desatou uma disputa, entre o governo Dilma Rousseff
e o Congresso Nacional, sobre a interpretagao dos elementos estruturais da participagdo na
organizag¢do do governo e a prerrogativa do Executivo de legislar por decreto sobre o assunto. No
entanto, tal como iremos mostrar, a seguir, essa disputa se desdobra em duas disputas adicionais.
Uma primeira com o governo Bolsonaro se propondo a revogar todas as politicas participativas.
E, em segundo lugar, termina-se por envolver o Supremo Tribunal Federal na questao, devido
aos seus fundamentos constitucionais. De todas as maneiras, a revogagao parcial do decreto
n° 8.243 e as mudangas nos conselhos nacionais, apds o impeachment da ex-presidente Dilma

Rousseft, marcam o final do periodo de expansao participativa (1988-2014).

“https://veja.abril.com.br/politica/dois-dias-depois-da-eleicao-camara-derruba-decreto-bolivariano-de-dilma; https://wwwl.
folha.uol.com.br/paineldoleitor/2014/06/1470982-0-decreto-n-8243-e-a-maior-afronta-a-democracia-que-ja-presenciei-diz-
leitor.shtml
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4.0 ATAQUE A PARTICIPACAO SOCIAL NO BRASILI: 2014-2022

O Brasil entra, a partir das eleicoes de 2014, em um processo de desdemocratiza¢io,
iniciado por Aécio Neves, quando ele ndo reconhece o resultado das eleicdes e, em seguida,
o contesta no TSE (Avritzer, 2019). A desdemocratizagao se acentua com o impeachment sem
bases legais da ex-presidente Dilma, com a prisdo do ex-presidente Lula e finalmente com a
elei¢cdo de Jair Bolsonaro. A eleicao de Bolsonaro é o fator determinante, uma vez que com ela
se rompe um dos poucos elementos consensuais do periodo que podemos denominar de “Nova
Republica” - a rejeicdo do legado autoritario do periodo 1964-1985 e a aceitagdo da constituicdo
de 1988 enquanto uma plataforma de ampliacdo de direitos. Bolsonaro procurou mudar a
narrativa sobre o periodo autoritdrio e a0 mesmo tempo questionar tanto a tradi¢do de direitos
civis, quanto a de direitos sociais e difusos instituidas pela Carta de 1988.

O processo de regressio democratica ou de desdemocratizagdao envolve um conjunto de
disputas em torno da participagao social. Em 2014, o decreto n° 8.243 é fortemente criticado
tanto na arena midiatica (Veja, de 03/06/2014) quanto na arena politica, de maneira que tanto
na Camara quanto no Senado surgem decretos de revogacao legislativa, como apontamos
anteriormente. No entanto, o mais importante em relacao ao decreto é que ele antecipa a ruptura
das liderangas tradicionais do PMDB com o governo Dilma e com o Partido dos Trabalhadores
(PT). A proposta de revogacao legislativa pela Camara dos Deputados é aprovada na mesma
semana em que Dilma Rousseff é reeleita presidente, sinalizando um novo padrao de tensiao
entre PMDB e governo, relativizando assim a vitéria da presidente. Esse padrao ira se acentuar
em 2016 com o impeachment da ex-presidente Dilma e se radicalizar completamente a partir de
1° de janeiro de 2019, com a posse de Jair Bolsonaro. De fato, passamos a ter fortes elementos
de desdemocratizacao no que diz respeito a divisdo de poderes, a estrutura de direitos e a uma
tentativa de reabilitacdo da heranca autoritdria anterior a 1985 (Avritzer, 2019). E nesse contexto
que podemospensarasdiversas tentativas de desativar oureduzir oimpacto da participagao social.
No entanto, tal como iremos mostrar mais adiante, as tentativas de desdemocratizagdo incidem
de forma diferente em relagao as politicas constitucionalizadas e ndo constitucionalizadas.

Quando analisamos os primeiros elementos do ataque a participagdo realizados nos
governos Temer e Bolsonaro, notamos algumas diferencas importantes. No caso do governo
Temer, houve uma intervengao leve, mas decisiva em alguns centros importantes da politica
participativa. O caso mais relevante foi o da participagao na saude. Almeida (2020) apontou os
embates entre atores sociais e governamentais em torno da adogao de planos de satide privados
(Almeida, 2020, p. 3). O Conselho Nacional de Saude também langou, em 2017, um abaixo
assinado contra a emenda constitucional n° 95.%

No Conselho Nacional de Direitos da Mulher também houve reacido. Avelino (2020) e

Santos (2021) chamaram atengdo para a primeira renuncia coletiva da histéria do Conselho

Shttps://pensesus.fiocruz.br/abrasus-e-cns-lan%C3%A7am-abaixo-assinado-online-contra-emenda-constitucional-952016
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Nacional dos Direitos da Mulher, decidida em assembleia na IV Conferéncia Nacional, em 2016.
Sete conselheiras representantes de entidades da sociedade civil® reagiram a esse processo com
uma carta de renuncia coletiva, na qual denunciaram o “golpe parlamentar-juridico-midiatico”
e afirmaram ndo reconhecer o governo provisdrio, considerando-o ilegitimo. Como resultado, o
conselho ficou vacante de agosto até outubro daquele ano (Avelino, 2020; Santos, 2021).

Assim, até a elei¢do de Jair Bolsonaro, tinhamos uma mudan¢a em uma politica de
expansao da participagdo, com maior foco na policy. Com excegdo do decreto de revogagdo
legislativa da PNPS, que ficou incompleto porque jamais foi votado no Senado. A extingao das
secretarias de Direito da Mulher e da Igualdade Racial, juntamente com a reorganizagao do SUS
e do SUAS, implicaram em reversdes de politicas publicas centrais, dentro de uma concepgao de
mudanga politica.

Por outro lado, o governo Temer nido avangou sobre o formato dos conselhos e nao
questionou o seu papel na institucionalidade politica. Foi no governo Bolsonaro que
assistimos a uma tentativa clara de desmonte participativo ancorada em um processo amplo
de desdemocratizagdo. Ainda antes da edi¢ao do decreto n° 9.759, a Casa Civil, entdo ocupada
pelo ministro Onix Lorenzoni, emitiu o oficio-circular nimero 1/2019/CC/PR, do dia 08 de
marco de 2019, enderecado ao entdao Ministro do Meio Ambiente, Ricardo Salles, com o tema
“avaliacdo para extin¢do, adequagdo ou fusdo de colegiados” (Silva et al., 2022, p. 182; Brasil,
2019). O oficio lista 23 entidades que deveriam ser avaliadas para sua “extin¢do, adequag¢ao ou
fusdo”. No entanto, foi por meio do decreto n° 9.759, de 11 de abril de 2019, que a tentativa de
desmonte da participacdo ampliou-se para todos os setores. Essa intencao ficou explicita no
proprio texto do decreto, que previa a extingao generalizada de conselhos, colegiados e comités.
E importante notar que o governo Bolsonaro néo se preocupou em listar os drgaos que seriam
extintos, indicando uma priorizagdo desigual das areas de politicas sociais.

A reagdo ao decreto n° 9.759 da-se por meio da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) 6.121, proposta pelo Partido dos Trabalhadores, que apresentou a primeira agdo do
governo Bolsonaro julgada pelo STE. A a¢do proposta pelo PT nao entrou no mérito das formas
de participa¢ao, focando principalmente na alegagdao de que havia uma violagdo do principio
constitucional referente a extingdo de drgaos publicos. Durante o julgamento, em junho de
2019, o entdao Ministro Marco Aurélio Mello afirmou que nao cabe ao chefe do Poder Executivo,
“em ato unilateral extinguir colegiados, conselhos, comités, entre outros 6rgaos. Ele [presidente
da Republica] pode vetar a lei, mas nao pode simplesmente afastar do cenario nacional uma

lei criadora de um 6rgao”'* Houve, assim, a decisao de que as instituigdes participativas criadas

°Assinaram a Carta de rentincia ao Conselho Nacional de Direitos das Mulheres as entidades: Articulagao de Organizagoes de
Mulheres Negras Brasileiras (AMNB), Marcha Mundial das Mulheres (MMM), Rede Mulher e Midia (RMM), Rede Economia
e Feminismo (REF), Articulagdo de Mulheres Brasileiras (AMB), e duas conselheiras de notdrio conhecimento das questdes
de género.
"tps://www.jusbrasil.com.br/noticias/stf-inicia-julgamento-de-acao-contra-extincao-por-decreto-de-conselhos-federais-da-
administracao-publica/720708996
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por lei continuariam a funcionar, ou seja, passamos a ter um reconhecimento judicial de que as
formas participativas fazem parte da politics.

A decisao judicial evitou a extingdo de varios 6rgaos, mas também resultou na identificagdo
inicial de 55 colegiados que deixariam de existir. Contudo, ¢ relevante observar que somente
no contexto da participagao relacionada ao meio ambiente houve uma resposta por parte
do governo. No dia 28 de maio de 2019, em antecipagdo a decisdo, foi emitido o decreto n°
9.806/19, o qual modificou a configuragdo do Conama. Isso ocorreu porque ja estava evidente
que o conselho ndo poderia ser extinto (Gomide; Silva, 2023). As alteragdes na composicao
do Conama tiveram como objetivo diminuir a participagdo das entidades ambientalistas, que
passaram de 22 para 4, e a representacdo dos governos municipais, que passou de 8 para 2
representantes. A representacao do setor produtivo também foi diminuida. Assim, o objetivo
evidente da mudanga foi aumentar a representagao do Governo Federal no Conama, que vinha
diminuindo ao longo dos anos. Trata-se de um ato da politics que deveria gerar, posteriormente,
mudangas na policy (Silva et al., 2022).

Mais uma vez, nota-se a abordagem do governo Bolsonaro de empregar decretos como
meio para efetuar alteragdes na politics. Nesse caso, a representagao de setores da sociedade civil
e dos governos municipais no Conama foi levada ao ambito judicial, com uma agdo apresentada
pela Procuradoria Geral da Republica (PGR). Em setembro de 2019, a PGR entrou com a A¢ao
de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 623, originada de uma representagao
feita por procuradores da terceira regido em conjunto com entidades ambientalistas. Nessa
representacao, surge o tema especifico da representacao da sociedade civil no governo. Apenas
no dia 19 de maio de 2023, por meio de um julgamento virtual, o STF suspendeu os efeitos do
Decreto n° 9.806/2019. A ministra Rosa Weber, que atuou como relatora do caso, expressou
em sua decisdo que “esse quadro demonstra que os representantes da sociedade civil nao tém
efetiva capacidade de influéncia na tomada de decisdo, ficando circunscritos a posi¢ao isolada
de minoria quanto a veiculagao de seus interesses na composi¢do da vontade coletiva (...) igual
posic¢ao foi destinada aos entes subnacionais e as entidades empresariais” (STF, 2023).

Assim, uma série de questdes se colocam para pensarmos o padrdo da destrui¢do ou a
forma institucional do desmonte da participagao. De um lado, o governo Bolsonaro se inicia
como uma proposta de mudar a politics, sem passar pelo crivo constitucional e nem ao menos
pelo Congresso Nacional. E assim que podemos entender o decreto n° 9.759 de 2019. Pelas duas
reacoes do STF, ao Decreto n° 9.759 e, posteriormente, ao n° 9.806, podemos perceber que a
destruicao dos fundamentos constitucionais da participagdo nao foi exitosa e os fundamentos
constitucionais da participagdo foram preservados pelo STE Ainda mais significativo foi o fato
de a discussdao do Decreto 9.759 ter sido a primeira derrota do governo Bolsonaro no STE

Uma vez dito isso, é importante entender como foi a discussao em relagao a participagdo

no meio ambiente, para termos uma ideia do porqué de a politica de desmonte do governo
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Bolsonaro ter se concentrado nessa area (Gomide; Silva, 2023). Em primeiro lugar, vale a pena
observar que a tentativa de desmontar a institucionalidade participativa do meio ambiente partiu
da Casa Civil do governo Bolsonaro, ficando claro que era uma orientagdo geral do governo
e ndo apenas uma politica especifica. No momento em que o decreto n° 9.759 é derrubado
parcialmente pelo STE apenas a area de participagio no meio ambiente motiva um novo
decreto alterando a composi¢ao do colegiado e diminuindo a participagao da sociedade civil e
das entidades federativas. A maneira como o governo Bolsonaro concentrou seus esfor¢os de
desmonte da participagdo, primeiramente como um esfor¢o amplo e depois com um esfor¢o
concentrado na drea do meio ambiente, sugere uma orientagio direcionada a politics e, em
seguida, uma orientagdo especifica em relagdo as politicas do meio ambiente. Essa direcdao de
acao foi tnica e ndo se assemelhou nem a area de satde, nem a assisténcia social ou a de direitos
da mulher. Assim, ndo vemos por que a questdo do desenho institucional deva estar ligada a
resiliéncia nessa area especifica. O Quadro 2, a seguir, sistematiza as principais informagoes em
relacdo ao processo de desmonte das instituigdes participativas nas quatro areas analisadas —
Satde, Meio Ambiente, Assisténcia Social e Politicas para as Mulheres. Analisamos a principal
estratégia de desmonte adotada pelo governo em cada drea, seguida pela principal forma de
reagdo dos atores da sociedade civil, a viabilidade de contestagdo na arena judicial e, por fim, o
desdobramento desse processo, descrevendo a atual configuragdo e composi¢ao dos conselhos

nacionais em cada area.

Quadro 2 - Desmonte participativo e rea¢cao dos conselhos nacionais

Forma de desmonte Reagio dos atores Possibilidade de Resultado
participativo contestacao judicial
Politica de | Politica do ministério de | Forte rea¢do do Em razdo da natureza | Conselho
Saude ataque ao SUS e embates | Conselho Nacional | juridica do decreto n° | permanece
entre representantes do de Satde, com notas | 9.759 (ndo abarcando | inalterado na sua
governo e da sociedade publicas e mogdes 0 CNS), ndo houve composi¢ao.
civil no conselho de repudio, além uma reagio especifica
nacional. de reafirmar sua realizada por atores
posi¢do durante a da drea de saude.
162 Conferéncia
Nacional de Saude.
Politica A politica geral do Reacao dos atores Contestagido Conselho volta
Ambiental | governo envolvendo ambientalistas e do | especifica no STE, a configuracao
ataques especificos a sistema juridico, proposta pela PGR, original, no
politica ambiental, com através da PGR. com participagdo governo Lula
acoes de reconfiguracgdo e de entidades (2023), com
reducio da participagio ambientalistas. decisdo do STE
no Conama.
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Forma de desmonte Reagio dos atores Possibilidade de Resultado
participativo contestagao judicial
Politica de | Politica do ministério de | Reag¢do do Em razdo da natureza | Conselho
Assisténcia | pouco apoio do Governo | conselho nacional juridica do Decreto n° | permanece
Social Federal na organizacao e convocagio da 9.759 (ndo abarcando | inalterado na sua
das atividades do 12° Conferéncia 0 CNAS), ndo ha composi¢ao.
conselho. Nacional sem apoio | uma reagdo especifica

do Governo Federal. | realizada por atores
da area de assisténcia

social.
Politica das | Politica geral do governo | Renuncia coletiva Em razdo da natureza | Conselho

Mulheres | de ataque a politica para | de entidades juridica do decreto n° | permanece com
as mulheres, resultando representantes da 9.759 (ndo abarcando | o desenho de
em uma reestruturagio sociedade civil no 0 CNDM), ndo ha sua composicao
ministerial que transfere | conselho nacional uma reacio especifica | inalterado, mas
a pasta para o Ministério | e investimento realizada por atores com um novo
da Mulher, da Familia e em repertdrios da area de direitos da | perfil de entidades
dos Direitos Humanos. nao institucionais mulher. representantes da

(como protestos e sociedade civil.

marchas).

Fonte: Elaborado pelos autores.

Assim, a nossa interpretacdo é que o elemento fundamental do desmonte esta ligado a
politics, isto é, esta relacionado a centralidade de algumas politicas e da politica participativa
no processo de desmonte das politicas publicas. O governo Bolsonaro tentou extingui-la por
decreto como se tratasse de uma simples vontade do governo. O fato de que ndo sé suas agdes nao
foram constitucionalizadas, como também ele foi derrotado no STF, mesmo em um momento
de for¢a do seu governo em 2019, mostra que se tratava, de fato, de um ataque a forma geral da
participac¢ao. Nesse sentido, o desenho especifico da politica parece ter sido menos importante do
que a propria centralidade da politica no projeto de desmonte. Na sessdo a seguir, analisaremos o

processo de reorganizagao da participagdo no terceiro mandato do presidente Lula.

5. A REORGANIZACAO DA PARTICIPACAO SOCIAL NO BRASIL: o
governo Lula 3

O processo de retomada da participacao social teve inicio ainda durante os trabalhos
da equipe de transi¢ao, quando foi proposta a extingdo do Decreto n° 9.759/2019 (Macedo,
2023). Mesmo durante a campanha presidencial, Lula ja dava indicios da centralidade que a
participagdo ocuparia em seu governo. Durante a campanha, o atual presidente defendeu a
implementagdo de um orcamento participativo nacional, em contraposicdo ao orcamento
secreto do ex-presidente Jair Bolsonaro', e destacou a importancia das conferéncias nacionais

para a produgdo de politicas publicas'. Ja no dia 01 de janeiro de 2023, ainda nos seus primeiros

https://www.cartacapital.com.br/politica/lula-diz-que-o-orcamento-secreto-e-uma-podridao-e-defende-orcamento-
participativo/

https://noticias.uol.com.br/eleicoes/2022/10/30/leia-a-integra-do-pronunciamento-de-lula-apos-o-resultado-da-eleicao.htm
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atos como presidente, Lula assinou os decretos n° 11.371/2023" e n° 11.363/2023", revogando o
Decreto n°9.759/2019 de Bolsonaro e restabelecendo a Secretaria Geral da Presidéncia enquanto
6rgao de coordenagao da participagao social. Ao restaurar os conselhos e colegiados que foram
alvo de medidas durante o governo Bolsonaro e ao atribuir a Secretaria Geral da Presidéncia a
responsabilidade de articular e implementar as instituicdes participativas, inicia-se uma nova
fase para a participagao social no Brasil.

Frente aos ataques que a participagao sofreu durante o governo Bolsonaro, algumas medidas
foram tomadas, principalmente em relagao ao reestabelecimento dos conselhos. Foram recriados
seis conselhos nacionais e nove conselhos foram reformulados, restabelecendo as diretrizes
referentes as suas fungdes e a representacao da sociedade civil. Foi o caso do Conama, em que,
durante o governo Bolsonaro, o numero total de conselheiros passou de 96 para 26. Atualmente,
o conselho conta com 114 conselheiros titulares, sendo 23 representantes da sociedade civil, que
foram escolhidos por processo eleitoral. Em margo de 2023, a atual ministra do Meio Ambiente
e Mudanca do Clima, Marina Silva, tornou publico o edital de convocagao que regulamentou o
processo de elei¢do para escolha das entidades ambientalistas que passaram a integrar o plenario
do Conama para o biénio 2023-2025." Hoje, o conselho conta com representantes dos estados
e do Distrito Federal, representantes dos governos municipais (um representante por regido),
representantes das entidades empresariais, representantes de entidades de trabalhadores e da
sociedade civil, representantes de associagdes para defesa dos recursos naturais e do combate a

poluicao, entidades da area ambiental e saneamento, entre outros.

Quadro 3 - Conselhos nacionais recriados e reformulados (2023)

Conselhos nacionais recriados

Conselhos Legislagao

Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural e Sustentével Decreto n° 11.451, de 22 de margo de 2023

Conselho de Desenvolvimento Economico Social Sustentivel | Decreto n° 11.454, de 24 de mar¢o de 2023

Conselho Nacional dos Direitos das Pessoas LGBTQIA+ Decreto n° 11.471, de 6 de abril de 2023
Conselho Nacional das Cidades Decreto n° 11.371, de 1° de janeiro de 2023
Comissao Nacional de Agroecologia e Produg¢ao Organica Decreto n° 11.397, de 21 de janeiro de 2023

Conselho de Transparéncia, Integridade e Combate a Corrupgao | Decreto n° 11.528, de 16 de maio de 2023

Conselhos nacionais reformulados

Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia (CCT) Decreto n° 11.474, de 6 de abril de 2023
Conselho Nacional de Juventude (Conjuve) Decreto n° 11.470, de 5 de abril de 2023
(C(?;ﬁ:g;? Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional Decreto n° 11.421, de 28 de fevereiro de 2023
Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente Decreto n° 11.473, de 6 de abril de 2023
(Conanda)

Phttp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02023-2026/2023/decreto/D11371.htm
“http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02023-2026/2023/decreto/D11363.htm

“Foram eleitas entidades ambientalistas cadastradas no Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas (CNEA), sendo: duas para
cada uma das cinco regides do pais e trés de ambito nacional. Puderam votar entidades cadastradas no CNEA hd pelo menos um
ano e que manifestaram interesse através de formulario digital na pagina do Conama e do Ministério do Meio Ambiente.
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Conselhos nacionais reformulados

Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa (CNDI) Decreto n° 11.483, de 6 de abril de 2023
Conselho Nacional de Politicas sobre Drogas (Conad) Decreto n° 11.480, de 6 de abril de 2023
Conselho Nacional dos Povos e Comunidades Tradicionais o .

(CONPCT) Decreto n° 11.481, de 6 de abril de 2023
Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) Decreto n° 11.417, de 16 de fevereiro de 2023
Conselho Nacional de Politica Indigenista Decreto n° 11.509, de 28 de abril de 2023

Fonte: Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, junho de 2023.

Dos conselhos recriados, o "Conselhao" ou Conselho de Desenvolvimento Econdémico
Social Sustentavel ganhou destaque na midia brasileira. Sua relevancia se deve a presenca de
uma diversidade de participantes, como empresarios, sindicalistas, pesquisadores e individuos
com grande influéncia nas redes sociais'®. Além disso, o proprio presidente e alguns ministros
também participam das reunides do conselho. Criado em 2003, durante o primeiro mandato
do presidente Lula, extinto em 2019 por Bolsonaro, o Conselhéo tera como desafio ndo apenas
discutir importantes temas, como foi o caso da PEC n° 09/2023 (PEC da anistia) (G1, 2023)",
como também marcar a presenca do governo em diferentes setores, principalmente nas redes
sociais, espago em que a extrema-direita tem forte presenca.

Em consonédncia com sua estratégia de articula¢do, o governo Lula também procedeu
a nomeacao de assessores de participa¢do e diversidade para cada um dos ministérios. Esses
assessores desempenham a fun¢ao de facilitar o didlogo entre a sociedade civil e as respectivas
pastas ministeriais do governo. Essa iniciativa tem por objetivo promover uma abordagem mais
abrangente da participagdo em todas as esferas do Governo Federal, inclusive aquelas com
historico participativo limitado. Conforme anteriormente mencionado, a participa¢do tem sido
mais proeminente no &mbito das politicas sociais, mas menos expressiva em outras areas, como
o desenvolvimento econdmico (Pires; Vaz, 2014); a nomeag¢ao dos assessores seria uma resposta
a essa lacuna.

Um dos grandes investimentos do governo em relagdo a participagdo, ainda durante o
primeiro semestre de 2023, foi o Plano Plurianual (PPA) participativo. A reorganizagao de
um processo participativo no PPA expressa bem a ideia da participagdo entre o passado e o
futuro, uma vez que a participagdo no PPA foi a primeira politica participativa do governo Lula
em 2003. Desde o primeiro processo participativo de elaboragdo do PPA de 2004-2007, ainda
no primeiro governo Lula, até o PPA 2016-2019, ja no governo Dilma, a participagdo se deu
fundamentalmente no formato presencial. Ja nesse momento de retomada participativa'®, o PPA

2024-2027 amplia a participagdo por meio da articulagao de espagos participativos presenciais

"https://www.gov.br/sri/pt-br/cdess/acesso-a-informacao/membros-do-conselho
https://gl.globo.com/politica/noticia/2023/05/16/e-um-tema-dos-partidos-politicos-diz-padilha-sobre-pec-que-anistia-
partidos-por-prestacao-de-conta-irregular.ghtml

180 processo de elaboragao do PPA 2020-2023, durante o governo Bolsonaro, foi considerado o menos participativo desde 2003.
A participagdo da sociedade civil se deu apenas em junho de 2019 por meio de uma consulta publica com 2.100 participagdes
(Brasil, 2019).
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e digitais. O desenho do PPA foi composto por: plendrias presenciais, que ocorreram em todos
os estados do pais, com a presenca do ministro-chefe da Secretaria Geral da Presidéncia e da
ministra do Planejamento e do Orgamento; dois féruns interconselhos, com representantes dos
conselhos nacionais; e a Plataforma Brasil Participativo, a face digital do processo.

Apesar das plenarias estaduais terem mobilizados mais de 34 mil participantes
(participagao expressiva principalmente nos estados do Nordeste e em Sdo Paulo), o foco do
processo do PPA participativo esteve em sua face digital A Plataforma Brasil Participativo,
que foi lancada durante a plendria na Bahia, contou com mais de 4 milhdes de acessos, 8.254
propostas e 1.529.826 votos. E possivel observar que a dimensdo presencial nio foi suficiente
para mobilizar o apoio necessario para que as propostas do campo tradicional da sociedade
civil fossem bem votadas. Apenas em julho (ja no final do processo), em particular durante a
17° Conferéncia Nacional de Satude, acontece uma virada em rela¢ao as propostas mais votadas.
Até entdo as primeiras posi¢des do ranking das propostas mais votadas eram ocupadas por
propostas de cunho corporativo, como aumento dos cargos da Policia Rodovidria Federal ou
reestruturacio de carreiras de técnicos administrativos dos institutos federais. A partir de julho,
ha uma importante reversao, em que propostas relacionadas a politicas publicas, especialmente
da area de saude, passam a ocupar as primeiras posi¢des do ranking. No ranking final, as duas
propostas mais votadas foram: “A valorizagao profissional dos ACS (agentes comunitarios de
saude) e ACE (agente de combate as endemias) para ampliagdo de servi¢os de saude no SUS’,
com 95.731 votos, e “Aumento do piso da enfermagem”, com 92.502 votos.

O Quadro 4 mostra a votagdo das propostas em dois momentos principais (junho e
julho). O quadro demonstra que a disposi¢ao das propostas no ranking nem sempre se manteve
constante durante o processo participativo. Houve uma significativa variagdo na posigdo
das propostas vencedoras no ranking, influenciada, principalmente, pela realizacao da 172

Conferéncia Nacional de Sadde.

Quadro 4 - Propostas PPA Participativo 2023 (Top5 comparativo)

23 a29 de junho Top5 - final (16 de julho)
Propostas ica ica
P Votos Posn;a.o no Votos Pomg:a.o no
ranking ranking
Qualificagio técnica e valorizagdo profissional
dos ACS e ACE para ampliagio de servicos de 20.141 50 95.731 1°
saude no SUS.
Aumento do piso da enfermagem. 15.429 6° 92.502 20
Reestruturagio da carreira e recomposi¢io sala-
rial dos Técnico-Administrativos em Educacio o .
(TAE) do PCCTAE das instituicoes federais de 37701 1 77.066 3
ensino (IFE).
Seguranga Publica Cl.d.ada. - seguranga juridica 35.486 20 75380 40
para os guardas municipais.
Aumento de cargos para a PRF e a convocagéo de 30,147 30 73173 50
todos os 1.455 aprovados.

Fonte: elaborado pelos autores com base nos dados da Secretaria Geral da Presidéncia de Republica, 2023.
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Essa virada interessante, a partir da 172 Conferéncia Nacional de Saude, que ocorreu entre
os dias 02 e 05 de julho, melhorou a posi¢ao das propostas ligadas a satide no ranking. Ao final
do processo digital, a proposta de qualificagdo dos agentes comunitarios de saude saltou do
5° lugar para a primeira posi¢ao em menos de 20 dias. O mesmo aconteceu com a proposta
referente ao aumento do piso da enfermagem, que acumulou mais de 80 mil votos nesse mesmo
periodo e passou a ocupar o segundo lugar no ranking. Esse fendomeno demonstra a atengao
necessaria para a relacao entre os processos digitais e a propria dindmica presencial.

Por outro lado, o ranking das propostas mais votadas também lanca luz sobre importantes
aspectos da sociedade civil brasileira e seus padroes de participagdo. Apesar de movimentos
tradicionais do campo progressista e da base do governo terem investido em suas propostas
e participado da maioria das plendrias estaduais, ndo foram esses grupos que mobilizaram a
maioria dos votos. Movimentos como o MST, o MTST e a Marcha das Mulheres estiveram
presentes em varias plendrias estaduais e cada um desses movimentos organizaram suas bases
em torno de uma mesma proposta, a fim de concentrar seus votos. No entanto, foi outro perfil
de organizagdo civil que obteve a maioria dos votos da plataforma. A proposta do MST" teve
13.384 votos (142 posi¢ao no top50), a do MTST? 3.952 votos (392 posi¢dao no top50) e a Marcha
das Mulheres* teve apenas 522 (entrando apenas para o ranking de propostas enviadas ao
Ministério das Mulheres). As organiza¢des como sindicatos e associagdes profissionais com
pautas de carreiras e corporativas, como policiais e agentes penitenciarios, conseguiram mobilizar
mais votos do que os préprios movimentos presentes nas plenarias, colocando suas propostas
bem a frente das desses movimentos. Dentre os grupos tradicionais, apenas as propostas da
area da saude se destacaram, principalmente em fun¢ao da 17° Conferéncia Nacional de Saude.
Tais evidéncias demonstram que as plenarias mobilizaram grupos muito especificos da base do
governo e a plataforma digital mobilizou muito mais outras organizagdes da sociedade civil.
Essa dindmica confirma a pluralidade da sociedade civil brasileira que, inclusive, apresenta
padroes de organizagao diferentes do que foi visto nos primeiros governos do presidente Lula.

Assim, podemos pensar a reorganizagdao da participagdo social no terceiro governo do
presidente Lula como a reinser¢do da policy na politica participativa. Depois de uma disputa

sobre a participa¢ao focada na sua centralidade na politica e na representa¢ao, que comegou em

Proposta do MST: Reforma Agraria para Desenvolver o Brasil e Combater a Fome — planejar, organizar e desenvolver um
amplo processo de reforma agraria no Brasil, regularizando todas as familias Sem Terra, desenvolvendo os assentamentos,
incentivando, a partir do acesso a terra e o cumprimento da fung¢ao social, as condigdes para o bem viver no campo, com saude,
educagdo, cultura e sociabilidade. Infraestrutura e estimulo concreto a produgio de alimentos saudéaveis e em larga escala, a
partir do desenvolvimento de agroecologia, com tecnologia e assisténcia técnica.

Proposta do MTST: Programa Periferia Viva — a Secretaria Nacional de Periferias propoe o Programa Periferia Viva, para
articular todas as politicas publicas do Estado nos territdrios periféricos e garantir a participa¢do popular nas decisdes. Nas
periferias, ndo basta sé um tipo de interveng¢do do Estado. Sdo décadas de abandono, caréncias e vulnerabilidades. E também
décadas de organizagdo popular para exigir os direitos e criar solugdes. O Periferia Viva é uma inovag¢do do governo Lula para
mudar a vida do povo das periferias do Brasil.

ZProposta da Marcha das Mulheres: Politica de Cuidados - criagdo da Politica Nacional de Cuidados com oferta de creches
publicas e gratuitas, educagdo em tempo integral, cozinhas e lavanderias comunitarias, restaurantes populares, centros dia e
outros espacos de socializagdo dos cuidados de pessoas dependentes.
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2014 e s6 terminou com a derrota eleitoral do ex-presidente Bolsonaro, o terceiro mandato do
presidente Lula passou a se concentrar mais uma vez na policy, isso é, em politicas participativas
especificas para diferentes setores, centrada em algumas politicas publicas. Exatamente porque
a politica participativa do terceiro mandato voltou a se centrar na policy, podemos observar
diferentes caracteristicas do passado e do presente se combinando. Duas questdes parecem ser
fundamentais e, a nosso ver, irdo reaparecer nos processos participativos que irdo ocorrer nos
proximos meses. A primeira delas consiste em uma tensdo entre o presencial e o digital ligada a
tradi¢cdo de mobilizagdo e ao perfil das organizagdes da sociedade civil que podemos denominar
de cldassicas. Essas organizagdes operaram em uma légica classica de mobilizagdo presencial
e mostraram dificuldades em organizar seus membros e apoiadores para votar na Plataforma
Brasil Participativo. Surpreende, portanto, que a proposta do MTST, que esteve ativamente
envolvida em quase todas as plenarias estaduais e, em muitas delas, teve o direito a voz, tenha
recebido apenas 3.952 votos. A segunda questdo parece ser a presen¢a de uma base bolsonarista,
observada em votagdes da Conferéncia Nacional de Satide e em propostas do PPA. Tépicos
como a regulamenta¢ao do porte de armas para todos os brasileiros, garantia de representagao
de grupos evangélicos no governo e possibilidade de candidaturas sem partidos sdo exemplos
de propostas que também surgiram na plataforma digital. Assim, se o passado, no caso do PPA,
era reavivar a participagdo de entidades, o presente e o futuro é entender que ainda nio se deu,

nas organizagoes tradicionais brasileiras, a passagem para o digital.

6. ENTRE A POLICY E A POLITICS: a reconstrucio e o futuro da participagao no

governo Lula 3

A tentativabolsonarista de desmontar a participa¢ao no Brasil foi um ato desdemocratizante
(Avritzer et al, 2022) que esbarrou na politics, isto ¢, em um arranjo participativo
constitucionalizado, que ndo permitiu ao governo Bolsonaro desmonta-lo. As duas principais
tentativas nessa direcdo, os decretos n° 9.759 e n° 9.806, ambos de 2019, foram derrotados,
parcialmente, no STE Vale ressaltar que a agdo contra a redu¢ao do nimero de participantes da
sociedade civil e dos estados e municipios no Conama s6 foi confirmada pelo STF em maio de
2023. Isso confirma aideia de Tilly (2007) e Markoff (1997) de que os momentos democratizantes
ampliam a disposi¢ao para reforgar politicas participativas em todas as instituicdes politicas.

Nesse artigo, procuramos discutir trés padrdes diferenciados: o da formagio da
participagdo, o da desdemocratizagdo e o da reconstrugdo participativa. Nosso argumento
principal foi que as politicas participativas constituem um misto entre politics e policy dificil de
ser desmontado por vontade exclusiva do Poder Executivo, até mesmo quando a correlagdo de
forcas politicas e arranjo majoritario se modificam (Couto, 2019). Nao pode haver duvidas de
que o objetivo do governo Bolsonaro foi o de desmontar a estrutura participativa, uma vez que

o bolsonarismo opera a partir de uma légica ratificadora que tem o seu campo privilegiado nas
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redes sociais (Von Bullow; Avritzer; Santana, 2024). Em segundo lugar, o bolsonarismo tentou
destruir seletivamente algumas institui¢des participativas de areas em que buscava realizar o
desmonte da politica publica (Gomide; Silva, 2023). O grau de resiliéncia em relagdo aos ataques
a participacdo foi determinado pelo nivel de constitucionalizagdo da instituicdo participativa,
associado ao grau de inser¢do da politica na agenda bolsonarista. O exemplo relacionado ao
meio ambiente é esclarecedor, pois a abordagem inicial, a partir da orientagdo da Casa Civil, foi
encerrar os 0rgaos colegiados criados por decreto e ato infralegal, incluindo aqueles colegiados
que, mesmo criados por lei, tivessem a regulamentagao, em relagdo a sua competéncia ou
membros, estabelecida por decreto. Essa orientagdo que busca abarcar até colegiados criados por
lei, mas regulamentados por decreto, atingia, frontalmente, a hierarquia normativa e, por isso,
foi julgada improcedente ao ser questionada junto ao STF. Por essa razdo, apds a derrota parcial
do decreto n° 9.759 no STE houve uma decisao imediata de dar continuidade ao desmonte
participativo nessa area especifica de politica publica.

Jano novo governo, adecisdo do presidente Lula de reestabelecer os processos participativos
foitomadaainda natransicao e se expressou na Medida Provisorian® 1154/2023, que estabeleceua
organizac¢do do governo. Duas questdes sdo importantes para compreendermos a nova dindmica
participativa: em primeiro lugar, é importante perceber que a maneira como o governo Lula
recolocou a participagdo na agenda voltou a transforma-la em policy. A participagao voltou a
ocupar uma posi¢ao importante em algumas politicas, como no PPA, na organizagao de algumas
politicas publicas como a saude e em um futuro OP nacional. A evidéncia mais clara de que a
organizagdo da participagdo deixou de ser um ponto de contenciosidade entre os campos da
esquerda e conservador é que, na comissdo da Camara dos Deputados, encarregada de analisar
a medida provisdria na qual aspectos da politica ambiental foram retirados do Ministério do
Meio Ambiente, nao houve destaque para questdes relacionadas a participacao. Uma evidéncia
adicional foi a participacdo de Simone Tebet nas audiéncias publicas do PPA, mostrando que
a contengdo da participagdo ndo é mais uma politica do PMDB, como foi entre 2014 e 2016.
Assim, é de se esperar a normalizacao do papel das politicas participativas.

Portanto, podemos concluir que a dinamica da participa¢ao no Brasil estaligada a processos
de expansdo e contragdo relacionados a prépria légica democratica. Diferentemente do suposto
por Goldfrank e Esquivel (2020), essa légica possui resiliéncia devido aos seus elementos
constitucionais e, para que ela deixasse de funcionar, a desdemocratizagao teria que ter atingido
o nucleo de revisao judicial do Estado de Direito, o que sabemos nao aconteceu e tem, neste
momento, pouca chance de acontecer. Diferentemente do suposto por Bezerra et al. (2024), essa
légica aparece, nos momentos de forte disputa politica em torno do projeto democratico, pouco
relacionada ao desenho institucional e mais relacionada a resiliéncia dos elementos de politics
do projeto participativo que acabaram sendo garantidos judicialmente. O préximo periodo de

expansdo da participagdo, que parece ter se iniciado no terceiro mandato do presidente Lula,
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tera novos desafios, mas a sua concentracdo na nogao de politica publica normal patrocinada
pelo Poder Executivo parece, pelo menos nesse primeiro momento, garantir sua retirada do

campo polarizado das disputas politicas no Brasil.
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A participagao no Plano Plurianual 2024-2027 reabriu
a possibilidade da sociedade civil contribuir com o
planejamento governamental. A plataforma Brasil
Participativo foi base para uma votagio digital nacional,
enquanto a mobiliza¢do presencial ocorreu em 27
plendrias estaduais e no Férum Interconselhos. Trata-
se da maior iniciativa de participagdo em um PPA na
histéria do pais em nimeros absolutos. Para entender
esse processo, a metodologia da pesquisa recorreu a
analise documental de relatorios oficiais e a observagio
participante em reunides presenciais do Férum
Interconselhos e em 8 plenarias estaduais. Os resultados
da pesquisa indicam que houve um importante nimero
de pessoas envolvidas nesse processo de participagéo,
com grande diversidade temdtica, embora sem debate
das pautas em analise e com alguns desafios enfrentados,
como a incapacidade de mobilizagdo de determinados

setores e limitagdes a participagdo digital.
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Entre la dinamica digital y la presencial:
Los desafios de la participacion social en la
formulacion del Plan Plurianual 2024-2027

La participacion en el Plan Plurianual 2024-2027 ha
reabierto la posibilidad de que la sociedad civil contribuya
al plan presupuestario. La votacién ocurri6 a través de
la plataforma digital Brasil Participativo, mientras que
la movilizacién presencial tuvo lugar en 27 sesiones
plenarias estatales y el Foro Interconsejos. Se trata de la
mayor iniciativa de participacion en un PPA de la historia
del pais en niimeros absolutos. Para comprender este
proceso, la metodologia utiliz6 el anélisis de documentos
y la observacion participante en reuniones del foro
interconsejos y en 8 sesiones plenarias estatales. Los
resultados de la investigacion indican que un ntiimero
significativo de personas particip6 en el proceso de
votacion digital, con una gran diversidad de temas,
aunque no hubo debate sobre las propuestas. Los desafios
incluyen la incapacidad de movilizar a determinados

sectores y limitaciones a la participacion digital.

Palabras clave: participacién social; plan plurianual;

democracia digital; foro interconsejos.

1. INTRODUCAO

Entre dindmicas digitais e presenciais:

os desafios da participagao social na formulagdo do Plano Plurianual 2024-2027

Between digital and face-to-face dynamics:
The challenges of social participation in
formulating the 2024-2027 Multiannual Plan

Participation in the 2024-2027 Multiannual Plan has
reopened the possibility for civil society to contribute
to the government planning. The voting process was done
via Participatory Brazil digital platform, while face-to-
face mobilization took place through 27 state plenary
sessions and the Inter-Councils Forum. This is the largest
participation initiative in a PPA in the country's history
in absolute numbers. In order to understand this process,
the research methodology used document analysis and
participant observation at face-to-face inter-councils
meetings and 8 state plenary sessions. The results of the
research indicate that there were a significant number
of people involved in the digital voting process, with a
great diversity of themes, although there was no debate
on the proposals under analysis. The challenges include
the inability to mobilize certain sectors and limitations

to digital participation.

Keywords: social participation; multiannual plan; digital

democracy; inter-councils forum.

O Plano Plurianual (PPA) ¢ um instrumento de planejamento governamental previsto

na Constitui¢ao Federal e que deve ser elaborado a cada quatro anos. Trata-se de uma lei que
possibilita que o governo elabore programas que permitirao a implementacdo de politicas
publicas em todas as dreas de atuagao do Estado. Assim, é um produto do alinhamento entre os
ministérios do poder executivo federal, que devem seguir as orientagdes estratégicas do governo
a fim de incluir suas a¢des setoriais no Plano.

A importancia do PPA para diferentes politicas publicas pode motivar a participagdo
da sociedade na sua elabora¢ao. Historicamente, é possivel notar que hé diferentes iniciativas
oficiais para fomentar a atua¢do dos cidaddos na elaboragdo do PPA, embora ndo exista uma
normatizagdo especifica sobre o tema.

Em 2023, com o novo governo Lula, a participagdo social nesse contexto foi desenvolvida
a partir de trés iniciativas importantes no ambito do governo federal: Férum Interconselhos,
PPA Digital e Plenarias Estaduais. O objetivo deste artigo ¢ analisar a dinamica participativa
da sociedade civil na elaboracao do PPA 2024-2027 a partir dos limites e possibilidades da
participagdo social: (i) no contexto digital, (ii) na dinamica de mobiliza¢ao da sociedade civil

nas plenarias estaduais e no (iii) Forum Interconselhos.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(especial A) 59-88 agosto 2024 | 60



Entre dindmicas digitais e presenciais:

os desafios da participagao social na formulagdo do Plano Plurianual 2024-2027

A metodologia da pesquisa ¢ qualitativa, a partir da observagao participante nos trés
Féruns Interconselhos e em oito plendrias estaduais do PPA e da analise de documentos oficiais.
Por meio dessa observacao, foi possivel mapear as presengas e auséncias, o tempo de fala, a
relevancia dada para cada tema de politica publica e as estratégias do governo e dos movimentos
para aumentar a mobilizagdo da sociedade civil. Utilizamos, também, a analise documental de
dados secundarios, obtidos no relatério governamental sobre a plataforma Brasil Participativo,
para a analise do PPA digital.

A retomada da dimensdo participativa do PPA ndo apenas se insere na tentativa de
reconstrugdo de arranjos profundamente conectados com a dinamica da disputa pela democracia
na América Latina (Dagnino; Olvera; Panfichi, 2006), principalmente no Brasil, pds-governo
Bolsonaro, mas também as escolhas que o orientam podem indicar valiosos indicios sobre as
caracteristicas desse novo ciclo. Ademais, tendo em vista que os atores, as institui¢oes e os fluxos
da disputa politica sdo constituidos em um processo relacional, a diversidade de estratégias
e tentativas de adaptacdo do PPA Participativo sugerem possiveis caminhos e desafios para a
reconstrucgdo dos arranjos participativos no pais.

Este artigo apresenta resultados e reflexdes da pesquisa “A Reconstrugao da Participagao
Social no Brasil”, do INCT Democracia - Instituto Nacional da Democracia e da Democratizacido
da Comunicag¢ao, com apoio institucional do CNPq e da FAPEMIG'.

O texto esta organizado em cinco principais se¢des. Inicialmente, é feita uma breve
discussdo sobre a literatura de participacido social no planejamento governamental e no
campo sobre participagdo digital e instrumentos hibridos de participagao. No tépico seguinte,
¢ realizado um resgate histérico e tedrico sobre a participagdo social em diferentes ciclos do
Plano Plurianual (PPA). Na secao 3 sdo discutidas as especificidades de um PPA participativo
desenhado a partir da conexdo entre processos presenciais e digitais. O processo participativo
foi orientado na interface entre plendrias presenciais como espacos de mobilizagido, plataforma
digital de votagdo Brasil Participativo e Féorum Interconselhos, como esfera de classificagao e
filtragem de propostas. Esse processo se difere tanto da abordagem nao-participativa do PPA sob
o governo Bolsonaro, quanto da experiéncia presente nos governos petistas anteriores. A se¢do
seguinte discute trés experiéncias especificas de atuagdo nessa nova dinamica de participagdo no
PPA, em contexto digital. Por fim, nas consideragdes finais, tecemos algumas ponderagdes sobre
as potencialidades e limita¢des do processo, bem como sobre a importancia da andlise desse

novo contexto de participagdo no planejamento governamental.

'A equipe de pesquisa do projeto “A Reconstru¢io da Participagdo Social no Brasil” é vinculada ao INCT Democracia - Instituto
Nacional da Democracia e da Democratizagao da Comunicagio e agradece publicamente ao apoio da Fundagdo de Amparo a
Pesquisa do Estado de Minas Gerais (FAPEMIG), do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq)
e da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) para o desenvolvimento do projeto.
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2. PARTICIPACAO SOCIAL, PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E
INTERFACES ENTRE O PRESENCIAL E O DIGITAL

O campo tedrico-metodoldgico sobre a participagdo politica e os instrumentos de
participacgdo institucionalizada tem se transformado no Brasil, de acordo com o avango desse
objeto de estudos ao longo das décadas apos a redemocratizagao constitucional no pais.
Destaca-se a relevante producao sobre a efetividade dos arranjos participativos, seu impacto
na democracia brasileira e suas mudangas ao longo do tempo (Dagnino, 2002; Cunha, 2007;
Avritzer, 2008; Almeida; Tatagiba, 2012; Luchmann, 2013; Abers; Serafim; Tatagiba, 2014).

Uma parte significativa dessa literatura buscou analisar a efetividade da participag¢ao social
no planejamento governamental. Pires, Amaral e Santos (2014) identificam trés momentos
da trajetéria da relagdo entre participagdo e planejamento governamental. De 1930 até 1980,
segundo os autores, foi implementado um processo de constru¢io de instrumentos de gestdo e
desconsolidagdo do planejamento governamental, contudo, sem participagdo social. Processos
e técnicas excluiam atores da sociedade civil, com exce¢ao dos grandes empresarios. De 1990 até
os anos 2000, houve um avango dos instrumentos participativos, em virtude da promulgacao
da Constituicdo de 1988 e do incremento dos espagos de interacdo entre a sociedade civil e
o Estado, que possibilitaram a criagao de experiéncias de ampliagdo da participagao social,
como conselhos e orcamento participativo (Pires; Amaral; Santos, 2014, Coleman; Sampaio,
2016). Entretanto, em paralelo a expansdo participativa, também ocorreu uma crise fiscal e uma
guinada a perspectiva gerencial do Estado, com a tentativa de reduzir suas capacidades e delegar
prerrogativas para o terceiro setor (Tatagiba, 2003).

Apenas a partir dos anos 2000, houve coexisténcia entre planejamento e participa¢ao
social no Brasil (Pires; Amaral; Santos, 2014). A abertura da participagao no Plano Plurianual
(PPA) federal se insere nesse contexto, tendo em vista o inicio dos esforcos para sua abertura
a setores da sociedade civil a partir da chegada do PT a presidéncia, que inicia um ciclo de
expansao da participagdo para a esfera nacional.

A trajetéria da participagdo no planejamento evidencia a importéncia da variavel “vontade
politica” para a efetividade de experiéncias de participacdo. Nao se resumindo a vontade dos
governantes, essa varidvel se relaciona com o lugar do projeto participativo no governo, na
coalizdo do governo e nas redes de gestdo relacionadas com a implementagdo da participagdo
social (Luchmann, 2013). Ademais, distante de ser uma categoria estanque, a vontade politica
também ¢é construida no processo de disputa politica.

A atuagao da sociedade civil a partir da intera¢do em espagos de participagao institucional
(Almeida; Tatagiba, 2012) e o ativismo da burocracia na tentativa de implementacao de politicas
publicas inovadoras (Abers, 2015) também sdo relevantes para a constru¢do de desenhos

institucionais mais abertos a participacdo social. Aqui, destaca-se a importancia das escolhas e
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regramentos que organizam e estruturam a experiéncia, bem como, o processo de transformagéao
e/ou consolidac¢do de determinadas caracteristicas e formatos (Avritzer, 2008).

Destaca-se, no processo de transformacio e experimentacio dos instrumentos
participativos, a tentativa de conexao entre participagao presencial e participagdo em espagos
digitais. Ferreira (2012) aponta a participagdo hibrida como um avango importante no contexto
democratico brasileiro. Trata-se da possibilidade de atividades presenciais e de processos virtuais
complementarem a dindmica participativa em determinados contextos.

Algumas experiéncias de orcamento participativo, por exemplo, articularam a dinamica
presencial com instrumentos ou etapas digitais. Em Recife, o or¢amento participativo de 2007
foi constituido por uma etapa virtual em complemento a presencial, tendo como objetivo
alcangar um novo publico para o processo deliberativo (Ferreira, 2012). Em Belo Horizonte,
também foi possivel observar que o processo hibrido, desenvolvido no or¢amento participativo
municipal de 2006, 2008 e 2011, demonstrou que pode haver uma forma importante de agregar
mais cidadaos a essas experiéncias (Shimomura et al., 2012).

Entretanto, apesar da potencialidade de inclusdo de um novo publico, os desafios e riscos da
mobilizagdo de etapas e instrumentos digitais também sao evidenciados pela literatura. Diversas
sao as perspectivas sobre o quanto as tecnologias digitais afetam a qualidade das democracias
(Fung et al., 2013). Ao longo da primeira década dos anos 2000, parte dos autores via de modo
excessivamente otimista a incorporagdo das tecnologias da informagdo e da comunicagido
(Fung et al., 2013). Com o passar dos anos, novos problemas surgiram e se complexificaram,
o que iluminou, inevitavelmente, limitagdes e potenciais aspectos negativos da influéncia das
tecnologias digitais nas democracias (Howard ef al., 2018; Mendonga et al., 2023).

Sunstein (2009) discute como os individuos, nas plataformas de midias sociais, tendem
a se reunir em clusters homofilicos, com pouca exposi¢do a opinides divergentes daquelas
compartilhadas entre os membros do mesmo grupo. Isso reduz o potencial de deliberaciao
democratica nesses espacos digitais, ao passo que leva a formac¢ao de cdmaras de eco. Ainda, ao
se discutir as mudancas da esfera publica pds-internet, é preciso hoje que se considere os efeitos
deletérios da algoritmizacao, da inteligéncia artificial, das contas robos, da desinformacao, (Silva
Neto; Chiarini, 2021), fenomenos interligados e que demandam mecanismos legais de regula¢ao
das plataformas de midias sociais.

Um aumento nas ferramentas de governo digital (oferta de servigos, por meio das
plataformas), nao significa necessariamente mais democracia (Fung et al., 2013). Nesse mesmo
sentido, Silva Neto e Chiarini apontam que, no contexto brasileiro, as inovagdes de e-gov “tém
sido usadas essencialmente para prover servicos publicos online”, e nao para “fortalecer uma
democracia digital” (Silva Neto; Chiarini, 2021, p. 06).

A digitalizagao reduz significativamente os custos de participagdo e o acesso a informagao

politica. Nao obstante, o papel das organizagdes e instituigdes para produzir resultados via
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participagdo digital continua fundamental e indispensavel. Ou seja: a implementa¢ao da
democracia digital vai muito além das caracteristicas das inovagdes tecnologicas e a politica
institucional impde restricdes a agdo participativa (Fung et al., 2013). Segundo o autor, “(...) 0
fracasso para se atingir a e-democracia nao é, em primeira instancia, um problema tecnoldgico,
mas politico” (Fung et al., 2013, p.37).

Asinovagdes democraticas digitais trazem a promessa de aproximar o cidadao comum das
instancias de deliberacdo de politicas publicas (Ferro et al., 2013, Pereira; Bernardes; Vale, 2022).
Elas representam uma forma de superar a distancia de espago e tempo entre representantes
e representados (Coleman; Sampaio, 2016, p. 2), ampliando a participagao politica para além
das eleigdes. A experiéncia dos or¢amentos participativos digitais ¢ um exemplo de busca dos
governos por mais inclusao da populagdao na tomada de decisdes (Coleman; Sampaio, 2016).

Ademais, como consequéncia das transformagdes sociais e tecnoldgicas, as politicas
publicas e o planejamento governamental ocorrem em um contexto em que as fronteiras entre
presencial e digital ndo sao mais tdo evidentes. Mesmo em cendrios idealmente nao digitalizados,
o uso de ferramentas de comunicagao, como o WhatsApp e outras plataformas, sio comumente
mobilizados para a atuagao e articulagdo politica. Em outras palavras, o dilema para experiéncias
participativas ndo esta na abertura para dinamicas digitais, mas, sim, nas escolhas e dindmicas
que conformam o modelo de conexdo entre o presencial e o digital.

Analisaremos, portanto, o desenho da conexao entre instancias presenciais e digitais no
PPA 2024 - 2027. Antes disso, com o intuito de melhor contextualizar os diferentes desenhos,
no proximo topico discutiremos o histérico da participacao em diferentes ciclos do plano

plurianual no Brasil.

3. HISTORICO DA PARTICIPACAO SOCIAL NO PLANO PLURIANUAL
(PPA) A PARTIR DE 2004: AVANCOS E DESCONTINUIDADES EM
DIFERENTES ESPACOS

O PPA 2024-2027 ¢é especialmente interessante para o campo analitico sobre democracia
e participagdo social por ser uma experiéncia que se insere na tentativa de reabrir um ciclo
participativo apds o processo de desdemocratizagdo e desmonte das politicas participativas no
Brasil (Avritzer et al., 2022). Tais politicas e espagos foram construidos a partir de processos
interativos relacionados com o projeto democratico-participativo (Dagnino; Olvera; Panfichi,
2006). Antes mesmo da implementac¢ao do ciclo anti-participativo no pais, os sentidos da
participagao social ja eram disputados, seja em contextos de confluéncia perversa (Dagnino;
Olvera; Panfichi, 2006) seja nas transformagdes do idedrio participativo ao longo de governos
progressistas (Teixeira, 2020).

A atuagao da sociedade civil nesse instrumento de planejamento tem destaque devido a

sua caracteristica de instrumento de gestao estratégica (Arantes Paulo, 2014). O PPA abrange
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um conjunto norteador de objetivos de Estado e formulagdo de politicas publicas, integrando
a dimensao estratégica a tatica-operacional. A inclusdo da sociedade na consolidagido do Plano
tem um potencial importante de contribuicao para a inclusdo de demandas democraticas na
gestdo publica (Cavalcante, 2007; Arantes Paulo, 2014). Trata-se de um documento que consolida
diretrizes, metas e objetivos para serem seguidos nas demais politicas publicas.

Oliveira (2011) aponta que a participa¢ao da sociedade civil no PPA apresentou diferentes
estruturas até 2011. A elaboragdo do PPA 2004-2007 representou a inauguragdo da realizagdo
de féruns estaduais em 2003, quando 2.170 organizag¢des da sociedade civil compareceram para
fomentar a elaboragao do plano em formulagdo (Oliveira, 2011). O plano seguinte, segundo a
autora, teve menor participagdo, ja que nao contou com a estrutura de foruns pelo territério
nacional, sendo marcado apenas por reunides pontuais com alguns conselhos setoriais
previamente convidados. Conforme Avelino e Santos (2014), até 2011 a participagdo no PPA
nao alcangava respostas oficiais quanto as contribui¢des realizadas pela sociedade. Naquele
ano, ocorreu a primeira edicdo do Férum Interconselhos, espago especificamente destinado a
participa¢do no Plano Plurianual que ganharia vigéncia no exercicio seguinte. Trata-se de uma
iniciativa inédita (Fornazari, Macedo, Beserra, 2016), pois a organizagdo de uma instituigdo
participativa nesse formato, para tal fim, ainda ndo havia ocorrido no pais.

O Plano seguinte, PPA 2016-2019, teve quatro edigdes oficiais do Férum Interconselhos.
Além disso, adotou uma estratégia de participagao por regides, por meio do Forum Dialoga Brasil
(Avelino; Santos; Bezerra, 2019). Foram realizadas cinco reunides gerais, uma por regidao do
pais, seguidas de 4 encontros setoriais em Brasilia (mulheres, juventude, sindical e empresarial).
Comparativamente as formula¢des anteriores do PPA, é possivel observar que a mobilizacao
de instrumentos de consulta publica no PPA federal se desenvolvia em ritmo incremental com
adaptagdes, reformulacoes e diversidade de conexdo com as demais etapas presentes no Plano.

Contudo, esse ciclo ndo foi mantido para a elaboragdo do Plano seguinte, em 2019, quando
o governo descontinuou a sistematica de participagdo nesse contexto. No governo Bolsonaro,
tanto o modelo anterior de Férum Interconselhos como as plendrias estaduais foram excluidas
do processo de formulagido do PPA 2020-2023.

A literatura recente (Bezerra; Rodrigues; Romao, 2022; Avritzer et al., 2022) tem apontado
para um periodo de descontinuidade desses ciclos de ampliagdo de arranjos participativos no
Brasil, a partir do processo de desmonte intensificado das institui¢des participativas no governo
Bolsonaro. Além da implementacao de dinamicas anti-participativas (Avritzer et al., 2022), o
avango autoritario resultou no enfraquecimento dos instrumentos de gestao publica, coagao e
constrangimento da atuagdo da burocracia e enfraquecimento das capacidades de intervencao
estatal (Abramovay; Lotta, 2022). Nos deparamos, portanto, com um novo ciclo marcado pela

corrosao tanto das institui¢des participativas quanto do planejamento publico.
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A partir da eleicao de Lula em 2022, um novo ciclo no contexto participativo apresentou
potencial de (re)iniciagdo. Ao menos até outubro de 2023, vinte e trés decretos presidenciais
foram expedidos para revitalizar, criar ou reconstituir conselhos gestores, em consonancia
com a revoga¢ao, no primeiro dia de mandato, do Decreto n° 9.759 de 2019, editado por
Bolsonaro, que extinguiu ou limitou colegiados da administracdo publica federal. A mobilizagdo
governamental para a realizacao das conferéncias nacionais, até entdo limitadas, foi retomada.
Nesse processo de retomada, o PPA 2024-2027 ganha destaque por reinserir a participa¢ao
popular no processo de elaboragdo e votagdo de propostas, além de inovar ao construir diferentes
interfaces participativas.

O Quadro 1 sintetiza as principais ideias apresentadas ao longo desta se¢do, por meio dos
diferentes ciclos de PPA e das possibilidades de participagdo da sociedade em cada plano desde
2004, quando houve um inicio de mecanismos para atuagdo dos cidaddos em sua elaboragao.
Além disso, também sinaliza as diferencas do desenho do PPA 2024-2027.

Quadro 1 - Sintese do historico de participa¢ao no Plano Plurianual

PPA Etapas e mecanismos de participagao social

Plenarias presencias (Féruns Estaduais de Participa¢iao Social) orientadas a discutir diretrizes e

2004-2007 . -
desafios presentes em documento previamente elaborado por técnicos do governo.

2008-2011 [Participacdo social via conselhos e conferéncias, por meio de consultas gerais.

2012 -2015 |Férum Interconselhos como mecanismo de discussio, proposi¢do e monitoramento.

Articulacdo entre Forum Interconselhos, como espaco de discussdo e proposicdo de diretrizes e
monitoramento do processo, e plenarias presenciais (Féruns Regionais e Setoriais do Dialoga
2016-2019 |[Brasil), como espaco de discussdo e proposi¢do por regido e setorial (mulheres, juventude,
sindicatos e empresario). Utiliza¢do do digital como mecanismo de transparéncia e divulgagio a
partir da plataforma Participa Br.

2020-2023 |Consulta publica via plataforma digital (consultaspublicas.ipea.gov. Br/wikilegis/).

Plenarias presenciais como espagos de mobilizagdo. Férum Interconselhos como espago de
2024-2027 [acompanhamento do processo e filtragem das propostas. Plataforma digital (Plataforma Brasil
Participativo) como espago de proposic¢do e votagdo.

Fonte: Elaborado pelos autores.

E possivel observar que cada Plano Plurianual permite, de modo distinto, a participa¢io
da sociedade em seu desenvolvimento. Em trés deles, destaca-se o Forum Interconselhos, que
possibilita a interacdo com representantes de conselhos nacionais e outras entidades convidadas,
a fim de discutir temas sobre o PPA, em carater consultivo. A digitalizacdo desse processo
participativo tem ganhado destaque, como se observa nas ultimas edigdes de elaboragao do
Plano, principalmente na mais recente, por meio da plataforma Brasil Participativo.

A secdo a seguir apresentara interfaces entre a participagdo digital e presencial nas
plendrias estaduais e no Forum Interconselhos, espagos onde as propostas da plataforma virtual
foram discutidas com a presenca de representantes da sociedade civil e de governos estaduais. E

possivel observar que a participagdo presencial tem dividido espago com um repertdrio virtual
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de interagao entre Estado e sociedade.

4. INTERFACES ENTRE A PABTICIPACAO DIGITAL E PRESENCIAL:
PLENARIAS ESTADUAIS E FORUNS INTERCONSELHOS NO PPA 2024-
2027

A interface entre o presencial e o digital no PPA 2024-2027 sugere alguns caminhos para
a reorganizacao dos arranjos participativos no Brasil. No atual processo participativo do plano
plurianual federal, a votagdo de propostas ocorreu em plataforma digital. Por outro lado, a
estrutura de 27 plenarias estaduais, somadas a trés Foruns Interconselhos, foi responsavel por
estabelecer o elo com a participagdo digital.

Como veremos a seguir, o desenho da participagdo social no PPA 2024-2027 consistiu na
articulagdo entre a) plenarias presenciais nos estados como potenciais espagos de mobilizagdo; b)
Férum Interconselhos como espago de acompanhamento do processo e filtragem das propostas;
e c) Plataforma Brasil Participativo como espaco digital de proposic¢do e votagao. Ao longo deste
topico, detalharemos cada uma destas etapas e o seu papel na proposta de participagdo social
no PPA.

Em sintese, as plenarias estaduais foram constituidas por uma reunido em cada estado da
federacao, com duragdo aproximada de 3 horas. A presenca de representantes da sociedade civil,
previamente selecionados pelo governo, foi acompanhada por falas das autoridades presentes.
Ja no Férum Interconselhos, as trés reunides realizadas presencialmente, em Brasilia, tiveram
como objeto central tecer alguns encaminhamentos gerais sobre o processo participativo oriundo
dos resultados da plataforma digital, que, por sua vez, realizava um sistema de votagdo entre
propostas sugeridas pela sociedade e pelo governo. No quadro a seguir, estao esquematizados
os dados sobre quem atua na participagdo, nas propostas e nos debates em cada uma desses trés

ambientes principais:
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Quadro 2 - Dinamica de participa¢ao no PPA 2024-2027 nas Plenarias Estaduais, no Forum

Interconselhos e na plataforma digital

Etapa Que{n.pode Quem pode Quem pode Quem pode decidir?
participar? propor? debater?
Plenarias As plendrias O governo Nao havia As plenirias estaduais
Estaduais eram abertas ao convidava, possibilidade de ndo contavam com
publico, mas sem anteriormente, em | inscri¢do para etapas de votagio. As
possibilidade de torno de 10 pessoas | debater ou discutir. | propostas apresentadas
inscri¢ao de fala. para discursar por | As autoridades ja estavam cadastradas
trés minutos, em presentes faziam ou seriam inseridas na
média. falas gerais a plataforma digital.
respeito do
processo ou das
falas anteriores da
sociedade.
Férum O governo envia o A dinamica de Todos os membros | Néo ha processo
Interconselhos | convite a espagos trabalho do forum | presentes possuem | decisério no
nacionais de ¢ definida pelo direito a debate, féorum, apenas
participagao, governo e envolve seja em plendria encaminhamentos a
principalmente encaminhamentos, | ou em grupos de partir da pauta discutida.
Conselhos de cardter trabalho por temas.
Nacionais, que consultivo,
indicavam um a respeito
representante para do processo
comparecer ao participativo no
férum. PPA.
Plataforma Todos os cidaddos | Foi possivel que A interagdo da As propostas foram
Digital com cadastro no cada cidaddo sociedade era organizadas de maior ao
sistema GOV.BR. inserisse até trés restrita a apoiar menor nimero de votos
propostas e o até trés propostas e encaminhadas aos
governo, por meio | cadastradas pela respectivos Ministérios
de cada Ministério, | sociedade e outras | de cada setor para
inseriu ao menos trés pelo governo. possivel incorporagao
uma proposta por no PPA.
pasta.

Fonte: Elaborado pelos autores.

O desenho de conexao entre etapas proposto pelo governo federal denota, como indicado
no quadro, a escolha da plataforma digital como espago de proposicao e votagdo conectado as
plendrias presenciais, organizadas como instrumento de divulga¢do e mobilizagdo. O Férum
Interconselhos, diferente de outros ciclos anteriores do PPA, atuou, sobretudo, a partir da
classificagao e filtragem das propostas priorizadas na plataforma digital. Nos proximos tdpicos
abordaremos com maior profundidade cada uma das trés etapas, como se relacionam e quais as
contribui¢des para a dinamica participativa do PPA.

4.1 As plenarias presenciais nos estados do Brasil: espacos de interac¢ao limitada entre

governo e sociedade

O inicio do processo de mobilizagao se deu, oficialmente, com o inicio de uma série de 27

plendrias estaduais. O governo federal estima ter mobilizado 34.310 participantes distribuidos
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em 27 plenarias (Brasil, 2023b). Considerando o recente ciclo de ataque a participa¢ao social, o
PPA Participativo conseguiu um feito expressivo ao difundir nacionalmente uma dinamica de
contribui¢ao ao plano plurianual em elaboragao.

O desenho das plendrias compartilha elementos comuns. Todas ocorreram nas capitais
dos respectivos estados, além da edi¢do do Distrito Federal, que foi realizada na capital do
pais. O formato consistiu em ao menos duas etapas: a) fala de autoridades locais e nacionais; b)
participac¢do de liderancas de movimentos ou entidades previamente convidadas.

Realizamos observagdes participantes, de modo presencial, nas plenarias da Bahia,
Paraiba, Ceara, Distrito Federal, Rio de Janeiro, Parana, Minas Gerais e Santa Catarina® Nas
oito plendrias acompanhadas a possibilidade de fala da sociedade civil era limitada apenas a
representantes previamente definidos em reunides preparatorias. Esses, em apenas trés minutos,
tinham como prerrogativa apresentar propostas ja incorporadas a plataforma digital. Assim, o
desenho da plenaria ndo contemplava a possibilidade de discussdo mais aprofundada, tendo em
vista a defini¢do prévia de quem poderia falar, o curto tempo por fala e a impossibilidade de
réplica.

Apesar do nome “plenaria” sugerir a existéncia de um espago de debate e/ou processos
deliberativos, o desenho do formato nao contemplava a possibilidade de discussao. Mesmo
nos momentos de participacdo das liderancas da sociedade civil, a possibilidade de fala era
previamente definida e ndo havia, em regra, abertura para inscri¢des. A inexisténcia de etapas
abertas de discussdo e deliberagdo publica indica uma prioridade a mobilizagdo, articulagao e
preparagdo dos publicos participativos locais para a participagdo digital via Plataforma Brasil
Participativo, em aparente substitui¢ao ao incentivo a delibera¢do presencial.

A partir do levantamento das propostas lidas nas oito plendrias acompanhadas,
observamos a existéncia de 94 diferentes propostas distribuidas em 21 areas de politicas publicas.
A maioria das liderangas optou por apoiar proposi¢des oriundas da sociedade civil, enquanto
um grupo minoritario escolheu demonstrar apoio a proposi¢des oficiais do plano de governo.
Observou-se trés estratégias diferentes, uma mais comum em que a organizagao aproveita a
fala na plenaria para fortalecer uma pauta propria, de organizagdo aliada ou comum da rede
da sociedade civil em que esta inserida, e uma segunda abordagem na qual a lideranca apoia
demandas da plataforma do governo eleito. Essa segunda estratégia, mesmo que minoritaria,
indica a possibilidade de fortalecer ou visibilizar propostas especificas em uma plataforma de
governo ampla e diversificada. Em suma, nos casos estudados, foram apresentadas 82 propostas
da sociedade civil e 12 propostas presentes na plataforma oficial do governo.

Além disso, notou-se uma terceira performance nas falas da sociedade civil. Muitos

representantes nao apresentaram propostas para a plataforma digital, utilizando o espago para

%A decisdo de acompanhar essas plendrias estaduais foi baseada na escolha metodoldgica de comparar o processo em estados
governados pela oposi¢do (Rio de Janeiro, Minas Gerais, Parand, Santa Catarina e Distrito Federal) e pela situa¢do (Bahia,
Paraiba, Ceard), além da disponibilidade de recursos para a pesquisa.
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discursos gerais sobre conjuntura. Nos casos estudados, isso ocorreu em aproximadamente 28%
das falas.

Entre as 94 propostas, 47,87% conseguiram a votagdo digital necessaria para compor
o relatério final do processo participativo do PPA. Apesar de razoavel, isso ndo significa
necessariamente uma votagao expressiva. Entre as propostas apresentadas nas plendrias, houve
uma consideravel variagdo entre as mais votadas e menos votadas. No recorte das oito plenarias,
apenas 23 ultrapassaram a marca de mil votos. Impressiona que aproximadamente 46% nao
lograram superar os 100 votos, o que revela baixa mobilizagdo para o digital de parte das

organizagdes participantes e do préprio impacto das plenarias presenciais.

Grafico 1 - Propostas das oito plenarias que alcangaram a votagao necessaria na Plataforma
Brasil Participativo

PROPOSTAS NAS 08 PLENARIAS

m Alcagaram a votagdo necessaria N3do alcangaram a votagdo necessaria

PROPOSTAS DASOCIEDADE CIVIL

PROPOSTAS DAPLATAFORMA DE GOVERNO 12

Fonte: Elaborado pelos autores.

Contudo, a diversidade de tematicas abordadas ¢ um importante elemento da abertura
as proposi¢des da sociedade civil. A recorréncia de “Trabalho e Emprego’, “Educagao’, “Saude”,
“Cidades” e “Direitos Humanos” aponta uma potencial tentativa de atores da sociedade civil
aproveitarem o PPA para avancar em areas diretamente afetadas pelo desmonte institucional
promovido no governo anterior.

A drea tematica com o maior numero de proposi¢oes foi a de “Trabalho e Emprego”
com nove ao todo. Com oito propostas cada uma, “Educagao’, “Satude”, “Cidades” e “Direitos
Humanos” sdo as segundas mais indicadas. Dentre as que alcangaram a votagao digital necessaria
para o envio oficial ao respectivo Ministério, o Ministério das Cidades foi o mais acessado
dentre as plendrias analisadas, com cinco aprovagdes. Um interessante caso é o da tematica
de direitos dos povos indigenas. Todos os quatro intentos na plataforma digital apresentadas
nas oito plendrias lograram o niimero de votos necessarios para envio ao Ministério dos Povos

Indigenas. Isso ocorreu por conta da baixa necessidade de mobilizagdo para disputar as mais
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votadas na respectiva area, considerando nao haver elevado numero dentro dessa tematica. A
proposta mais votada nessa agenda foi a de “Regularizacao fundiaria dos Povos Indigenas no

Brasil”, que obteve apenas 243 votos.

Grafico 2 - Temas e quantidades de propostas defendidas nas plenarias presenciais
acompanhadas presencialmente
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Fonte: Elaborado pelos autores.

Em sintese, a diversidade temadtica e a presenca significativa de movimentos e
organizag¢des®, em um contexto de impossibilidade de inscri¢ao para fala e discussao, indica que
os ritos e terminologias relacionadas a participa¢ao foram mobilizados para acessar os publicos
participativos, sem necessariamente desencadear uma dinamica participativa efetiva, mas sim

uma promessa de participagao a partir da participa¢ao digital.

*Segundo dados do governo, 309 movimentos e organizagdes sociais participaram das plendrias. Apenas nas oito plenarias do
recorte, mapeamos 62 distintas organizagdes com direito a fala.
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4.2 A Plataforma Brasil Participativo como espaco de participacao digital: propostas,

votagoes e alcance

Para que a inovagdo democratica seja adotada pelos cidaddos, pode ser preciso que o
governo estabeleca uma estratégia de divulgacdo, e isso é feito principalmente pelas midias
de massa (Coleman; Sampaio, 2016). No caso da plataforma digital do PPA participativo, o
processo foi “organico” e ndo houve necessidade de propagandas patrocinadas, conforme dito
pelo secretario Renato Simdes na plenaria do PPA no Distrito Federal, em 27 de junho de 2023.
Nesse contexto, uma possivel implicagdo é que essas praticas de democracia digital incluam
majoritariamente os cidadaos que ja sdo proximos do governo (Coleman; Sampaio, 2016).

A literatura sobre participagao digital elenca também diferentes caracteristicas do design
das plataformas, tais como a possibilidade de postar comentarios e debater, somadas a existéncia
de mecanismos de moderagao (Pereira; Bernardes; Vale, 2022), bem como as diferentes exigéncias
para o cadastro de usudrios e a maior ou menor facilidade para votar propostas (Coleman;
Sampaio, 2016). No que tange a esse ultimo aspecto da usabilidade da plataforma, e a facilidade
para acessa-la, houve uma vinculagdo para acessar por meio do sistema unico de acesso do
governo federal, o Gov.br, o que incluiu potencialmente 146 milhées de cidadaos ja cadastrados
na plataforma governamental®.

Pontapé inicial de um projeto participativo em desenvolvimento no Governo Lula, a
formulagdo do PPA foi a primeira experiéncia que utilizou a Plataforma Brasil Participativo
(Brasil, 2023a). Ha, entdo, a expectativa de que o governo abra novas consultas a populagdo, em
um or¢amento participativo, por exemplo. Na etapa do PPA digital, houve a adesdo de 1.419.729
mil pessoas, o que algou o Brasil Participativo a “maior experiéncia de participag¢ao social na

internet ja realizada pelo governo federal” (Brasil, 2023a, p.8).

Quadro 3 - Numeros de participantes, propostas, votos e acessos a plataforma digital

Categoria Numero
Participantes que votaram 1.419.729
Propostas da sociedade 8.254
Votos (eram possiveis até 6 por pessoas) 1.529.826
Acessos Unicos (apenas a 1* vez que a pessoa acessou a plataforma) 4.087.540

Fonte: Relatorio Brasil Participativo (Brasil, 2023a).

A plataforma digital foi dividida em duas se¢des principais de votagdo: programas oficiais,
propostos pelo governo, com carater mais generalista sobre areas de atuagdo; e propostas da
sociedade, sugeridas por cidadaos apos cadastro na plataforma, por meio de livre manifestagao.
Nao havia campo para discussao ou interagdo publica entre as pessoas, apenas a possibilidade

de votar em trés propostas de cada uma dessas duas se¢des. Nos termos de Fung et al. (2013),

‘Disponivel em <https://www.gov.br/governodigital/pt-br/noticias/10-milhoes-de-usuarios-do-gov-br-aumentaram-o-nivel-
das-contas-para-ouro-ou-prata-em-2023>. Acesso em 01 de abril de 2024.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(especial A) 59-88 agosto 2024 | 72



Entre dindmicas digitais e presenciais:

os desafios da participagao social na formulagdo do Plano Plurianual 2024-2027

¢ possivel que se considere a plataforma como baseada no modelo de crowdsourcing, com
caracteristicas da democracia direta digital.

Quanto ao perfil dos participantes, houve predominéancia das mulheres, que representaram
60,72% do total de participantes, contra 39,28% dos homens. As mulheres também votaram mais:
60,2% dos votos foram dados por elas. No que tange as propostas, por uma diferenga pequena os
homens propuseram mais: 50,49% dos proponentes eram homens e 49,51% mulheres.

Em relagdo a faixa etdria, 64,85% dos participantes tinham de 30 e 59 anos, seguidos pelo
grupo de 15 a 29 anos, que representou 27,23% do total, e, em terceiro, o grupo com mais de
60 anos (7,78%) e, em ultimo, individuos de até 14 anos (0,14%). O mesmo ranking também se
aplica aos votantes: 66% faziam parte da faixa de adultos de 30 a 59 anos; 25,88% do grupo com
15 a 29 anos, seguidos pelos idosos (8%), e pelo grupo de até 14 anos (0,13%).

Quanto a distribuigdo por regido brasileira, 37,5% dos participantes residiam na regido
sudeste; 31,12% na regido nordeste; 16,66% nos estados do sul; 7,59% no centro-oeste e, por fim,
7,11% dos participantes residiam na regido norte. Em um panorama nacional, dados da pesquisa
TIC Domicilios 2022° revelaram que 81% dos brasileiros estao conectados a internet. Dos 36
milhées de brasileiros sem acesso a rede, 58% se declaram negros (Peres, 2023), o que evidencia
fortes desigualdades. Tais elementos podem se refletir, também, nos mecanismos digitais de
participacgdo, principalmente quando nao houver uma estratégia especifica de inclusao para
segmentos desfavorecidos quanto ao acesso a rede.

Em relagdo aos programas governamentais oficialmente cadastrados para votagdo na
plataforma, com carater mais generalista que as propostas da sociedade, houve uma forte
articula¢ao, dos ministérios e da sociedade civil, que levou os participantes a priorizarem os
programas ministeriais de Meio Ambiente e Mudanga do Clima, para o enfrentamento da
emergéncia climatica (20.534 votos); Saude, cujas propostas de atengao primaria e especializada
a saude somaram mais de 39 mil votos, Trabalho e Emprego; Turismo; Desenvolvimento e
Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome; Igualdade Racial; Educagdo e Cidades; dentre
outros.

Quanto as propostas cadastradas pela sociedade civil, os registros foram muito significativos
em numeros absolutos: 8.254 proposi¢des foram enviadas para votagao publica. Percebemos, de
forma explicita, o peso de propostas de setores profissionais especificos. Os trabalhadores da
area da saude - agentes comunitarios de satde (ACS), agentes de combate as endemias (ACE),
enfermeiros, dentistas, esteticistas, etc. - se articularam de modo a conseguir alta votagdo em
suas propostas. O mesmo se deu com relagao aos técnicos administrativos de educagdo dos
institutos federais e também com categorias que trabalham com seguranga publica, como os

guardas municipais e policiais rodoviarios federais.

*Disponivel em <https://cetic.br/pt/publicacao/pesquisa-sobre-o-uso-das-tecnologias-de-informacao-e-comunicacao-nos-
domicilios-brasileiros-tic-domicilios-2022/>. Acesso em 29 de setembro de 2023.
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Segundo o relatdrio da Secretaria Nacional de Participagao Social (Brasil, 2023a), metade
das 50 propostas mais votadas nao foram consideradas matérias especificas de inclusao direta no
PPA. Assim, embora varias categorias profissionais tenham demonstrado um forte engajamento
e suas propostas tenham recebido muitos votos (algumas até figurando entre as mais votadas),
muitas delas acabaram sendo apenas encaminhadas como matéria de competéncia dos
respectivos ministérios, mas sem uma inclusao explicita no plano plurianual.®

Tais dados apresentam importantes constatagdes em relagdo a dinamica presencial-digital.
Apesar da ampla participagao presencial, as propostas apresentadas nas plenarias estaduais, em sua
maioria advindas de movimentos sociais, ndo se traduziram em expressiva vota¢ao na plataforma
digital. A face digital do PPA aparentou seguir uma dindmica completamente diferente das plenarias
presenciais, principalmente em relagdo ao repertério de agdo do campo progressista tradicional
da sociedade civil, como sera visto mais adiante no trabalho. O desenho da plataforma esta mais
proximo a uma perspectiva de engajamento e compartilhamento para a votagdo. O esvaziamento
da deliberagdo no processo oficial de escolha das propostas evidencia-se nessa combinagao da

modalidade presencial como mobilizagao e o formato digital como votagao.

4.3 Forum Interconselhos: espaco consultivo sobre as propostas da plataforma digital

O terceiro espago que compde o PPA Participativo, o Forum Interconselhos, que tem
carater consultivo e é composto por convidados de entidades representativas, principalmente
de Conselhos Nacionais, ocupou-se com a fun¢ao de classificar as propostas mais votadas. Na
primeira reunido do férum para o PPA, em abril de 2023, a pauta foi a discussio a respeito
dos eixos estratégicos do plano. Na reunido seguinte, realizada no més de julho, a pauta foi
analisar o resultado das vinte propostas mais votadas na plataforma digital para cada Ministério
do Governo Federal. Os participantes foram divididos em oito blocos com grupos tematicos
diferentes, que agrupavam temas correlacionados entre si, entdo cada grupo realizou a discussao
de propostas diferentes de acordo com as areas delimitadas previamente pelo governo. O objetivo
dessa dindmica de trabalho foi classificar as propostas a partir de trés critérios previamente
estabelecidos pelo Governo: P - proposta com prioridade para o PPA; N - proposta ndo é matéria
do PPA e segue como pauta para o ministério correspondente; e C — proposta contraditéria com
as politicas publicas consagradas pelos conselhos e suas conferéncias.

O resultado dessa classificagdo possibilitou que a Secretaria Nacional de Participacao
Social encaminhasse aos setores competentes do governo as respectivas demandas advindas
do PPA digital. O Grafico 3 demonstra a porcentagem de propostas que recebeu cada tipo de

classificagao no Férum Interconselhos, de um total de 693 propostas:

*Como exemplo, as seguintes foram excluidas: “Aumento do Piso da Enfermagem” com 92.502 votos; “Reestrutura¢io da
Carreira e Recomposigdo Salarial dos Técnicos-Administrativos (TAE) do PCCTAE das Institui¢des Federais de Ensino (IFE)”
com 77.066 votos; “A Seguranga Publica da Cidade — Segurangca Juridica para os guardas municipais” com 75.382 votos.
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Grafico 3 - Classifica¢ao das propostas do PPA Digital pelo Férum Interconselhos

Classificacdo das propostas do PPA Digital pelo Forum
Interconselhos
Propostas

contraditorias
9,5%

Propostas
Propostas encaminhadas sem
priorizadas parao priorizacdono PPA
PPA 33,2%

57,3%

Fonte: Elaborado pelos autores, com base nos dados de Brasil (2023c¢).

E possivel notar que 397 propostas foram classificadas pelo Interconselhos como
pertinentes ao PPA, o que gera a possibilidade de priorizagdo dessas demandas no Plano. Esse
numero é acrescido por outras 230 propostas, que foram também encaminhadas aos respectivos
6rgaos governamentais responsaveis pelas tematicas tratadas em cada uma delas. O total de 627
propostas, entdo, é o que foi encaminhado a partir dessa classificagdo atribuida ao Interconselhos.

Por outro lado, 66 foram classificadas como contraditérias com as politicas publicas
consagradas pelos conselhos e conferéncias’. Sdo propostas que o Férum ndo identificou
pertinéncia ao PPA e nem atribuiu a elas a possibilidade de encaminhamento aos 6rgaos de
governo que tratam da tematica. Assim, trata-se de uma categoria que permite ao Interconselhos
demonstrar potencial de afastar o tema sugerido da agenda governamental. E uma
responsabilidade importante para essa instincia de participa¢ao, pois a sociedade constréi um
processo de mobilizagdo na plataforma digital e, posteriormente, o Férum tem a competéncia
para indicar a continuidade dessas demandas.

Em numeros absolutos, o total correspondente aos votos nas propostas que foram
encaminhadas com pertinéncia tematica ao PPA é de 253.014. O nimero de votos na plataforma
oficial das categorias classificadas como contraditdrias a atuagdo de espagos participativos é
de 7.541. Por fim, os demais votos, totalizam 357.101, indicando a quantidade de pessoas que
apoiou diretamente alguma proposta encaminhada aos drgaos de governo competentes, mas

sem pertinéncia especifica com o PPA (Brasil, 2023c).

7As propostas classificadas nessa categoria foram excluidas por diferentes motivos, como questdes de ordem técnica, de repeticdo,
de contraponto a projetos em andamento, entre outras. A lista esta oficialmente disponibilizada no link a seguir: <https://drive.
google.com/file/d/1h4gOUYjzaEMje_iRHJIEFiWRrcvulGD5/view>.
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E importante verificar que a maior quantidade de votos esti concentrada em um
grupo de propostas que nao tem relacao com o Plano Plurianual, segundo a classificagao do
Interconselhos. Essa informagdo demonstra mobilizagdo em pautas que estdo entre prioridades
de distintos grupos da populagdo, mas que nao contemplam assuntos a serem tratados nesse
plano de governo. Assim, nota-se que os votantes nao necessariamente distinguem quais matérias
realmente podem compor o PPA, mas se preocupam em realizar mobilizagées em torno de
pautas que precisam de atengdo governamental, segundo sua propria visdo, independentemente
do contexto oficialmente proposto para consulta publica.

A plataforma que abrigou o PPA Digital tem, por natureza, grande abrangéncia e
possibilidade de alcance de diversos temas, o que se reflete em uma auséncia prévia de filtro para
determinar o que ¢ pertinente a pauta em votagdo. Esse alto numero de votos em propostas que
sequer compdem o PPA, mas que, ainda assim, foram encaminhadas aos setores responsaveis
no governo, demonstra que ha grupos com demandas especificas interessados em participar e
influenciar, por diferentes motivos, as agdes governamentais.

Segundo o Relatério de Participagao Social (Brasil, 2023a), 74% das propostas da sociedade
foram incorporadas ao Projeto de Lei do PPA encaminhado ao Congresso Nacional. O resultado

de incorporagao, total ou parcial, das propostas da sociedade ao projeto, foi acima de 76,5%:

Quadro 4 - Numero de propostas incorporadas entre as mais votadas

Categoria Propostas Porcentagem
Incorporadas 308 58,3%
Parcialmente incorporadas 76 14,4%
Incorporacio condicionada 20 3,8%

Nio incorporadas 124 23,5%
Total 528 100%

Fonte: Brasil, 2023a.

E notével que o Férum Interconselhos ganhou uma competéncia inédita até entdo: filtrar
as demandas da participagdo digital, a fim de definir o que podera ser parte do PPA. Dessa
forma, é possivel verificar que a participagdo digital encontrou, posteriormente, um novo
recorte a partir de debates entre sujeitos que compdem o Interconselhos. Entretanto, o Férum
tem carater consultivo e seus encaminhamentos ndo vinculam a agdo governamental, que pode
tratar de modo diferente as demandas da plataforma digital, a depender da situagdo. Neste
encaminhamento pelo projeto de lei, ndo houve necessariamente vincula¢ao ao resultado do
Férum Interconselhos, pois a equipe técnica responsavel pela constru¢ao do plano analisou,
também, as propostas recebidas.

Assim, o Interconselhos funcionou como um instrumento auxiliar para a filtragem das
propostas, mas sem capacidade direta de altera-las a partir do seu contetido. A combinagio

entre plendria estadual mobilizadora, plataforma de votagiao e Férum Interconselhos sugere
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uma modalidade de sentido de participa¢ao préxima ao levantado por Teixeira (2020). Segundo
a autora, o modelo participativo predominante nos governos petistas foi o que ela denomina
de participagdo como escuta. Nessa perspectiva, o papel do espago participativo nao seria a
emancipagdo ou os processos deliberativos, como o defendido por outras perspectivas, mas a
escuta das demandas da populagao.

Contudo, argumentamos a necessidade de melhor qualificar essa escuta e os seus
potenciais resultados. Espa¢os consultivos com limitada capacidade em garantir processos de
deliberacao publica podem ser enquadrados como “participagdo como escuta’, mas, nesses
casos, os processos de escuta ocorrem em uma dinamica dialégica, com a possibilidade de
didlogo. Diferencia-se, nesse sentido, a possibilidade de escuta ativa de dindmicas, como a das
plendrias estaduais analisadas, onde a “escuta” é definida pela leitura de propostas coletivas que
serdo votadas em etapa digital, sem garantia formal de espacos de discussdo aberta presencial
ou digital. Seriam, portanto, espagos fracos de escuta, considerando que poderiam ter maior
aproveitamento para fomentar a prépria acdo estatal com as contribuicdes democraticas dos
atores presentes.

A dimensao daescutaéconstituida pela capacidade do Forum Interconselhosem possibilitar
a participagdo de atores da sociedade civil na filtragem das propostas e pela capacidade, mesmo
que limitada, de algumas organizac¢des e atores se engajarem em mobilizagdes que possibilitaram
avotacdo e absor¢ao de propostas no documento final do PPA. Sua diferenciacdo como “fraca” se
refere a um desenho de PPA em que a escuta é organizada a partir do engajamento em consultas
com limitada capacidade de didlogo, proposic¢do e discussao.

Entretanto, os atores envolvidos possuem agéncia e buscam ampliar sua capacidade de
interven¢do. Mesmo com as limitacdes do processo, ainda assim é possivel apontar alguns
avangos, principalmente em relagdo a estratégias independentes de mobilizagdo, de modo que
em algumas plenarias, para além do incentivo através da leitura de propostas ou faixas, também
foi disponibilizado por alguns grupos o uso e a distribui¢ao de panfletos com QR code para
acesso as propostas.

Ademais, os dados apresentados demonstram a diversidade de dindmicas de interagdo da
sociedade civil com o ambiente digital no PPA, que pode representar uma interagdo importante para
fomentar a continuidade de espagos participativos no planejamento governamental. No préximo
topico, levantaremos algumas reflexdes que podem contribuir para uma melhor compreensao das
possibilidades e limitagdes da plataforma perante a atuagio de trés instituicdes da sociedade civil

que tradicionalmente atuam nos processos participativos da democracia brasileira.
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5. A MOBILIZACAO DOS MOVIMENTOS SOCIAIS NA DINAMICA DE
PARTICIPACAO DO PPA 2024-2027

O desenho do PPA Participativo suscitou a mobilizagdo de movimentos e organizagdes
com atua¢ao nos territérios em campanhas de engajamento digital. O apelo a participagdo de
movimentos tradicionais e a realizagdo de plenarias presenciais como etapa mobilizadora, em
tese, poderia ser um incentivo a retomada do meio digital, que teve forte presenca da extrema-
direita nos ultimos anos (Cesarino, 2021). A op¢do em apostar na capacidade de mobilizagao
dos publicos com maior tradicdo participativa presencial pode indicar uma tentativa de
avangcar digitalmente sem que o instrumento seja capturado pelos publicos antiparticipativos e
autocraticos mobilizados (também) na internet.

A percepgdo de conectar dinamicas presenciais e digitais nos parece acertada. Pensar a
participacdo presencial e a participa¢ao digital como dindmicas desconectadas é um equivoco
tanto pratico quanto tedrico, pois ignora a intensa conexdo entre processos face a face e a
utilizagao de tecnologias da informagao (Gil de Zuniga et al., 2010). No entanto, carece de maior
atencdo, sobretudo frente aos desafios experienciados durante o processo do PPA 2024-2027,
principalmente em relagao a dificuldade de mobilizagdo e construgao de agendas coletivas.

Apesar da significativa presenca de organizagdes populares nas plendrias estaduais, a
grande maioria ndo conseguiu implementar um niimero expressivo de votos em suas propostas.
Observa-se, a partir do acompanhamento das propostas da sociedade civil nas oito plenarias
estaduais acompanhadas, que significativos 78% ndo alcangaram nem 500 votos na Plataforma
Brasil Participativo (Brasil, 2023a).

Mesmo se considerarmos o universo da amostra, as propostas dos movimentos e
organizagdes populares, no geral, ndo conseguiram votagdes expressivas quando comparadas
com propostas corporativas ou relacionadas com obras ou investimentos especificos. Como
exemplo, o Movimento de Assentados por Barragens mobilizou apenas 609 votos, a Central de
Movimentos Populares 255 votos, o Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis
(MNCR) 1504 e 0 MTST 3953 votos. Até mesmo os 13.384 votos da proposta “Reforma Agraria
para Desenvolver o Brasil e Combater a Fome” do MST, ficaram consideravelmente distantes de
proposigdes voltadas a melhorias nas condigdes de categorias especificas®.

Dois fatores podem ajudar a explicar esse fenomeno: a) a diversidade de caminhos
institucionais para acessar o PPA; b) a trajetéria dos atores com mobilizagdes digitais. Em relacao
a diversidade institucional, a plataforma néo era necessariamente o trajeto mais curto e eficiente
para as organizagdes entregarem suas propostas para os ministérios. A mediagdo do digital nao

era necessaria (ou usual) para organizagdes que tém historicamente uma relagdo mais préoxima

8Como comparagdo, destacam-se as propostas das categorias dos agentes comunitarios de saude (95.731 votos), enfermagem
(92.502), técnicos-administrativos em educagdo (77.066 votos), guardas municipais (73.173 votos) e Policia Rodoviaria Federal
(73.173 votos).
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e uma rede bem articulada com o poder publico (Abers; Serafim; Tatagiba, 2014). Exemplifica
isso o caso das centrais sindicais que entregaram sua proposta diretamente para a Ministra Tebet
no dia 12 de Junho; o caso da Confedera¢do Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na
Agricultura Familiar (Contraf) que dialogou diretamente com Ministro do Desenvolvimento e
Assisténcia Social, Wellington Dias, em audiéncia realizada em 25 de abril; e da Coordenagao
Nacional de Articulagdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas (Conaq) que debateu
sobre a inclusdo das demandas da organizagdo no PPA com a Ministra das Mulheres, Cida
Gongalves, em encontro realizado entre os dias 14 e 18 de junho.

O segundo elemento explicativo sugere que os publicos da participagdo presencial
tradicional ndo necessariamente sdo os mesmos publicos engajados em processos participativos
predominantemente digitais (Coleman; Sampaio, 2016). Ademais, além de ser uma arena que
possui regras e dinamicas diferentes, também exige recursos organizativos especificos para a
divulgagao de campanbhas.

A trajetdria dos diversos setores da sociedade civil com mobilizagdes em redes digitais
também ¢ relevante. Ao ignorar como essas dindmicas aparecem nos repertorios de interagao,
podemos superestimar a capacidade de mobilizagdo dessas entidades em territérios nos quais
ela ndo tem tradicdo de atuagdo robusta. Ao mesmo tempo, tendo em vista a capacidade de
criar e inovar, esse ndo é um processo inerte ao aprendizado. Para melhor compreensdo desse
processo e sobre o que ele pode nos dizer, vamos abordar trés tipos de mobilizagdo da dimensao
participativa do PPA. Nao é nossa pretensao generalizar os achados, mas lancar luz as trajetdrias
e estratégias de atores que conseguiram resultados expressivos, possibilitando, assim, algumas
reflexdes relevantes para esse novo momento da participagdo no pais.

Nesse sentido, destacam-se o caso do MST e as estratégias para conectar sua presenca
nacional com uma campanha pré-reforma agraria no PPA; o caso da Confederagao Nacional dos
Agentes Comunitarios da Satde (Conacs) representando uma dinamica sindical bem adaptada
as novas tecnologias; e, por fim, como o PPA Participativo pode ser um importante canal para
um ativismo institucional em contexto de definigdo or¢amentdria, como no caso da proposta
encampada pela articulacdo entre Departamento de Prote¢do, Defesa e Direitos Animais do

Ministério do Meio Ambiente e o Setorial dos Direitos Animais do PT.

5.1 Novas rotinas para a disputa politica: o MST e o mutirao digital

Como ja abordado, a maioria dos movimentos sociais optou por uma atuagdo pontual
(quando existente) na divulgacao das propostas e da plataforma para um publico mais amplo.
O MST foi uma relevante exce¢do com uma campanha significativa no Twitter, Instagram e
Facebook com, ao todo, 149 postagens e 105.951 curtidas. Também apresentou presenca

significativa no presencial com representa¢ao em 14 das 27 plenarias’.

*Segundo o Relatério da Secretaria Nacional de Participagdo Social (Brasil, 2023b).
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A campanha de mobilizagao do MST para a vota¢ao via Plataforma Brasil Participativo se
concentrou no més de julho. No dia 11 de julho realizaram um mutirao digital com 48 postagens
ao longo do dia estimulando a popula¢ao a se engajar nas postagens, divulgar o PPA e votar na

proposta pela reforma agraria'®. O Grafico 4 indica o numero de postagens relacionadas ao PPA

realizadas em julho de 2023.

Grafico 4 - Postagens do MST nas midias sociais

Postagens do MST nas midias sociais
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Fonte: Elaborado pelos autores.

O mutirao digital foi desenhado a partir de duas estratégias: organizacao da votagao de
militantes e assentados em espagos com acesso a internet e mobiliza¢cdo nas midias sociais para
que seguidores (do Instagram, Facebook e Twitter) e divulgacao e votagdo na proposta por
simpatizantes ao tema. Além do Mutirdo Nacional Vote com o MST, realizado no dia 11 de
julho, também ocorreram mutirdes locais ou regionais, como explicitado em postagem de 13
de outubro sobre a participa¢ao da Brigada Oziel Alves no mutirdo da regido sul do pais e um
mutirdo presencial no Acampamento Popular Leonir Orback, em Santa Helena de Goias"'.

Além dos repertorios tradicionalmente mobilizados para a interagdo com o Estado, a
emergeéncia das midias sociais estimulou a criagdo de novas rotinas interativas. O mutirao digital

promovido pelo MST, por exemplo, ¢ uma nova rotina resultante do processo de adaptacgio da

organizagao aos desafios do territorio digital.

YA proposta foi identificada com o nome do movimento. Alids, apesar da criagdo de propostas na plataforma Brasil Participativo
ser atrelada ao CPF do individuo, era possivel que o/a proponente editasse o seu nome para incluir o movimento ou entidade

da qual ele ou ela faz parte.
"Postagem no perfil do Movimento sem Terra no Instagram <https://www.instagram.com/p/Cusqz7PtbtM/?img_index=5>.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(especial A) 59-88 agosto 2024 | 80



Entre dindmicas digitais e presenciais:

os desafios da participagao social na formulagdo do Plano Plurianual 2024-2027

5.2 O ativismo institucional em experiéncias hibridas: o caso da Politica Nacional de
Controle Populacional de Caes e Gatos

O caso da Politica Nacional de Controle Populacional de Céaes e Gatos também é
interessante. A proposta, uma das mais votadas na plataforma, foi inserida por um membro da
Setorial de Direitos Animais do PT. Ao longo da vota¢ao do PPA houve significativa mobilizagdo
via midias sociais com 29 postagens e 18.864 curtidas (Brasil, 2023a). E interessante notar a
articulagdo junto ao Departamento de Prote¢do, Defesa e Direitos Animais (DPDDA) do MMA,

dirigido por membros da setorial.

Grafico 5 - Postagens do setorial de Direitos dos Animais do Partido dos Trabalhadores nas
midias sociais
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Fonte: Elaborado pelos autores.

A proposta vinha sendo construida no DPDDA sob o nome de Programa Nacional de Manejo
Populacional Etico de Caes e Gatos. Ao nao ser escolhida como programa prioritario do MMA
para o PPA, o programa foi transformado em proposta e submetido a partir do setorial do PT**. A
criagdo de um relatorio para a construgdo da politica via GT Direitos dos Animais do DDPDA, a
solicitagdo para que o Conama criasse uma camara técnica de protecdo e bem-estar animal e um
seminario para debater a politica do manejo populacional de cies e gatos no or¢amento foram
medidas realizadas durante e apds a Plataforma Brasil Participativo, indicando um processo de
mobilizacao da expressiva votagdo para melhorar as garantias de efetivacdo da politica.

Percebe-se a potencialidade do PPA Participativo ser mobilizado por um ativismo
institucional no processo de disputa por prioriza¢ao de propostas até entao periféricas a dinamica
de alocagdo de recursos. Decerto, cabe cuidado para nao simplificar os processos de interacao
que perpassam o Estado e incorrer no erro de enquadrar esse tipo de proposta apenas como

proposta estatal. No caso da castragao de caes e gatos, por exemplo, é uma antiga mobiliza¢ao

?Essas informagdoes foram obtidas a partir das falas da Audiéncia Ptiblica no Congresso realizada no dia 14/09/2023.
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de setores da sociedade civil que ganhou corpo a partir da articulagao de ativistas que passaram
a fazer parte do corpo técnico e burocratico do MMA. Um importante dilema para essa rede
¢ a dificuldade de garantir recursos e criar uma infraestrutura institucional adequada para a
implementacdo de politicas publicas para o setor.

Em paralelo ao PPA, houve processos de formulagdo da politica com abertura a
participacao de entidades e organiza¢io da causa do direito animal. Assim, sugere-se que o PPA
pode estimular processos mais participativos de constru¢ao de politica publica ao reforgar a
necessidade de intensa conexao entre as redes de ativistas dentro e fora do Estado.

Nota-se um movimento da aproximacao de um ativismo de esquerda de uma pauta com
forte atuagao da direita. A partir da lista dos parlamentares que compdem a Frente Parlamentar
em Defesa dos Animais, percebe-se que 69,67% estdo a direita no espectro politico”. A
articulagdo de uma campanha protagonizada pela setorial do PT e forte atuacdo da diretoria
do MMA com reunides mensais com movimentos sociais pode indicar o fortalecimento de
um novo grupo de atores dentro da rede mais ampla da luta pelos direitos animais. No caso
analisado, o PPA possibilita visualizar como atores que atravessam a sociedade civil e o Estado
mobilizam a participagdo social para melhor se posicionar tanto na rede institucional quanto

nas redes da sociedade civil, inclusive em campos politico-ideolégicos distintos.

5.3 Novas estratégias comunicativas na atuacao sindical: a experiéncia do Conacs

Se as centrais sindicais ndo tiveram uma atuagdo intensa no ambiente digital, o
mesmo ndo pode ser dito sobre a atuacdo dos sindicatos em pautas relacionadas a interesses
especificos de sua area de atuagdo. Dentre as dez propostas mais votadas, oito versavam sobre
consolidagao de direitos ou aumentos salariais de uma categoria profissional, com maior ou
menor mobiliza¢ao de sindicatos ou de outros grupos organizados na mesma classe profissional.
Decerto, ndo é prudente ignorar possiveis impactos do enfraquecimento de direitos trabalhistas
na intensa participagdo dessas categorias no PPA. Contudo, além da emergéncia dessa tematica,
os resultados também sugerem a adaptagao das estratégias comunicativas desse segmento as
possibilidades do contexto digital.

A Confederagdo Nacional dos Agentes Comunitarios da Saude (Conacs) ultrapassou os
90.000 votos com sua proposta “Qualificagdo técnica e valorizacio profissional dos ACS e ACE para
ampliacdo de servigos de saude no SUS”. Destaca-se a importancia de transmissdes simultdneas
na estratégia da organizagdo. Ao analisar as postagens do Conacs em sua pagina do Facebook',
percebe-se a recorréncia de lives curtas de até 30 minutos com consideravel engajamento. Entre o
periodo de mobilizag¢do do PPA, ocorreram trés delas. Todas trataram do PPA como uma de suas

pautas prioritarias e alcangcaram, somadas, 15.311 curtidas e 15.968 comentarios.

*Para definir o espectro politico de cada partido, utilizamos a classificagdo proposta por Bolognesi, Ribeiro e Codato (2023).
"Pagina oficial da Confederagdo Nacional dos Agentes Comunitdrios de Satide no Facebook: <https://www.facebook.com/
CONACSOFICIAL>.
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Além dessastransmissoes “curtas’, nodia 26 dejunho ocorreu uma live de aproximadamente
1 hora e 40 minutos sobre a participagdo da categoria no PPA Participativo. O evento contou com
a presenca do secretario Renato Simdes, demonstrando o transito institucional da organizagao
e obteve impressionantes 14.639 comentarios. O engajamento nos comentarios foi interessante,
pois, além de indicar a mobilizacdo da categoria, foi no chat que o link para a votagdo foi
constantemente postado. O Conacs também mobilizou a 17° Conferéncia Nacional de Saude
como espago para ampliar a votagdo de sua pauta. A conexdo entre as pautas de valorizacdo
dos profissionais de saude e as dindmicas presenciais das conferéncias demonstra a capacidade
criativa na combinagdo de distintas rotinas interativas.

Muitos movimentos sociais, sindicatos e diversas redes da sociedade civil tém se adaptado
a0s novos recursos tecnoldgicos, criando, ressignificando ou adaptando suas rotinas interativas,
sobremaneira a partir da pandemia de Covid-19 (Abers; Rossi; Von Biilow, 2021). Este processo,
que é relacional, criativo e dinamico, se mostrou, em certa medida, insuficiente para os
movimentos sociais historicamente aliados ao PT, o que expde desafios enfrentados.

Entretanto, apesar dos possiveis aprendizados a partir da agéncia da sociedade civil, é
importante que os processos de inser¢ao do digital em instrumentos participativos partam da
reflexdo sobre quais sentidos de participagdo serdo mobilizados. Argumentamos que, como
alertado por Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), é necessario se debrugar sobre a confluéncia
perversa. Se nos processos analisados pelos autores ocorria uma captura danogao de participagao
a partir de uma ldgica neoliberal, a dindmica das midias sociais e sua logica organizada em
torno de métricas, informagdo rapida e replicagdo de conteudo, indica uma perspectiva de
participagdo apenas como engajamento. Essa no¢ao nao remete a ampliagdo da participagao
nos sentidos mobilizados pelos processos que possibilitaram a cria¢ao de arranjos participativos
no Brasil. A participagdo como engajamento pode resultar na ampliagdo do impacto de pautas
com capacidade de viralizar sem necessariamente incluir demandas de grupos a margem
dos processos decisérios. Arranjos digitais sem espagos de ampla discussdo e pautados em
campanhas de votagdo massiva, apesar de estimular nimeros impressionantes de interacdo em
plataformas, podem importar dindmicas excludentes.

Em outras palavras, coexistiu nesta edicdo do PPA Participativo certa tensao entre um
projeto de “escuta” via consulta publica, a partir da conexdo entre instrumentos presenciais e
digitais, e uma perspectiva de engajamento relacionada as dinamicas das métricas de plataformas
digitais. A persisténcia dessas dimensdes em outras iniciativas e arranjos participativos sera um

importante elemento para analise futura.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Os achados debatidos ao longo deste artigo indicam alguns dilemas para a reorganizagao

dos arranjos participativos no Brasil. Ao analisar um PPA Participativo que tenta conectar o
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presencial com o digital, nos deparamos com o desafio de tentar mobilizar as tecnologias que
possibilitam novas formas de interagir e de difundir informagao para a ampliagdo da participacao
politica. Apesar de ndo pretender esgotar essa problematica, o processo analisado demonstra que
essa pode vir a ser uma das grandes questdes perseguidas pelo projeto de participagdo social do
atual governo. Entretanto, argumentamos que o modelo de conexao entre presencial e digital no
PPA corre o risco de refor¢ar um sentido de participa¢ao como engajamento. Nessa perspectiva,
participar seria sindnimo de “curtir’, “compartilhar” e “engajar” e seu sucesso seria medido de
forma andloga a campanhas de marketing digital, o que limita potenciais ganhos importantes
que podem resultar de processos participativos.

Um segundo dilema esta relacionado com a prépria disputa do lugar que a participagdo
social terd na democracia brasileira apds o periodo de desdemocratizagdo. Como demonstrado,
a participagdo social voltou a ganhar destaque na agenda governamental, principalmente nos
processosrelativosa formulacao do PPA 2024-2027. Evidencia-se o retorno da tentativa deampliar
os arranjos institucionais apds um periodo de regressao democratica e ataque a participagdo
institucional no governo federal. Contudo, no caso do PPA Participativo, a inexisténcia de
instrumentos para a ampla discussao e delibera¢ao indica uma nog¢ao de experiéncia participativa
como espago de escuta (Teixeira, 2020). Reforcamos que, além da existéncia de um sentido
sobre participagdo baseado na perspectiva apenas da escuta governamental, a nogao de escuta
mobilizada no PPA ¢ ainda mais fraca do que a analisada por Teixeira. Ao cruzar o primeiro com
o segundo dilema, sugere-se que o atual PPA mobiliza uma nogéo de participagao como espago
“fraco” de escuta para pensar o lugar da participa¢ao social nos arranjos governamentais, ao
mesmo tempo que mobiliza uma ideia sobre o ato de participar que o aproxima das dindmicas
métricas de engajamento.

Apesar das limitagdes indicadas, é necessario verificar, em analises posteriores, a trajetoria
das propostas absorvidas via consulta publica. Como processos complexos, dinamicos e
interativos, os resultados da (re)abertura de canais e arranjos participativos podem ampliar
oportunidades e possibilidades para distintos atores politicos.

A conexdo do ativismo digital com praticas tradicionais dos movimentos sociais e a
tentativa de mobilizar o ativismo institucional na disputa pela priorizacdo de politicas publicas
demonstram a criatividade dos atores no intento de criar possibilidades a partir do PPA
Participativo. Mesmo com suas limita¢des, processos de ampliacao da participa¢ao podem ser
disputados a partir das inovagoes e transformagdes que ocorrem ao longo do processo interativo.
Da mesma forma, os dados sobre mobiliza¢ao e votagdo demonstraram a forga politica de atores
ou de estratégias que se distanciam das dindmicas tradicionais nos espagos participativos.
Ainda esta em aberto, mas a presenca de organizagdes que se construiram distantes do projeto
democratico-participativo tradicional nas ultimas décadas pode vir a ser um importante e novo
dilema para o novo momento da participagao social no Brasil, principalmente com o avang¢o das

dinamicas do contexto digital.
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Um dos desafios de formula¢ido e consolidacdo de
politicas de participacdo digital estd presente nos
arranjos e processos de desenvolvimento e manutengio
de ferramentas digitais. A relacdo entre diferentes partes
interessadas em processos de colaboragdo multissetorial,
chamado de Open Source and Public Sector Collaboration,
nos traz fundamentos para observarmos iniciativas de
construcdo de ferramentas abertas. Baseado nisso, o
presente artigo reflete sobre arranjos multissetoriais no
desenvolvimento e manutengio de ferramentas digitais a
partir do processo de criagdo da plataforma digital Brasil
Participativo, iniciativa do governo federal brasileiro.
Adotamos a metodologia de estudo observacional, no
qual os autores participaram ativamente na constru¢do
da plataforma. Analisamos os dados coletados durante
o projeto da plataforma e seu uso no processo do Plano
Plurianual participativo. O trabalho conjunto dessas
instituicbes entregou uma estrutura consolidada que
engajou mais de 1 milhdo e 400 mil pessoas e 8.254
propostas em 2 meses. A analise mapeou o arranjo
multissetorial do Brasil Participativo, ao envolver
diferentes atores e setores organizados em quatro facetas:
Governanga, Tecnologia, Comunidade e Recursos. A
estrutura inovadora e efetiva aplicada no processo
de desenvolvimento do Brasil Participativo, oferece a
possibilidade de reproducéo por diferentes projetos de

ferramentas digitais do governo.
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Colaboragdo multissetorial para desenvolvimento e manutengdo de solugoes tecnoldgicas de participagdo:

Colaboracion  multisectorial para el
desarrollo y mantenimiento de soluciones
tecnologicas de participacion: el caso del
Brasil Participativo

Uno de los principales desafios para la formulacién
y consolidacién de las politicas de participacion
digital reside en los arreglos y procesos de desarrollo
y mantenimiento de las herramientas y plataformas
digitales. La relacion entre diferentes partes interesadas
en procesos de colaboracién multisectorial, llamado
Colaboracién entre Software Libre y Sector Publico,
ofrece un enfoque tedrico fundamental para observar
iniciativas de construccion de herramientas abiertas. El
presente articulo busca, a la luz de este enfoque, ofrecer
una reflexion sobre los arreglos multisectoriales en el
desarrollo y mantenimiento de herramientas digitales a
partir del proceso de creacion de la plataforma digital Brasil
Participativo, iniciativa del gobierno federal brasilefo.
Adoptamos la metodologia de estudio observacional, en
la cual los autores participaron activamente en diversos
roles en la construccion de la plataforma. Analizamos
tanto los datos recolectados durante el periodo del
proyecto de la plataforma como durante su uso en el
proceso del Plan Plurianual participativo. El trabajo
conjunto de estas instituciones entreg6 una estructura
bastante consolidada que permitié el compromiso de
mas de 1 millén y 400 mil personas y 8.254 propuestas
en 2 meses. El analisis mapeo el arreglo multisectorial
del Brasil Participativo, al involucrar diferentes actores
y sectores organizados en cuatro facetas: Gobernanza,
Tecnologia, Comunidad y Recursos. Esta estructura no
solo posibilité una colaboracién efectiva e innovadora en
la apropiacion de la tecnologia, sostenibilidad y agilidad
en el proceso de desarrollo del Brasil Participativo, sino
que también permite que tal estructura sea replicada
en diferentes proyectos de herramientas digitales en el

gobierno.

Palabras clave: participacion digital; software libre; Brasil

Participativo; colaboracién multisectorial.

o caso do Brasil Participativo

Multisectoral  collaboration for the
development and  maintenance  of
participatory technology solutions: the case
of Brasil Participativo

One of the challenges of formulating and consolidating
digital participation policies lies in the arrangements and
processes for developing and maintaining digital tools.
The arrangements between stakeholders in multisectoral
collaboration processes, called Open Source and Public
Sector Collaboration, provide the basis for observing
initiatives to build open tools. Based on that, this article
reflects on multisectoral arrangements in developing and
maintaining digital tools based on the creation process
of the Brasil Participativo digital platform, an initiative
of the Brazilian federal government. We adopted the
observational study methodology, in which the authors
actively participated in constructing the platform. We
analyzed the data collected during the platform design and
its use in the participatory Multi-Year Plan process. The
joint work of these institutions delivered a consolidated
structure that engaged more than 1 million 400 thousand
people and 8,254 proposals in 2 months. The analysis
mapped the multisectoral arrangement of Participatory
Brazil, involving different actors and sectors organized
into four facets: Governance, Technology, Community
and Resources. The innovative and effective structure
applied in the development process of Participatory
Brazil offers the possibility of reproduction by different

government digital tool projects.

Keywords: digital participation; open source; Brasil

Participativo; multisector collaboration.
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1. INTRODUCAO

Na ultima década (desde 2016), o Brasil vivenciou um processo de recrudescimento
da participagdo social. Instancias participativas, como conselhos de politicas publicas, foram
extintos e as ferramentas digitais institucionais de interagdo e incidéncia da populag¢do ndo
foram priorizadas no sistema participativo (Avritzer; Kerche; Marona, 2021; Von Biilow; Abers,
2022). No lugar desses processos institucionalizados, o governo federal utilizou servigos de
redes sociais on-line como canais oficiais e uma forma de relagdo unidimensional - do governo
para os seus seguidores.

Embora os servicos de redes sociais on-line desempenhem um papel crucial ao
proporcionar informacoes politicas e um espago para a participagdo civica, ha desafios inerentes
a essa dindmica (Gil-Garcia; Gasco-Hernandez; Pardo, 2020). Estes servicos, frequentemente,
utilizam algoritmos que personalizam o conteudo com base nas preferéncias e interagdes
prévias dos usudrios, criando o fendmeno conhecido como bolhas de opinido (Pariser, 2011).
Nesse contexto, individuos sdo expostos predominantemente a perspectivas que corroboram
suas visOes preexistentes. A presenca de bots, ou contas automatizadas, exacerba esse problema,
amplificando a disseminag¢ao de desinformacéo, a promogao de agendas politicas especificas e a
criagdo de uma falsa percep¢ao de apoio ou oposi¢do a determinadas ideias ou candidatos. Esses
mecanismos, por sua vez, distorcem a percep¢ao publica e tornam complexo discernir a genuina
opinido popular (Rothberg, 2014; Ferrara, 2016).

Consequentemente, a presenca de bots e a falta de diversidade de opinides nos servicos de
redes sociais online podem levar a sensagdo de que as vozes dos cidadaos nao sdao ouvidas ou
que o espaco publico digital esta sujeito a manipulagdes (Tucker, 2018). Isso, por sua vez, coloca
em xeque a confianga no processo democratico e na midia social como um veiculo legitimo para
o engajamento politico.

Como contraponto medida de reconstrugio e fortalecimento da democracia, uma
das principais reflexdes da transi¢do' do terceiro governo de Lula foi o aprofundamento dos
processos de participagdo social - marca historica das gestoes do Partido dos Trabalhadores
(PT) (Magalhaes; Barreto; Trevas, 1999). Além das propostas de retomada dos conselhos e
Conferéncias Nacionais, a participagao digital também ganhou relevancia na agenda institucional

da participagdo e se constituiu como medida prioritaria para o novo governo’.

'https://www.gov.br/secretariageral/pt-br/noticias/2023/janeiro/RelatrioFinaldoConselhodeParticipaoSocial. pdf Acesso em 26
de margo de 2024.

20 item 6 das agdes prioritdrias da participagao foi: Retomar as plataformas Participa.Br e Dialoga Brasil e promover novas
tecnologias e metodologias de participagdio por meio digital. Disponivel em: https://www.gov.br/secretariageral/pt-br/
noticias/2023/janeiro/RelatrioFinaldoConselhodeParticipaoSocial.pdf. Acesso em 02 de abril de 2024.
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E nesse contexto que surge o Brasil Participativo®, iniciativa de participacdo social
coordenada pela Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, e que tem o objetivo de agregar
as diferentes ferramentas de participagao social no ambiente digital.

Com o intuito de langar a ferramenta para o processo do Plano Plurianual (PPA) em um
exiguo espago de tempo, a Secretaria Geral da Presidéncia coordenou um arranjo multissetorial que
envolveu tanto a colaboragao intragovernamental quanto de atores externos de diferentes setores.

Dessa forma, o presente artigo tem como objetivo refletir sobre arranjos de colaboragao
multissetorial no desenvolvimento e manutenc¢ao de ferramentas abertas voltadas a participaciao
social, a partir de um olhar sobre o caso do Brasil Participativo. Como método, realiza uma
analise descritiva do projeto plataforma do Brasil Participativo. As hipéteses do estudo sdo de
que o processo de colaboragao entre os setores publicos, academia, privado e as comunidades de
desenvolvimento possibilita uma apropriagao coletiva das ferramentas de participa¢ao digital e
traz inovagdes para a trajetdria da politica publica. Com base no caso do Brasil Participativo, é
possivel observar que a colaboragdo multissetorial permite a apropriacao por diferentes atores,
na medida em que fomenta a criagdo de comunidade de desenvolvimento, e a sustentabilidade
das solugdes tecnoldgicas, ao estruturar um arranjo compartilhado de responsabilidades, além

de garantir maior agilidade na manutenc¢ao da ferramenta.

2. REFERENCIAL TEORICO

Instituigdes governamentais necessitam acompanhar as mudangas sociais, sendo flexiveis
e adaptaveis, pois sao obrigadas a executar tarefas cada vez mais complexas (Osborne; Gaebler,
1992). Servigos digitais devem responder aos interesses do cidaddo de forma personalizada.
Isso consolida a visdo do integrante da sociedade como cliente, e transferindo o controle de
atividades burocraticas para comunidades, oferecendo op¢des, descentralizando a autoridade e
promovendo o gerenciamento com participa¢ao (Osborne; Gaebler, 1992).

A participagdo nos processos administrativos ou politicos tipicamente é por meio de
elei¢oes e voto (Denters; Lawrence, 2005). Entretanto, varios outros meios de atuagdo do cidadao
em politicas publicas podem ser adotados e, inclusive, acompanham o avanco tecnoldgico e
cientifico. As plataformas de governo eletronico, tais como e-administragao (Heeks, 2001),
e-governanga e e-democracia tém sido ferramentas que promovem tal participagao virtualmente,

a fim de diminuir a distancia entre cidadao e governo e de facilitar tal processo.

2.1 Participagao social e digital

Temos como e-governanga, o uso de Tecnologias de Informagdo e Comunicagdo (TICs)

como ferramenta central para integrar processos, comunicagao e pessoas, oferecendo formas de

*https://brasilparticipativo.presidencia.gov.br/ Acesso em 26 de setembro de 2023.
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melhorar processos governamentais, conectar cidaddos e gerar interagdes com a sociedade civil
(Heeks, 2001). Adotar TICs no modelo de e-governanga tem trés pontos basicos de mudanga,
como automatizacao de processos repetitivos, informatizagdo de processo dando suporte para
tomadas de decisdo e comunicagdo, e transformacgdo da gestao, como por exemplo criando
novos meios de entrega de servigos publicos (Heeks, 2001).

Incentivar o engajamento social pode ser custoso, e pela dptica do cidadao, ha uma
relutancia em participar de tomadas de decisdes do governo (Heiho, 2002). Apropriando-se das
TICs, e tendo como objetivo a participagao dos cidaddos em processos governamentais, define-
se a e-participagdo ou participagao digital, como uma relagao de parceria com o governo, aonde
o cidadao engaja ativamente em definir processos e contetido de fazer politica (OECD, 2003).

De forma resumida, a participa¢do digital também pode ser entendida como interagdo
entre a esfera social com a esfera formal politica mediada por tecnologia (Seebe; Rose; Skiftenes
Flak, 2008), objetivada a incluir os stakeholders nos processos de decisdes através de trocas de
informagdes ativas, assim garantindo uma justa e representativa elaboragao de politicas (Wirtz;
Daiser; Binkowska, 2016).

Participagdo social por meio digital resolve problemas de distancia, tempo e outras
limitagoes fisicas na participagdo (La Porte, 2002). Facilita também as demandas da sociedade
civil e a melhoria na resposta do governo, garantindo também transparéncia nos processos

(Lim; Oh, 2016).

2.2 Software livre no governo e inovagao

Segundo Sabe, Rose e Skiftenes Flak (2008), as tecnologias usadas para interagdo entre a
sociedade e administracao sdo relevantes quando os cidaddos sao incluidos no planejamento ou
desenvolvimento de alguma reforma do governo, assim como no servico digital governamental,
que para aumentar a participa¢do nos processos sociais, deve-se atentar a usar os meios de
comunicagdo e ferramentas onde se possa atingir boa parte da populagdo. Aderir a ferramentas
digitais ¢ um caminho para tal.

O processo de colaboragao aberta (open-collaboration) é definida por Mergel (2015) como
um processo dindmico aonde profissionais e voluntarios geram valor colaborativamente a um
produto existente ou servico, adicionando suas préprias ideias e conhecimento.

Para utilizar uma tecnologia que contribua com o contexto de colaboragao e participagao,
o termo Free Open Source Software (FOSS) entra em discussdo quando se constréi uma TIC.
Esse termo representa um software onde qualquer um tem a possibilidade de estudar, alterar,
sugerir e redistribuir seu cddigo-fonte, desde que nao sejam adicionadas restricdes de uso a
outros usuarios (Kon et al., 2011). Elas sdo definidas pela Free Software Foundation* como as

quatro liberdades de um software livre.

*https://www.gnu.org/philosophy/free-sw.html#mission-statement Acesso em 28 de setembro de 2023.
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O uso de software aberto tem como vantagem a colaboragio, ja que se ¢ permitido troca
de ideias e melhorias entre os usuarios desse software, e, devido ao seu baixo custo de aquisi¢cao
e distribuicdo, existe a vantagem social de maior acesso de tecnologia para pessoas de classes
sociais diferentes, além de ser adaptavel para necessidades de diferentes usuarios. A adogao
dessa tecnologia, pelo governo, oferece transparéncia e facil acesso de dados pelos cidadaos, ja
que seu cddigo fonte se mantém disponivel (Kon et al., 2011).

Seu modelo de desenvolvimento é colaborativo, no qual qualquer contribuidor pode
submeter mudancas, e essas devem ser revisadas por diferentes pessoas da comunidade,

chamadas mantenedoras, que garantem a estabilidade e qualidade do codigo (Kon et al., 2011).

2.3 Modelos de colaboragao e construcao de software livre no setor publico

A construgao de software livre no setor publico é um conceito que ganha cada vez mais
relevancia devido aos seus beneficios evidentes em termos de transparéncia, flexibilidade e
economia de recursos publicos. Esse modelo permite que governos e organizagdes publicas
desenvolvam solugdes de codigo aberto que podem ser compartilhadas, aprimoradas e utilizadas
amplamente. No entanto, a implementagdo bem-sucedida de solug¢des de software livre no setor
publico traz consigo desafios e oportunidades tnicas.

Um dos principais desafios enfrentados pela ado¢do de software livre no setor publico é
a construgao de uma comunidade de colaboradores engajados (Linaker, 2023). O software livre
depende da contribuigao voluntaria de desenvolvedores, de arranjos econdmicos para investir no
desenvolvimento de novas funcionalidades e criar uma comunidade ativa é essencial para manter e
aprimorar continuamente essas solugoes. A colaboragdo entre governos, empresas e comunidades
de codigo aberto ¢ uma abordagem fundamental para abordar esse desafio. A experiéncia de
projetos como o CommunesPlone (Viseur; Jullien, 2023), que envolveu colaborativamente
governos e empresas para fornecer ferramentas de e-governo, é um exemplo notavel de como essa
colaboragado pode ser bem-sucedida, no quesito longevidade do uso/adogao.

Além disso, o setor publico enfrenta desafios relacionados a interoperabilidade,
transparéncia e soberania digital ao adotar solugdes de software livre. A interoperabilidade é
crucial para garantir que sistemas e aplicativos funcionem em conjunto de maneira eficaz. A
transparéncia é um pilar fundamental da administragdo publica, e o uso de software livre pode
ajudar a alcanga-la. A soberania digital envolve a garantia de que o governo tenha controle
sobre suas proprias solugdes tecnoldgicas e dados, reduzindo a dependéncia de fornecedores
(vendor lock-in). Para superar esses desafios, diferentes modelos de colaboragao tém surgido.
Um deles envolve a criagdo de fundagdes sem fins lucrativos, semelhantes a Linux Foundation® e

Apache Foundation®, que permitem a cooperagao e a governanga neutra em projetos de software

*https://www.linuxfoundation.org/about Acesso em 28 de setembro de 2023.

*https://www.apache.org/ Acesso em 28 de setembro de 2023.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(especial A) 89-107 agosto 2024 | 94



Colaboragdo multissetorial para desenvolvimento e manutengdo de solugoes tecnoldgicas de participagdo:

o caso do Brasil Participativo

livre com a participagao de varios setores. Isso garante que o software permaneca independente
de interesses comerciais e siga principios de transparéncia e colaboragdo. Porém, nos drgaos
governamentais, ainda se observa, frequentemente, uma compreensdo equivocada sobre
os efeitos do aprisionamento tecnoldgico e a adogdo indiscriminada de solu¢des de grandes
fornecedores globais, sem estratégias eficazes de saida. Esse cendrio tem levado a um aumento
na adogido de Softwares como Servico (SaaS), como o Microsoft Office 365, sem uma avaliacdo
adequada dos desafios técnicos, legais e sociais que impactam a soberania digital e de dados,
comprometendo operagdes de TI eficientes em termos de custos para organizagdes do setor
publico (Lundell, 2021).

Outro modelo semelhante é exemplificado pela rede OS2 da Dinamarca (Frey, 2023),
onde 6rgaos publicos e fornecedores privados colaboram para desenvolver e manter solugdes de
TI baseadas em software livre. Nessa rede, o desenvolvimento é fortemente centrado no cliente,
mas ainda é uma colaboragédo entre os membros da OS2 e os fornecedores para criar solugdes de
TI de qualidade. Os érgaos publicos que usam os produtos pagam uma taxa anual de associagdo
arede e uma taxa pela hospedagem e desenvolvimento real, bem como suporte aos fornecedores
quando necessario. Um projeto ou desenvolvimento de uma solugao de software cresce a partir
de um desafio ou necessidade do membro ou sugestdo de um fornecedor. Cada projeto precisa
de duas ou trés equipes formalizadas com representantes dos érgaos publicos.

Dessa forma, a ideia amadurece, aumenta o nivel de governanga e rapidamente se torna
um produto real. Além de promover a inovag¢ao e a qualidade, essa abordagem também beneficia
a economia, pois evita que os governos locais gastem recursos significativos no desenvolvimento
ou na aquisi¢ao de licencas de software proprietario. Assim, os governos podem direcionar seus
recursos de forma mais estratégica e, ao mesmo tempo, impulsionar o crescimento econémico
na regido. O governo do Reino Unido, por exemplo, por meio de suas politicas de tecnologia e
do Digital, Data, and Technology (DDaT) Playbook’, tem uma abordagem aberta e estratégica
para a aquisi¢ao e desenvolvimento de software. Eles tém uma série de politicas e diretrizes
destinadas a promover o uso eficaz de tecnologia em todo o setor publico. Ele promove uma
abordagem pragmatica, na qual as decisdes sobre a tecnologia a ser usada devem ser baseadas
em uma avaliagdo cuidadosa das necessidades do projeto, dos custos, da seguranga e da eficacia.
Em resumo, o governo do Reino Unido favorece solugdes de cddigo aberto sempre que possivel,
mas a escolha entre c6digo aberto e software proprietario é baseada em uma analise abrangente
das circunstincias especificas de cada projeto. A priorizagao do cddigo aberto é uma diretriz,
mas a flexibilidade é mantida para garantir que as solugdes escolhidas atendam aos objetivos do

governo de maneira eficaz e eficiente.

“https://www.gov.uk/government/publications/the-digital-data-and-technology-playbook/the-digital-data-and-technology-
playbook Acesso em 28 de setembro de 2023.
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3. METODOLOGIA

Neste estudo, adotamos uma metodologia observacional. O estudo observacional, uma
metodologia que envolve a observagdo e registro de eventos visando analisar detalhadamente
uma situagdo especifica em um contexto real, foi escolhido para investigar os principios e
comportamentos que influenciaram o desenvolvimento da Plataforma Brasil Participativo
(Altmann, 1974). A etnografia também foi empregada para compreender mais profundamente
as perspectivas, valores, crengas e comportamentos dos individuos envolvidos no projeto de
software, especialmente no contexto do desenvolvimento da referida plataforma (Edmonds;
Kennedy, 2016).

Como apresentado na Figura 1, a primeira etapa desta pesquisa consistiu na concepgao
e desenvolvimento da Plataforma Brasil Participativo, na qual todos os autores participaram
ativamente, contribuindo em diferentes areas da comunidade. Essa etapa envolveu, ainda, uma
imersdo profunda da equipe do projeto como observadores ativos, participando efetivamente
das atividades e interagdes cotidianas. Os pesquisadores, que sio membros da comunidade
em analise, realizam a coleta de informagdes, seguida da comparagdo de dados e discussdo,

culminando na elabora¢do de um modelo de colaboragado e naidentificagdo dasli¢oes aprendidas.

Figura 1: Estudo Observacional adotado nesta pesquisa
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Fonte: elaborada pelos autores.

Com nossas hipdteses em mente, o proximo passo consistiu em analisar os dados coletados
por meio de discussdes em grupo, andlise de documentos e exploragdo dos repositorios. Nosso
objetivo foi identificar o impacto e os desafios associados a manutengdo dos arranjos multissetoriais
no governo. Durante essa analise, examinamos diversas fontes, incluindo atas de reunides, notas

técnicas e relatorios, para compreender quais decisdes tomadas e os riscos enfrentados.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(especial A) 89-107 agosto 2024 | 96



Colaboragdo multissetorial para desenvolvimento e manutengdo de solugoes tecnoldgicas de participagdo:

o caso do Brasil Participativo

Além disso, investigamos a comunicagdo técnica presente nos repositorios do GitLab,
bem como as decisdes técnicas tomadas ao longo do processo. Além de analisar os dados, os
autores estiveram presentes em todas as etapas do projeto, desde a concepgdo da metodologia
de participagdo, o lancamento da plataforma e o encerramento da participagio digital.
Adicionalmente, os autores se envolveram ativamente na moderagdo da plataforma e na analise
dos resultados da participagao.

Todos os dados obtidos foram analisados qualitativamente, e memorandos e dados brutos
sao disponibilizados em um repositorio aberto, garantindo a reprodutibilidade e transparéncia
da pesquisa. Por fim, a analise ativa e os dados coletados possibilitaram uma descri¢ao abrangente
do modelo detalhado na segdo 4. Esses elementos nos permitiram discutir as ligdes aprendidas

apresentadas na se¢io 5.

4. PLATAFORMA BRASIL PARTICIPATIVO

A plataforma digital do Brasil Participativo ¢ uma customizagdo do Decidim?®, desenvolvido
em software livre e em cddigo aberto pela Prefeitura de Barcelona e utilizado por diferentes
paises, como Italia, e municipios como Belém-PA e Contagem-MG no Brasil’. O Decidim ¢
uma ferramenta que proporciona uma série de funcionalidades adaptaveis para diferentes
processos participativos, desde crowdsourcing de ideias até processos de deliberagdao, como
o Orcamento Participativo. Isso permite que o Brasil Participativo possa ser uma plataforma
unificada e agregadora de processos participativos dos distintos 6rgaos do governo federal e
a utilizacdo da identidade digital (gov.br) como canal de entrada, além de trazer seguranca,
coloca a participagao também no rol de servigos digitais disponiveis aos cidadaos. Nessa
secdo se apresenta como a plataforma foi langada dia 15 de maio de 2023 para o processo de
participa¢ao no Plano Plurianual (PPA) participativo, e como o arranjo multi atores se focou
no planejamento, implementagdo e lancamento da plataforma que foi considerada a maior

experiéncia de participa¢ao digital do governo federal.

4.1 Projeto

O PPA ¢ o major instrumento de planejamento realizado pelos governos. No caso do
governo federal, como pontuado no contexto inicial, a inten¢do da gestao atual era de possibilitar
a participacdo da populagdo no desenho desse processo de planejamento pela administracao
publica federal. Nesse sentido, o PPA constitui-se como uma oportunidade de ser o primeiro
processo participativo amplo com escopo definido (participagdo no planejamento publico) e

mobilizador de todas as pastas do governo.

Shttps://decidim.org/
°ListacompletadeadogaodoDecidimem https://airtable.com/app58sdQRpTubno5y/shrR9a9Jr2bRD60PU/tbIVg99e8StLcRWr T
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Internamente no governo, a coordenagdo técnica do desenvolvimento do processo
participativo digital ficou a cargo da Secretaria Geral da Presidéncia, na Secretaria Nacional
de Participagdo Social, por meio da Diretoria de Participagao Digital e Comunicagdo em Rede,
e a coordena¢ao do processo de planejamento pelo Ministério do Planejamento, por meio da
Secretaria Nacional de Planejamento - ambas pastas coordenagao.

As primeiras etapas na elaboragdo da plataforma foi um levantamento (benchmarking) de
tecnologias disponiveis nacional e internacionalmente que pudessem atender ndo sé ao processo
do PPA, mas aos demais processos e mecanismos do sistema de participagdo social federal.

De modo paralelo, havia um esforco interno de articulagdo para a constru¢ao de parcerias
- tanto de desenvolvimento quanto de infraestrutura e gestao. Nesse momento é que os acordos
com o MGI e Dataprev foram feitos e a rela¢ao com desenvolvedores da ferramenta foi iniciada.

A partir disso, o processo se focou na aproximagao de parceiros que ja tinham colaboragéo
com o setor publico e no entendimento de quais seriam os principais desafios técnicos a serem
enfrentados em implementar, adotar e adaptar uma plataforma de participagdo digital para o
PPA. Ademais, estruturar um arranjo que garantisse sustentabilidade da plataforma, focando
em sua manutengdo e desenvolvimento de novas ferramentas, foi uma estratégia que ocorreu
em paralelo a customizagdo para o PPA.

O grande desafio nesse ciclo inicial de projeto foi o tempo limitado para planejar, executar
e implantar a plataforma de participagao digital. Além desse desafio, a limitagdo de recursos
financeiros agravava a capacidade de execugao do projeto. Ademais, é importante pontuar o
desafio da apropriacdo da ferramenta escolhida, uma vez que nao havia uma comunidade de
desenvolvimento sélida e a linguagem nao é tao popularizada neste universo. A gestdo de risco
nesse contexto se tornou critica, com pouca margem para erros e atrasos desde o planejamento

até a entrega. Os requisitos iniciais foram:

1. Desenho do método de participagdo social do PPA, restringindo o escopo do processo
participativo a partir do design e detalhamento da jornada de usuarios.

2. Prototipagao das interfaces e modelagem da plataforma de participagao.

3. Implementagdo do método de votagao e levantamento de propostas em uma plataforma
digital a partir da adogao de software livre e integragdo com o servi¢o do gov.br.

4. Possibilitar o grande volume de acesso a plataforma, capaz de ser utilizado em diferentes
dispositivos, fornecendo suporte a diferentes necessidades, garantindo a seguridade e
integridade do sistema, e monitorando a participagdo em visao do termo de uso da plataforma.

5. Aumentar a participagdo, fortalecendo o controle e valorizando a diversificagdo de grupos
vulnerabilizados em mais regides.

6. Desenho e implementagao de estratégias de engajamento digital, estabelecendo relagao
com conselhos participativos, assessores de participagdo, Ascom de governo, movimentos

sociais, comunidades e grupos de comunicadores (as).
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7. Levantamento de métricas de participagdo digital para monitoramento do alcance,

resultados e engajamento do processo.

A partir dos requisitos, a Diretoria de Participagdo Digital fez um levantamento de
perfis técnicos, pacotes de entrega, e possiveis parceiros que poderiam viabilizar a entrega da
Plataforma em um curto periodo de tempo e or¢amento limitado. Esse arranjo multissetorial

sera detalhado em seguida.

4.2 Arranjo multi atores

Segundo Laurie Gemmill (2018), as facetas de Governanga, Tecnologia, Recursos e
Comunidade sdo importantes para um ecossistema de software livre porque abordam questdes
que afetam a sustentabilidade e o sucesso a longo prazo de um software de cddigo aberto. A
alianca estabelecida no contexto do projeto Decidim no Brasil (Figura 2) ilustra a aplicagdo
pratica dessas facetas em um ambiente complexo de desenvolvimento de uma plataforma de

participacgao digital.

Figura 2: Arranjo de Colaboragao no Ecossistema do Projeto Brasil Participativo

Governanga Tecnologia
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Fonte: Elaborada pelos autores

A faceta de Governanga desempenhou um papel crucial, especialmente em relagao a
alianca do Ministério da Gestao e Inovagao (MGI) com a Secretaria de Governo Digital, que foi
fundamental para a incorporagdo do login gov.br e a adesao do projeto ao programa StartUp
Gov. O MGI desempenhou um papel estratégico na relagao com a empresa publica que garantiu
a infraestrutura do processo, a Dataprev'’.

Nesse sentido, na faceta de Recursos a Dataprev foi um ator estratégico e fundamental

para a viabilidade do projeto. Firmada a partir de um Acordo de Cooperagao Técnica com

"https://www.dataprev.gov.br/ Acesso em 28 de setembro de 2023.
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a Secretaria Geral da Presidéncia, sem custos iniciais ao governo, a Dataprev assumiu a
infraestrutura e hospedagem da plataforma até o final de 2023 e realizou cruzamento de bases
de dados para andlise do processo e constru¢do do BI. Durante todo o processo do PPA, essas
analises foram fundamentais para gerar relatérios que forneciam acompanhamento para todo o
processo participativo.

No aspecto Tecnologico, o Decidim, desenvolvido em Ruby on Rails, possibilitou uma
abertura na colaboragao entre outros atores, pois a linguagem de programacéo utilizada, ndo
era de dominio pleno nem pelos profissionais da Dataprev. Isso permitiu o compartilhamento
de conhecimentos técnicos, em especial a partir dos saberes desenvolvidos no processo
de implantagdo do Decidim na Prefeitura de Belém, com a equipe da Némades Tecnologia.
Esse compartilhamento de conhecimentos partiu dos técnicos da Nomades em um ciclo de
formagao aberto para profissionais da Dataprev, em um processo nitido de formagdo cruzada
entre atores de fora para dentro do governo e desenvolvimento de capacidades estatais que
fornecem oportunidades de negdcio para a empresa publica. Além disso, houve uma troca com
a comunidade global do Decidim - especialmente com atores da Espanha e México.

Além disso, é importante destacar o papel de dois atores fundamentais: a academia e a
comunidade de codigo aberto. No primeiro caso, a Universidade de Brasilia (UnB) desempenha
fungdo central na sustentabilidade e desenvolvimento do projeto Brasil Participativo. Em uma
relagdo firmada por meio de Termo de Execugdo Descentralizada (TED), a UnB passou a ser o
lécus de produgao e desenvolvimento cientifico e tecnoldgico das diferentes funcionalidades da
plataforma. Ao mesmo tempo que fornece uma sensibilidade em cima da visdo sobrea Comunidade
- coletivos organizados em torno de interesses comuns de conhecimento como tecnologias sociais
ou softwares livres -, por meio do Laboratorio de Software Livre. Dessa forma, com processos
incrementais, produc¢do de documentos de apoio técnico e elaboragao de conferéncias, a academia
possibilita o desenvolvimento cientifico e a apropriacao da tecnologia por parte de organizagoes
publicas e fomenta o surgimento de uma comunidade brasileira do Decidim.

Além de destacar os atores e seus papéis dessa alianca multissetorial, é primordial
evidenciar a colaboragio entre esses atores enquanto método de desenvolvimento da plataforma.
Cada qual com seu papel e contribuicéo, o arranjo multissetorial possibilitou que houvesse uma
convergéncia na produgdo da tecnologia e aprimoramento da ferramenta decidim global. Isso
significa dizer que a participagdo social - envolvendo diferentes atores e em niveis distintos de

institucionalidade - apareceu no proprio desenvolvimento da plataforma de participagao digital.

5. DISCUSSAO

O sucesso do projeto plataforma Brasil Participativo e da execugdo da maior experiéncia

de participagao digital, PPA do governo federal na plataforma, com mais de 1 milhdo e 400 mil
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participantes, evidencia aimportancia e o impacto do arranjo multi atores. O objetivo da primeira

fase foi estruturar a plataforma Brasil Participativo, fazendo customizagdes no Decidim para a

realidade dos processos de participagdo do Brasil, criando os espagos de participagdo piloto

(espagos modelo), todaadocumentagdo paraaadministracao e uso desses espagos (possibilitando

escalar a disponibilizagdo desses espagos), e execugdo de processos de participagao digital piloto

para documentar e amadurecer a plataforma e as propostas metodologicas de organizagdo e

execugdo de processos participativos digitais.

Combaseno detalhamento da plataforma Brasil Participativo, nos processos desencadeados

para sua formulagdo e implementacdo e no arranjo multi atores, este estudo aponta para as

seguintes reflexdes:

a.

apropriacio coletiva da ferramenta tecnoldgica - Diante da dificuldade da linguagem, as
saidas de troca e formagdo, o envolvimento de bolsistas e estudantes de gradua¢ao foram
estratégicas para que o dominio da ferramenta pudesse ser coletivizado e transbordasse a
funcdo somente do governo ou da empresa de tecnologia publica, no caso a Dataprev. O
processo de aprendizado coletivo por atores do mercado (Nomade tecnologia, Felicilab),
universidade (UnB), comunidade (Decidim Global), governo (SNPS) e empresa puiblica de
tecnologia (Dataprev) fomentou uma apropriagdo da ferramenta e suas funcionalidades,
inclusive trazendo melhorias para o proprio cédigo. Dentre as melhorias, podemos citar a
simplificagao da jornada do usuario, a integragdo com o login gov.br, e retirar da interface
informagdes que tiram a aten¢ao do usudrio.

inovacao na elaboragio da politica publica - Seja pelas condi¢des postas - de tempo e
recurso - seja pela abertura do processo, a construgio da plataforma envolveu uma série
de atores exigindo um esfor¢o de coordenagdo. Isso também propiciou a inovagdo na
trajetoria da politica de participagdo digital, uma vez que as demais plataformas foram
desenvolvidas internamente pelo governo ou empresas publicas de tecnologia, tais como
o participa + e participabr.

gestao colaborativa com lideres em cada frente técnica - Como qualquer outro projeto, a
gestdo foi essencial para obter entregas continuas. Estabelecer papéis de lideran¢a e pontos
focais para cada frente de modo que garantiu a confian¢a da equipe em ter um apoio
para momentos de entregas ou adversidades, mesmo que as decisdes fossem tomadas
coletivamente. E devido a diversidade das liderancas assegurou também que decisdes

fossem tomadas com menos vieses de grupos dominantes socialmente.

Apds definidos os papéis, determinar o escopo do projeto, junto com a cultura de

colaboragdo entre as frentes, proporcionou o ambiente de trabalho saudéavel, e permitiu

a identificacdo antecipada de limitacoes da plataforma e sua customizagdo. A equipe de

desenvolvimento se fez valer da integragdo continua entre membros, pois prazos de entregas
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menores e rigidez de tecnologia necessitam de conversas e adaptagdes de escopo rapidamente e
flexibilidade entre as partes.

Este estudo foi guiado pela explora¢ao das hipdteses fundamentais que direcionaram
nossa investigacao. Partimos do pressuposto de que a colaboragdo entre os setores publico,
académico, privado e as comunidades de desenvolvimento desempenha um papel crucial na
promogao da apropriagdo coletiva das ferramentas de participagao digital e na introdugdo de
inovagdes significativas na trajetdria da politica publica. Para avaliar tal hipétese, olhamos nao
somente para o projeto e a plataforma desenvolvida, mas também para a execugao do processo
participativo do PPA.

No decorrer do desenvolvimento da Plataforma Brasil Participativo, a estratégia de
adotar uma abordagem de colaboracdo multissetorial mostrou-se vital para impulsionar o
projeto. Com a participacdo de 34 colaboradores diretamente envolvidos, liderados em diversas
areas, como desenho do processo participativo, design, desenvolvimento front-end, back-end,
infraestrutura, ciéncia de dados, mobilizagdo, moderagao e integracio com o login gov.br,
conseguimos nao apenas construir a plataforma em si, mas também desenvolver um processo

participativo robusto, conforme detalhado na secéo 4.

Figuras 3 e 4: Total de usudrios e votos didrios no periodo do processo do PPA
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Fonte: Relatério BP, 2023
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Foram realizadas 4 entregas em apenas 1 més, e a plataforma teve 4 milhdes de acessos nos 2
meses do processo participativo. Esses numeros evidenciam a necessidade de uma infraestrutura
robusta capaz de suportar uma quantidade tao expressiva de acessos, com pico de cerca de 120 mil
usudrios em um unico dia, como mostrado nas Figuras 3 e 4. A plataforma permite moderagao
de contetdo, que foi realizado com assessoria juridica para avaliar as propostas dos usudrios,
assegurando a conformidade com os termos de uso e com a legislagdo. A intensa interagdo com
0s usuarios exigiu também a geracao de relatérios de dados analiticos para fornecer insights em
tempo real sobre o uso da plataforma e orientar a mobilizagdo presencial e digital.

Os dados da participagdo, a estabilidade da plataforma em momentos de alto volume
de acesso, e a garantia de acesso a plataforma demonstram que os requisitos do projeto Brasil
Participativo foram atendidos com éxito. Isso indica que cada parceiro envolvido no arranjo
multissetorial cumpriu sua parte no escopo e tempo proposto, e que foi possivel integrar todas

as contribui¢des em uma plataforma unificada e coesa.

6. CONCLUSAO

A plataforma Brasil Participativo representa um marco significativo no contexto
da participagdo digital do governo federal, engajando mais de 1 milhdo e 400 mil pessoas e
recebendo mais de 8000 propostas em 2 meses para o PPA (Plano Plurianual Participativo 2024-
2027). Essa conquista é fruto da colaboragdo entre o setor publico, a Universidade de Brasilia
(UnB) e a Dataprev, que uniram esforgos para criar uma estrutura sélida e eficaz para o projeto.

Ao analisarmos o processo de desenvolvimento da plataforma, destacamos a importancia
da colaboragdo multissetorial, que proporcionou ndo apenas a construgdo da ferramenta,
mas também o fortalecimento de uma comunidade de desenvolvimento multissetorial. Essa
abordagem nao s6 promoveu a sustentabilidade das solugdes tecnoldgicas, estabelecendo
um arranjo compartilhado de responsabilidades, mas também garantiu maior agilidade na
manutencdo da ferramenta.

A governanga centralizada e ativa Universidade de Brasilia foi fundamental para o sucesso
do projeto, trazendo inovagao, expertise e um ambiente propicio para contribui¢des e entregas
continuas ageis e de qualidade. Além disso, a contribui¢do para Decidim é essencial para o
fomento ao emprego de software livre no governo brasileiro, mas também promove a criagdo
de uma comunidade local que contribui ndo apenas para a apropriacao das ferramentas de
participacao digital por diversos atores, mas também impulsiona a formagao de uma comunidade
de desenvolvimento continuo e sustentavel.

Olhando para o futuro, vislumbramos a plataforma Brasil Participativo como uma
ferramenta unificadora, tanto para a sociedade quanto para o governo, promovendo uma
participagdo social mais ampla e significativa. No entanto, reconhecemos que ainda existem

desafios a serem enfrentados e areas que podem ser aprimoradas, mas estamos confiantes de
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que, com a colaboragdo continua e 0 compromisso com a inovagao, a plataforma continuard a

evoluir e a impactar positivamente a democracia digital no pais.
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O artigo aborda o processo de maior abertura do
Ministério de Relagdes Exteriores do Brasil (Itamaraty)
a interac¢do social apos a redemocratizagdo e analisa
seu envolvimento na I Conferéncia Nacional sobre
Migragdes e Refugio (Comigrar), em 2014. No evento,
diplomatas interagiram, sobretudo, com representantes
de comunidades brasileiras no exterior, a fim de formular
diretrizes para consulados e embasar debates, no
Congresso Nacional, sobre a Lei de Migracéo, aprovada
em 2017. Descreve-se como a conferéncia aconteceu,
por meio de observacéo participante, e se apresenta uma
comparagdo entre as propostas finais da Comigrar e a Lei
de Migracao, por meio de analise de contetido. Aponta-se
uma grande sintonia entre as demandas sociais coletadas
na conferéncia e o contetido disposto na lei aprovada.
Conclui-se que o envolvimento do Itamaraty na Comigrar
foi ilustrativo de um processo de democratizagio da sua
relagdo com a sociedade brasileira, mas que interagdes
deste tipo precisam ser melhor institucionalizadas para

ndo serem episddicas.
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Del aislamiento burocratico a la interaccion
con la sociedad: Itamaraty en la Conferencia
Nacional sobre Migraciones y Refugio
(2014)

El articulo trata del proceso de apertura del Ministerio
de Relaciones Exteriores de Brasil (Itamaraty) a la
interaccion social desde de la redemocratizacion y
analiza su participacion en la I Conferencia Nacional
sobre Migraciones y Refugio (Comigrar), en 2014.
En este evento, los diplomaticos interactuaron, sobre
todo, con representantes de comunidades brasilefias en
el exterior, con el fin de formular directrices para los
consulados y apoyar debates en el Congreso Nacional
sobre la Ley de Migracién, aprobada finalmente en
2017. Se describe como ocurri6 el evento, a través de
observacion participante, y se presenta una comparacién
entre las propuestas finales de la Comigrar y la nueva
Ley de Migracién, a través del analisis de contenido. El
resultado muestra una gran sintonia entre las demandas
sociales colectadas en la conferencia y la ley aprobada. Se
concluye que la participacion de Itamaraty en la Comigrar
fue ilustrativa de una democratizacion de su relacién con
la sociedad, pero que interacciones de este tipo necesitan

ser mejor institucionalizadas para que no sean episddicas.

Palabras clave: Itamaraty; aislamiento burocratico;

participacion social; conferencia nacional; migraciones.

1. INTRODUCAO

Do insulamento burocrdtico a interacdo com a sociedade:

o Itamaraty na Conferéncia Nacional sobre Migragdes e Refiigio (2014)

From bureaucratic insulation to interaction
with society: Itamaraty at the National
Conference on Migration and Refuge (2014)

The paper discusses the process of openness of the
Ministry of Foreign Affairs of Brazil (Itamaraty) to social
interaction since the national re-democratization and
analyzes its involvement in the I National Conference on
Migration and Refuge (Comigrar), in 2014. At the event,
diplomats interacted, above all, with representatives
of Brazilian communities living abroad, in order
to formulate guidelines for consulates and support
parliamentary debates about a new Migration Law,
finally approved in 2017. The paper describes, through
participant observation, how the event happened and
presents a comparison, through content analysis, between
Comigrar’s final proposals and the new Migration
Law. The analysis shows a great convergence between
the social demands gathered at the conference and
the approved legislation. The paper concludes that
Itamaraty’s involvement in Comigrar was illustrative
of a democratization of its relationship with Brazilian
society, but that interactions of such kind need to be

better institutionalized in order not to be episodic.

Keywords: Itamaraty; bureaucratic insulation; social

participation; national conference; migrations.

O modo como burocracias trabalham, interagem e influenciam decisdes dentro do Estado

¢ tema de pesquisa nas ciéncias sociais ha décadas, em diversos paises, e ja levou a criacao
de modelos tedricos que tentam sintetizar este processo. No campo de estudos de Analise de
Politica Externa, o modelo produzido por Allinson e Hallperin (1972) foi paradigmatico ao
tomar o processo de tomada de decisao interburocratico nos Estados Unidos como objeto
de investigagdo, até entdo pouco valorizado devido a hegemonia de premissas tedricas que
assumiam um “Estado unitario” e um “interesse nacional” autoevidente, diante do qual pouco
importariam disputas entre grupos com interesses variados dentro do aparelho estatal.

Por sua vez, interagdes entre a burocracia ligada a politica externa e a sociedade civil
sao mais complexas de serem analisadas. Neste caso, faltariam duas caracteristicas que Allison
e Hallperin (1972) citam como fundamentais para o exame do comportamento burocratico:
rotinas organizativas (as quais distribuem informagbes entre atores participantes e lhes

fornecem opgodes de agéncia conhecidas previamente a interacdo) e valores compartilhados (os
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quais facilitam percepgdes e respostas comuns dentro de uma equipe de trabalho habitual). As
dificuldades aumentariam no caso de burocracias insuladas, cujas agdes dentro do Estado sao,
por exceléncia, pouco transparentes.

No Brasil, estudos de Analise de Politica Externa sobre comportamento burocratico
tradicionalmente precisam levar em conta a particularidade de o Ministério das Relagdes
Exteriores, conhecido como Itamaraty, ter sido um dos érgaos de Estado que mais cedo passou
a operar em insulamento burocratico, reduzindo interferéncias de atores externos a carreira
diplomatica. Incumbido tanto de formular como implementar a politica externa brasileira, o
Itamaraty acostumou-se a se ver e a ser visto, ao longo do século 21, como agente Uinico na
realizacao das duas tarefas, sendo frequentemente autorizado pelo Presidente da Republica a
exercer monopdlio sobre suas atividades e contando com pouco interesse do Poder Legislativo
em intervir no tema (Lima, 1994).

Todavia, com o fim da ditadura militar, surgiram reivindicagdes a favor do seu
desinsulamento. Na academia, Lima (2000) afirmou pioneiramente a necessidade de se conceber
a politica externa como uma politica publica, eliminar crengas da sua excepcionalidade diante de
outros assuntos governamentais e submeté-la a todos os procedimentos de regulagao legislativa
e controle popular que sao proprios de contextos democraticos. O crescimento de pressodes
deste tipo levou a que, efetivamente, o Itamaraty tivesse maior abertura ao didlogo com outras
burocracias (Milani; Pinheiro, 2013) e com a sociedade (Lopes, 2011) nas ultimas décadas.

O objetivo deste artigo é discutir tedrica e empiricamente o processo de abertura do
Itamaraty a interagao social. A primeira se¢do a seguir faz uma revisao bibliografica e se divide
em trés partes. A primeira subse¢ao expde teses que explicam o surgimento do insulamento
burocratico no Brasil, enquanto a segunda elenca argumentos para supera-lo em diregao a
interacao social, nos marcos de uma visdo teérica que valoriza o Estado enquanto ente capaz
de qualificar o bem-estar social em democracias e conter fundamentalismos de mercado. A
terceira subsecdo explica brevemente as conferéncias nacionais de politicas publicas enquanto
instrumentos emblematicos de interagdo entre burocracias e grupos organizados da sociedade
no Brasil do inicio do século 21.

Na sequéncia, a segunda se¢do do artigo foca no Itamaraty e se divide em duas partes. A
primeirasubsegdo explicaatrajetdria historica deste ministério aluz dos processos deinsulamento
e desinsulamento, com destaque, no ultimo caso, para agdes relacionadas ao tema de migragdes.
Por sua vez, a segunda subsec¢do apresenta um estudo de caso sobre o envolvimento do Itamaraty
na I Conferéncia Nacional sobre Migracoes e Refugio (Comigrar), realizada em 2014, e suas
consequéncias em matéria legal. Neste evento, demandas da sociedade civil foram coletadas por
diferentes 6rgaos do Executivo nacional para embasar a formulagdo de politicas publicas para
populagdes migrantes e refugiadas, bem como para subsidiar discussoes, entao em andamento

no Congresso Nacional, sobre a Lei de Migragao, que seria sancionada em 2017. O método de
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pesquisa é duplo: contou com a observagao participante do autor durante a conferéncia e com
uma analise comparada do conteudo do caderno final de propostas da Comigrar e do texto
final da Lei de Migracédo, no que se refere aos temas que envolveram a atuagao do Itamaraty na
conferéncia. As consideragdes finais do artigo avaliam os desafios do desinsulamento do érgao

no atual Governo de Lula 3, iniciado em 2023, apds anos de paralisia e retrocesso nesse processo.

2. GENESE E ESGOTAMENTO DO INSULAMENTO BUROCRATICO

Conforme Abrucio, Pedrotti e P6 (2010), no Brasil, medidas institucionais para tornar
uma parte dos funcionarios do Estado mais dotada de conhecimento profissional e menos
dependente de relagdes pessoais com politicos foram impulsionadas no Governo Vargas, a
partir dos anos 1930, e aprofundadas nas décadas seguintes, sobretudo durante a Ditadura
Militar. Entre as medidas, estava o insulamento burocratico, através do qual alguns setores da
administracao estatal sdo escolhidos para serem compostos por profissionais especializados
e concursados, enquanto outros permanecem mais vulnerdveis a pratica de indicacdes
politicas. Uma preocupagdo com o atraso econdmico de um Brasil agrario em relagdo a paises
industrializados justificava tais medidas da elite politica que havia passado a dirigir o Executivo
federal. Construir um setor industrial em territorio nacional requeria reduzir a hegemonia da
elite econdmica agroexportadora no interior do Estado, onde a ligagdo direta com funcionarios
publicos garantia que as politicas tomadas em economia atendessem suas preferéncias.

Nem todo o aparelho estatal, porém, poderia ser insulado, levando a preferéncia por
insulamentos. Ao adotarem uma politica econémica de cunho desenvolvimentista, sucessivos
governos brasileiros depararam-se com o que Geddes (1994) chama de “dilema do politico”
no momento de decidir sobre a distribuicdo de cargos: ou os destinavam a profissionais com
conhecimento técnico, capazes de executar o projeto industrial, ou os entregavam a aliados
politicos, fiadores da estabilidade institucional (ou, mais comumente hoje, da governabilidade).
A escolha entre os dois caminhos sempre resultava na opgdo que, a juizo do governante
(entendido como um sujeito racional autointeressado), maximizasse o sucesso da sua carreira
politica. Empregar técnicos geraria uma melhor administracao no longo prazo e poderia levar a
continuidade no poder do individuo ou da sua coalizdo partidaria com base no apoio social dos
beneficiados pela industrializagao urbana. Por outro lado, indicar aliados sem conhecimento
especializado poderia gerar uma administragao de pior qualidade, na percepgao da populagio,
porém aumentava apoios de curto prazo necessarios a um governo no dia a dia do mundo
politico, em que a troca de favores facilita a conquista de interesses.

Diante deste dilema, o insulamento burocratico surgiu, ainda segundo Guedes (1994),
como uma solugdo de meio-termo: dava autonomia ao governante diante de interesses privados,
mas apenas em poucos setores, considerados estratégicos ao projeto industrializante. Trata-

se de uma estratégia, na visdo da autora, oferecida por regimes democraticos modernos,
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que permitem que lideres politicos se afastem, em alguma medida, de grupos econoémicos
dominantes para atender necessidades de um eleitorado urbano que crescia com a inclusdo de
setores da populagdo anteriormente marginalizados da vida politica.

Além de ter um impacto na carreira de governantes, Siknikk (1993) acrescenta que o
insulamento burocratico contribuiu para aumentar a capacidade de agdo do Estado para além
do governo que inicialmente criava um 6rgao insulado. A autora compara as agdes tomadas
em relagdo a burocratizagao do servigo publico pelo governo de Juscelino Kubitschek (1956-
1961), no Brasil, e de Arturo Frondizi (1958-1962), na Argentina. Aponta que Kubitschek se
valeu de institui¢des insuladas herdadas e criou novos insulamentos para reforgar diretrizes do
desenvolvimentismo langado por Vargas. Por sua vez, Frondizi herdou institui¢ées de Estado
pouco sdlidas, valeu-se amplamente da distribui¢ao de cargos em troca de apoios politicos e
nomeou apenas alguns aliados pessoais para gerenciar politicas nacionalistas de petréleo e
investimento externo. Enquanto Kubitschek teve éxito em concluir um mandato no qual avangou
o projeto industrial brasileiro, Frondizi foi deposto por um golpe militar que descontinuou uma
linha de politica econdmica semelhante na Argentina.

Siknikk (1993, p. 4) conclui que, para ser eficaz a um desenvolvimentismo de longo
prazo, “certas condi¢gdes fundamentais, como a existéncia de instituicdes especializadas,
solidas e duradouras, relativamente isoladas do jogo politico (...), podem constituir um aporte
significativo para o éxito de politicas econémicas” (Siknikk, 1993, p. 45). Assim como Guedes
(1994), a autora ndo trata a blindagem de parte da burocracia a pressdes politicas como um
prejuizo a democracia, naquele contexto de meados do século 20.

Evans (1993) segue na mesma linha das duas autoras e entende que o desenvolvimentismo
exigia certo grau de autonomia do Estado em relagao a sociedade. O autor pondera que o Estado
desenvolvimentista nao deixa de ter cargos distribuidos para amigos da lideranca politica e
correr o risco de corrupgao, porém avalia que a industrializagdo ¢ uma transformacao estrutural
positiva que cria bens coletivos e que supera o Estado predatdrio, de base eminentemente rural.
Este ultimo teria os dois defeitos mencionados sem produzir um resultado benéfico & maioria
da populagdo. Em termos weberianos, o Estado predatdrio seria patrimonialista, ao passo que o
Estado desenvolvimentista seria racionalizado. Exemplos bem-sucedidos do segundo tipo ideal,
ainda segundo o autor, existiriam no Japao, em Taiwan e na Coreia do Sul, enquanto os Estados
de Brasil e India seriam casos que misturaram os dois tipos.

Embora saliente que os exemplos bem-sucedidos dependeram de conjunturas econdémicas
e geopoliticas, Evans (1997) avalia que um projeto industrial sempre exige previsibilidade e, para
tanto, requer uma por¢do da burocracia com recrutamento meritocratico e recompensas de
carreira de longo prazo. Esses dois requisitos produziriam o que o autor chama de coeréncia
corporativa, isto ¢, a capacidade de o Estado resistir ndo apenas as elites com outros interesses,

mas também aos interesses dos proprios burocratas. Para o autor, a capacidade do que o Estado
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pode administrar deve ser tratada como um bem escasso, pois a expansao insensata de suas
incumbéncias, muitas vezes desejada por burocratas, geraria um declinio de desempenho que
minaria sua legitimidade com o tempo.

Por sua vez, Nunes (1997) assume que o insulamento burocratico foi uma evolugdo na
historia brasileira, porém ¢é mais critico quanto aos seus efeitos para a cultura politica do pais.
O autor parte do entendimento de que a tentativa de se imitar trajetdrias de outras sociedades
capitalistas produziu, no Brasil, a coexisténcia de quatro gramaticas politicas, isto é, padroes de
relagdo entre Estado e sociedade. Em polos opostos, estariam o clientelismo e o universalismo de
procedimentos. O primeiro tipo, existente desde a origem do Brasil, consistiria em intensos lagos
pessoais ligando lideres e subordinados, desde o compadrio a protegao politica. As relagdes entre
os individuos, inclusive dentro do Estado, seriam personalizadas e com expectativa de retornos
futuros. Em compensagao, o segundo tipo, tipico de sociedades com Estados racionalizados e
territorialmente universais, corresponderia a um padrao de institui¢oes e de agdo social baseada
na impessoalidade de tratamento. As trocas entre individuos ndo dependeriam de relacdes
pessoais nem de contrapartidas futuras para se efetivarem.

Entre os polos desse continuum, estariam as gramaticas politicas do corporativismo e do
insulamento burocratico, ainda segundo Nunes (1997). Ambas desafiariam o clientelismo em
nome de uma maior racionalidade, porém nao alcangariam o universalismo de procedimentos, na
medidaem que discriminariam osindividuos, aoinvés de trata-los como iguais. O corporativismo,
formalizado em leis, procuraria incorporar ao Estado a relagio entre lideres e subordinados do
mundo do trabalho privado, ndo a fim de equaliza-la, mas, sim, de controld-la, para inibir a
manifestacao da luta de classes. Por sua vez, o insulamento burocratico teria o objetivo principal
de reduzir a chegada de demandas populares ao Estado, ndo em nome da impessoalidade, mas
sim para facilitar o atendimento de interesses de atores externos selecionados.

Para além destas avaliagdes publicadas nos anos 1990, a tese de que a burocracia funciona
melhor quando trabalha sob pouca interferéncia de atores externos ainda encontra ressonancia
atualmente. Por exemplo, Souza e Fontanelli (2017) entendem que a burocracia é uma capacidade
de Estado cuja qualidade aumenta conforme seus profissionais estejam livres de influéncias
externas, bem como tenham condi¢des de recrutamento meritocratico, carreiras de longo prazo
com premiagdes, regras para contratagdo e demissdo, promogdo interna para posi¢des mais
elevadas, perfis tanto de generalistas quanto de especialistas e controle do seu trabalho através
de normas legais e administrativas.

Com base nessas condigdes, a autora e o autor formulam o Indice de Qualidade Burocratica,
composto por quatro medidas: forma de admissao, educa¢do/qualificagdo, promocao interna e
accountability (entendida como demissdes apos o devido processo administrativo). Por meio
da sua aplicagdo ao quadro de funciondrios do Executivo federal brasileiro, Souza e Fontanelli

(2017) avaliam que, nos vinte anos anteriores, um sistema de patronagem com algumas ilhas de
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exceléncia foi substituido por um sistema meritocratico e competitivo, o que teria significado

um fortalecimento da democracia no pais.

2.1 Redemocratiza¢iao e conten¢do do neoliberalismo

A ideia de que burocracias precisam estar isoladas da sociedade para atuarem bem passou
a ser mais problematizada a partir dos anos 1990, quando o Brasil e outros paises da América
Latina passavam por processos de redemocratizagdo e crises de divida externa. As décadas de
ditadura militar haviam revelado o lado mais perigoso de aparatos estatais pouco transparentes,
na forma de prisdes arbitrarias, torturas e assassinatos, por vezes contando com coopera¢ao
internacional (como na Operagdo Condor). Por sua vez, a crise econdmica abriu espago
para a ascensao de autoridades politicas neoliberais. Em nome de uma gestdo eficiente, estas
autoridades pautavam-se pelo ideal de um Estado minimo, que deixa de intervir na economia,
afasta-se do desenvolvimentismo e promove a abertura da economia nacional a fluxos de bens
e recursos estrangeiros.

Nesse novo contexto, nos termos de Loureiro, Olivieri e Martes (2010), académicos(as)
passaram a apontar uma crescente politizacao da burocracia (burocratas reforcando seu papel nas
decisoes politicas), acompanhada de uma burocratiza¢do da politica (politicos fundamentando
suas decisdes cada vez mais com argumentos considerados técnicos, isto é, oriundos de um
conhecimento especializado). O insulamento burocratico comegou a ser interpretado como
produtor de uma privatizagao do aparelho do Estado, na medida em que excluia partidos
politicos, Congresso e demandas populares dos rumos da nova politica econdémica, em favor
de segmentos profissionais selecionados. A ampla autonomia decisdria e a pouca transparéncia
de burocracias insuladas produziam decisdes que, frequentemente, beneficiavam minorias
empresariais do setor financeiro e produtivo.

Criticos se afastaram de apologias ao insulamento burocratico do passado e procuraram
repensa-lo, nabusca por umaalternativa ao projeto neoliberal que se valia destes 6rgaos blindados
para desmontar o Estado desenvolvimentista com mais rapidez. Bresser-Pereira (2010), quando

mais proximo da defesa de um neodesenvolvimentismo, expde tal critica da seguinte forma:

Em uma democracia, a tese burocratica de que a burocracia publica é uma mera
executora profissional das decisdes tomadas pelos politicos eleitos ndo faz sentido,
como também ndo o faz a tese autoritdria, retomada pelo neoliberalismo, de que
aos “técnicos” deve ser assegurada ampla autonomia para tomar decisdes, ja que os
politicos ndo sdo confidveis. A tese burocratica nio se sustenta porque os burocratas
publicos jamais foram meros executores; eles sempre foram parceiros dos politicos
eleitos no processo de tomada de decisdo. [...] Quanto a visdo oposta, [..] é uma
tese que s6 faz sentido quando sdo os proprios politicos que decidem delegar uma

parte de sua autoridade por motivos de ordem pratica. Na democracia, porém, essa
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delegacio deve se limitar a execugdo das politicas pablicas; sua defini¢do cabe sempre
aos politicos eleitos, em cooperag¢io com os burocratas publicos, ouvida a sociedade
(Bresser-Pereira, 2010, p. 8).

Uma série de autoras(es) passou a destacar a importincia para um governo, quando a fim
de construir um Estado alternativo ao neoliberal, de manter mobilizadas coalizoes de apoio na
sociedade, de forma institucionalizada, para aumentar sua governabilidade e, assim, estreitar
as margens de acdo de grupos de interesse neoliberais no Executivo e no Legislativo. Repetto
(2004), por exemplo, parte da defini¢ao de capacidade estatal como tudo aquilo que permite
dar expressdo concreta aos valores sociais que o Estado deseja implementar. O autor distingue
dois tipos gerais de capacidades: as administrativas e as politicas. Enquanto as primeiras diriam
respeito ao aparelho estatal (como capacidade de recrutar burocracia, de criar instituicoes e de
garantir ordem publica), as segundas seriam aquelas que os membros do Estado utilizam para
interagir entre si e com outros agentes sociais, recepcionar suas demandas e negociar decisoes.

Ainda segundo Repetto (2004), a finalidade primordial das capacidades politicas do Estado
¢ garantir a governabilidade, que dependeria tanto da relagdo entre agentes estatais de diversas
areas (entre funcionarios do Executivo, entre membros do Executivo e do Legislativo, ou entre
integrantes do governo federal e de um governo estadual, por exemplo), como darelagao destes com
a sociedade civil (individuos, associagdes, empresas). Na operagdo dessas capacidades politicas,
segundo Coppedge (2001 apud Repetto, 2004), importariam quais atores sdo reconhecidos como
importantes para a governabilidade, que taticas utilizam para negociar e de que forma as decisdes
sao concretizadas, variaveis estas que mudam conforme o contexto politico de um pais. No caso
de um Estado que busca resistir ao livre mercado e promover politicas sociais democratizantes,
ter uma governabilidade construida na interagdo com grupos representativos das parcelas mais
pobres e vulneraveis da sociedade seria fundamental (Repetto, 2004).

Por sua vez, Boschi e Gaitan (2016) avaliam que novas arenas de negociagao e participagao,
quando devidamente institucionalizadas, representam uma amplia¢io da democracia e
constituem vantagens comparativas de desenvolvimento que um pais tem em rela¢do a outro no
sistema internacional. Estas vantagens institucionais “estdo fundamentalmente ligadas ao papel
do Estado no sentido da geragdo de capacidades para formulagao, implementagdo e, a0 mesmo
tempo, criagdo de coalizdes de apoio para uma agenda de desenvolvimento” (Boschi; Gaitan,
2016, p. 510). Os autores defendem que politicas de bem-estar social, no século 21, devem
incluir politicas industriais que equilibrem avanco tecnoldgico e sustentabilidade ambiental,
para o que capacidades estatais, como a burocracia, ndo deixaram de ser essenciais, mas cuja
utilizagdo deve ser diferente a que predominou no século 20.

No mesmo sentido, Lima (2000) entende que a captura do Estado por individuos e grupos
com agendas contrarias ao bem-estar social, dotados de imensos recursos para avanga-las, é
melhor combatida por meio de uma maior democratizagdo do acesso da populagdo a formulagéao

de politicas publicas sediada no Estado. Nas palavras da autora:
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[A democratizagdo das relagdes politicas] induz a descompressdo das demandas da
sociedade sobre o sistema politico, a politizagdo do processo de formacédo de politicas
publicas e a redistribuicido dos direitos de propriedade sobre o processo decisério na
diregdo da ampliacdo do controle popular sobre o processo legislativo. A liberalizagdo
econdmica, contudo, implica a retirada da protecdo publica prévia, a exposi¢do dos
agentes a competicdo do mercado e uma redefini¢io dos direitos de propriedade
da esfera publica para o mercado. Aquilo que anteriormente era objeto da decisio e
alocagdo publica, a partir do voto da maioria, passa a ser decidido agora no mercado
(Lima, 2000, p. 265-266).

Essas concep¢oes afastam-se do entendimento neoliberal de que a tnica alternativa
ao clientelismo politico brasileiro, no século 21, seria o insulamento de instituigdes do Estado
(quando nao eliminadas) a atores externos a elas. Em vez disso, sustenta-se, em suma, que praticas
patrimonialistas e privatistas podem ser melhor coibidas com uma maior abertura do interior
estatal a interacdo com a sociedade, em uma época na qual o nivel educacional e a capacidade de
acao organizada desta sociedade tornaram-se maiores do que eram em meados do século 20 e,

portanto, mais capazes de apoiar e pautar um projeto econdmico orientado pela democracia.

2.2 Desinsulamento e conferéncias nacionais

Uma vontade politica de aumentar a interagdo da burocracia com a sociedade civil para
a formula¢ao de politicas publicas ganhou for¢a nos primeiros governos de Luiz Inacio Lula
da Silva (2003-2010), tendo como principal expressao as conferéncias nacionais de politicas
publicas. Embora ocorressem desde 1941, Pogrebinschi e Santos (2011) avaliam que foi durante
as primeiras gestdes de Lula que estes eventos se tornaram mais frequentes, amplos (envolvendo
um maior numero de pessoas), abrangentes (abarcando uma diversidade maior de temas) e
inclusivos (congregando atores sociais mais heterogéneos). A autora e o autor definem as

conferéncias do seguinte modo:

As conferéncias nacionais consistem em instincias de deliberagio e participagdo
destinadas a prover diretrizes para a formula¢do de politicas publicas em ambito
federal. Sdo convocadas pelo Poder Executivo através de seus ministérios e secretarias,
organizadas tematicamente, e contam, em regra, com a participacdo paritaria de
representantes do governo e da sociedade civil. As conferéncias nacionais sdo
usualmente precedidas por etapas municipais, estaduais ou regionais, e os resultados
agregados das deliberagdes ocorridas nestes momentos sio objeto de deliberagdo
na conferéncia nacional, da qual participam delegados das etapas anteriores e da
qual resulta um documento final contendo diretrizes para a formulagdo de politicas

publicas na drea objeto da conferéncia (Pogrebinschi; Santos, 2010, p. 261-262).

Pogrebinschi e Santos (2011) defendem, ainda, que as conferéncias nacionais dos Governos
Lula 1 e 2 fortaleceram a democracia representativa, na medida em que, em primeiro lugar,

permitiram um maior envolvimento da populagdo de todo o territério brasileiro na gestdo da
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coisa publica para além dos periodos eleitorais; em segundo lugar, dependeram de convocagao
do Executivo nacional, que assim chancelava seu funcionamento; e, em terceiro lugar, tiveram
suas deliberagdes acolhidas pelo Congresso Nacional com alta probabilidade de virarem leis em
um espaco relativamente curto de tempo, conforme evidenciam a partir de dados empiricos.
Pogrebinschi e Santos (2011, p. 265) concluem que as conferéncias foram “expressdes de uma
mudanga na natureza da democracia representativa, em que seu grau de legitimidade aumenta
mediante o seu aprofundamento, e suas institui¢des se fortalecem através de seu redesenho”.
Outra consequéncia benéfica das conferéncias, segundo Avritzer (2013), foi facilitar a
interlocugao da burocracia com setores da sociedade que, via de regra, ndo conseguem cumprir
os requisitos exigidos para a participarem de concursos publicos e se integrarem a burocracia do
Estado. As exigéncias da meritocracia por vezes tornam os aparelhos estatais pouco heterogéneos
na sua composi¢ao, reduzindo assim a variedade de perspectivas sociais que podem contribuir
para a formulagdo de uma politica publica. O oposto ocorre em uma conferéncia. O autor
destaca o perfil de individuos que mais participaram das conferéncias nacionais feitas nos dois
primeiros governos Lula e a popularidade desses eventos com base em uma pesquisa feita, em

2011, pela empresa Vox Populi em parceria com a Universidade Federal de Minas Gerais:

O Governo Lula realizou, entre 2003 e 2010, 74 conferéncias nacionais, das quais
participaram 6,5% da populagdo brasileira. Além da participagdo deste contingente
proximo de 10 milhdes de pessoas (ou excluidas as criangas, 6 milhdes de adultos),
41,8% dos respondentes da pesquisa afirmaram ter ouvido falar das conferéncias
nacionais. Por altimo, vale a pena salientar o perfil dos participantes nas conferéncias
nacionais: a participante tipica ¢ uma mulher em 51,2% dos casos, com quatro anos de
escolaridade (26,9%) ou com ensino médio completo em 20,3% dos casos. A sua renda

varia entre 1 a 4 salarios minimos (SMs) em 52,2% dos casos (Avritzer, 2013, p. 12-13).

As conferéncias nacionais continuaram sendo praticas correntes nos governos de Dilma
Rousseff (2011-2015). Entre elas, em 2014, foi realizada aI Conferéncia Nacional sobre Migrag¢oes
e Reftigio (Comigrar), na cidade de Sao Paulo, de 30 de maio a 1° de julho. As etapas anteriores
a nacional - conferéncias presenciais nos niveis municipal e estadual, conferéncias virtuais e
conferéncias livres' - tiveram inicio em 2013. Todo o processo da Comigrar foi coordenado
pelo Ministério da Justiga, em parceria com o Ministério de Relagdes Exteriores e o Ministério
de Trabalho e Emprego, com a finalidade de angariar propostas da sociedade civil para a
constru¢ao de uma politica publica destinada a atender imigrantes e refugiados vivendo no
Brasil, assim como emigrantes brasileiros morando em outros paises. O evento foi ilustrativo de
um processo lento e ndo-linear de desinsulamento do Itamaraty a partir da redemocratizagio,

conforme explicamos na se¢do seguinte.

'As conferéncias livres ndo eram organizadas pelo Estado, mas sim por um grupo de pessoas ou uma ONG, desde que atuantes
em temas migratérios. Assim como nos outros tipos de conferéncias, propostas e delegacbes das conferéncias livres foram
enviadas a etapa nacional.
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3. ITAMARATY: DO INSULAMENTO A INTERACAO DENTRO E FORA
DO ESTADO

A trajetéria do Itamaraty é exemplar das mudancas por que passou o debate sobre
insulamento burocratico no Brasil. Cheibub (1985) interpreta que o drgao passou por trés
momentos de constru¢io institucional desde a independéncia nacional. De 1822 ao final do
século 19, passou pelo Periodo Patrimonial, no qual os diplomatas eram oriundos apenas das
familias mais ricas e proximas do poder politico, as quais muitas vezes custeavam os gastos
nas missoes do exterior, em flagrante patrimonialismo. Durante a chancelaria do Bardo do Rio
Branco (1902-1912), houve o Momento Carismatico, marcado pelo personalismo e centralismo
do ministro, que ndo alterou o método de recrutamento e enfraqueceu uma estrutura
institucional que ja nao era muito sélida. A partir do final da década de 1910 em diante, passou
a viger o Periodo Burocratico-Racional, no qual o ministério passou por reformas (sobretudo
nos anos varguistas) com base nos principios weberianos da meritocracia, da estruturagao de
carreiras e da padronizacgao de servicos. A realizacido de concursos de admissdo, na terceira fase,
fez o extrato social de origem dos diplomatas mudar lentamente, bem como resultou na entrada
de especialistas dispostos a pensar a diplomacia mais substancialmente na sua respectiva area,
como economistas (Cheibub, 1985).

Esta mudanga no perfil da burocracia era estratégica para o avanco da industrializa¢ao
brasileira. Cervo (2007) avalia que, entre os anos 1930 e 1980, vigorou, na politica externa, o
paradigma de Estado desenvolvimentista, no qual a inser¢do internacional do Brasil orientava-
se pela busca de mercados, capitais e tecnologias que aprofundassem o processo industrial.
Tratava-se de uma superagdo do paradigma do Estado agroexportador, nos termos do autor, no
qual a agroexportac¢ao era a atividade econdmica predominante, de modo que a politica externa
priorizava uma relacao de complementariedade comercial com paises industrializados, para os
quais o Brasil exportava produtos primarios e dos quais importava manufaturas.

Ao longo do tempo, a profissionalizagdo do corpo diplomatico fortaleceu a elite do
Itamaraty diante de outras elites burocraticas no trato da politica externa, conferindo-lhe
ampla autonomia na sua elaboracao e implementagdo (Cheibub, 1985). Contudo, a crise do
modelo desenvolvimentista desestabilizou o racionalismo burocratico. Milani e Pinheiro (2013)
apontam que o Itamaraty passou por uma desconstru¢ao ao longo das décadas de 1980 e 1990.
Em meio a facilitagdo da comunicagio eletronica e da globaliza¢do, outras pastas do Executivo
nacional e até de entes subnacionais passaram a fazer agdes por contra propria no plano externo,
ao passo que diplomatas foram alocados em outras agéncias governamentais para lidar com os
mais diversos assuntos. Essa nova realidade enfraqueceu uma narrativa sustentada pelo proprio
Itamaraty, até entdo, de que o Estado deveria demonstrar um consenso interno quando interage
com o sistema internacional e, com isso, evitar que a politica externa seja palco de disputas,

interesses e descontinuidades (Milani; Pinheiro, 2013).
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Para além da relagdo intra-Estado, o didlogo do Itamaraty com a sociedade civil também
aumentou. Lopes (2011) aponta que um seminario publico promovido pelo ministério, em
1993, produziu, pela primeira vez, um documento final que previa a criagio de um mecanismo
institucionalizado de interlocu¢ao continuada entre os stakeholders da politica externa, como
burocracias do Estado dos trés niveis federativos, o Congresso Nacional e algumas entidades e
personalidades representativas da sociedade. Contudo, a ideia nunca se concretizou nos anos
1990. O que prevaleceu posteriormente, nos primeiros governos Lula, foram encontros regulares
ad hoc com prefeitos, técnicos de cidades, lideres de movimentos sociais e académicos, inclusive
em Conferéncias Nacionais sobre Politica Externa e Politica Internacional (Lopes, 2011).

Por sua vez, no governo de Dilma Roussefl, este processo ad hoc de intera¢ao do Itamaraty
com a sociedade também ocorreu. Em 2014, a participa¢do do ministério na I Comigrar foi um
caso concreto de didlogo com a sociedade civil organizada para a elaboracdo de uma politica
publica e uma legislagdo que contemplassem interesses de comunidades de brasileiros vivendo
no exterior e de retornados ao pais.

O envolvimento do Itamaraty nesse tema se inseria em uma trajetéria de medidas tomadas
pelo Estado brasileiro em relagdo aos emigrantes brasileiros havia 20 anos. Segundo Reis (2011),
o Governo Cardoso criou, em 1995, o Programa de Apoio aos Brasileiros no Exterior, que
deu origem aos consulados itinerantes, cujo objetivo era atender regides nas quais a presenca
brasileira vinha crescendo. Em 2002, ocorreu, em Lisboa, o I Encontro Ibérico da Comunidade
de Brasileiros no Exterior, onde os participantes formularam o Documento de Lisboa com
demandas ao Estado brasileiro. Por sua vez, no Governo Lula, emigrados brasileiros organizaram
o I Encontro de Liderangas Brasileiras nos Estados Unidos, na cidade de Boston, em 2005, onde
também produziram um documento final pedindo maior atengdo do Estado brasileiro. Em 2006,
uma Comissao Parlamentar de Inquérito sobre emigragao recomendou, ao Congresso Nacional,
que adotasse disposi¢des contidas nas declara¢oes de Lisboa e Boston. No mesmo ano, o Itamaraty
criou a Subsecretaria-Geral para as Comunidades Brasileiras no Exterior. Em 2008, o ministério
realizou a I Conferéncia de Brasileiros no Mundo, repetida em 2009 e 2010. Neste dltimo ano,
também comegou a funcionar o Conselho de Representantes Brasileiros no Exterior (CRBE), com
representantes de distintos continentes e de carater consultivo para o Itamaraty (Reis, 2011).

No final do Governo Lula, o Executivo encaminhou ao Congresso Nacional a proposta
de uma nova lei para reger a vida dos estrangeiros no pais, em substituicdo ao Estatuto dos
Estrangeiros, criado em 1980, durante a ditadura militar. A lei antiga tinha o sentido primordial
de complicar a entrada, dificultar a permanéncia e facilitar a saida de estrangeiros, dado o
receio de militares com o envolvimento de individuos de fora do Brasil nas atividades politicas
domésticas. A nova lei, por sua vez, almejava tratar o tema a partir da lente dos direitos humanos.
A discussdo legislativa sobre o assunto avangou para o Governo Dilma e passou a abarcar as

comunidades brasileiras no exterior, ampliando o foco inicial de estrangeiros para migrantes
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em geral (imigrantes, emigrantes e refugiados). Foi em meio a esse contexto que a I Comigrar

aconteceu, em 2014.

3.1 A participagao do Itamaraty na I Comigrar e suas consequéncias

O objetivo da I Comigrar era reunir aportes para fomentar os debates em torno do projeto
de lei que tramitava no Congresso, bem como embasar a construgdo de uma politica publica e de
um plano nacional para migragdes e refugio pelo Poder Executivo. Em termos praticos, a etapa
nacional devia discutir as ideias advindas das 202 conferéncias preparatérias (23 governamentais,
9 virtuais e 170 livres). Cerca de 5 mil pessoas participaram destas etapas anteriores, e 2.640
propostas foram elaboradas. Os 6rgaos coordenadores da Comigrar reuniram e sintetizaram os
milhares de propostas em um caderno unico, que apresentava 44 itens para debate na reunido
nacional. Cabia aos delegados nacionais aprecia-los e, posteriormente, aprova-los como estavam
ou adicionar novos pontos, além de incluir novas propostas.

A conferéncia nacional foi dividida em seis areas tematicas, cabendo ao Itamaraty coordenar
a atividade de uma delas, chamada de Brasileiros no Exterior e Retornados®. Participamos do
grupo de trabalho que tratou desta area na qualidade de integrante do Grupo de Assessoria
a Imigrantes e Refugiados (Gaire), que presta assessoria juridica gratuita a esses dois tipos
de publico quando sdo residentes no Rio Grande do Sul. O Gaire é vinculado ao Servico de
Assessoria Juridica Universitaria (Saju) da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS).

Quem estava a frente do grupo de trabalho sobre brasileiros no exterior e retornados
era a diretora do Departamento Consular e de Brasileiros no Exterior (DCB/MRE), Ministra
Luiza Ribeiro Lopes, auxiliada por mais trés diplomatas. Além destes membros do Itamaraty,
fizeram parte das discussdes mais 34 pessoas ou delegados: 16 representantes de comunidades
brasileiras de diferentes paises (Japao, Estados Unidos, Paraguai, Portugal, Inglaterra, Suica,
Italia, Espanha, Alemanha e Suriname), cinco membros de entidades civis, cinco professores e
pesquisadores, quatro representantes de outros 6rgaos do Executivo (Ministério da Educagao,
Secretaria dos Direitos Humanos, Defensoria Publica da Unido e Governo do Estado de Goids),
trés membros de institui¢des catolicas e um representante de organizagao intergovernamental
(Organizagao Internacional para as Migragdes).

Para este grupo de trabalho, havia quatro itens do caderno tnico de propostas da

Comigrar que deviam ser discutidos. Resumidamente, estes itens eram: 1) qualificar e ampliar a

*Uma 4rea podia tratar de mais de um tépico, sendo cada tépico discutido em um grupo de trabalho diferente. As outras cinco
dreas e seus topicos eram: Area 1) Igualdade de direitos; marco legal nacional e gestio ptiblica para migragdes e refigio; marco
legal internacional, atuagdo publica e cooperagio multilateral; Area 2) Servicos locais; capacitagio de agentes publicos e da
sociedade civil; produgio, gestdo e acesso & informagio; Area 3) Procedimentos operacionais em programas e servicos publicos;
Area 4) Inclusdo produtiva, empreendedorismo e qualificagdo para o mundo do trabalho; satide; assisténcia social; educagio;
Area 5) Violagio de direitos, responsabilizagio, protecdo e prevencdo; cultura e interculturalidade; participagio social e debate
publico. A drea 6 inclufa apenas o grupo de trabalho sobre brasileiros no exterior e retornados.
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atuacao das representacdes diplomaticas brasileiras para ampla e efetiva protecao e promogao de
direitos dos brasileiros no exterior; 2) criar politicas, programas e nticleos de apoio voltados aos
brasileiros que retornam ao Brasil apds longos periodos de residéncia no exterior; 3) desenvolver
e implementar programas de apoio aos artistas e produtores culturais residentes no exterior; e 4)
promover o empreendedorismo de brasileiros no exterior (Comigrar, 2014a).

Ao longo dos debates, foram feitas oito recomendagdes ao item 1, quatro recomendagdes
ao item 2, seis recomendagdes ao item 3 e quatro recomendagdes ao item 4. Além disso, foram
aprovadas 95 novas propostas, com base tanto nas discussoes do evento, quanto de demandas
oriundas de consultas publicas que o Itamaraty havia feito no exterior previamente. Estas novas
propostas foram divididas por temas: 29 eram sobre educa¢ao e cultura; 18 sobre trabalho,
capacitacdo, empreendedorismo e atividades de comércio exterior; 12 sobre saide, apoio social-
psicologico e género; oito sobre o estabelecimento de estruturas de apoio a migrantes brasileiros;
seis sobre associativismo; seis sobre remessas, questdes bancarias e contra¢ao de financiamento;
seis sobre acdes de carater geral; cinco sobre previdéncia social; trés sobre questdes consulares;
e duas sobre questdes tributarias. Todos esses itens, somados aos demais produzidos pelos
outros 14 grupos de trabalho da conferéncia nacional, foram reunidos em um caderno final de
propostas (Comigrar, 2014b).

Apesar desses resultados, um plano e uma politica para migra¢des e refigio nao se
concretizaram nos anos seguintes. Por outro lado, o debate legislativo sobre uma nova lei sobre
migragdes avangou para o Governo de Michel Temer (2016-2018), no qual foi concluido. A
san¢dao da nova lei pelo entdo Presidente da Republica ocorreu em 24 de maio de 2017. O
texto publico da lei (Brasil, 2017) permite que se faga uma compara¢ao com o caderno final
de propostas da Comigrar (2014b), a fim de avaliar se as demandas da conferéncia tiveram
acolhimento no Congresso e foram incorporadas a norma. No que nos interessa no presente
artigo, uma breve analise comparada dos contetidos dos dois documentos permite verificar se as
demandas apresentadas pela sociedade ao Estado encontraram espago na legislagao.

A leitura da Lei n°. 13.445 evidencia que tanto brasileiros que vivem no exterior quanto
retornados aparecem no texto, com mais destaque para o primeiro grupo. No capitulo I, o artigo
3° dispde os principios e as diretrizes que devem guiar a politica migratdria brasileira, tendo
sido o inciso XIX dedicado a expressar a “protecdo do brasileiro no exterior”. Por sua vez, o
capitulo VII da lei é integralmente referente ao emigrante, sendo dividido em duas se¢des: “das
politicas publicas para os emigrantes” (art. 77) e “dos direitos do emigrante” (art. 78 a 80). O
Quadro 1, a seguir, expde os caputs e incisos destes artigos, assim como algumas propostas do

caderno final da Comigrar (2014b) que expressam sintonia com eles:
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Quadro 1 - Comparacio entre a Lei de Migracao e as propostas finais da I Comigrar

Lei de Migracio (2017)

Propostas da Comigrar (2014)

Art. 77. As politicas publicas para os emigrantes
observario os seguintes principios e diretrizes:

I - protecdo e prestagdo de assisténcia consular
por meio das representa¢des do Brasil no exterior;

15.1 Qualificar e ampliar a atuagdo das representagdes
diplomaticas brasileiras para ampla e efetiva protecéo e
promocao de direitos dos brasileiros nestas localidades
por meio do fortalecimento da assisténcia consular e
juridica internacional a brasileiros residentes no exterior

(..).

I - promogao de condi¢des de vida digna, por
meio, entre outros, da facilita¢ido do registro
consular e da prestagdo de servicos consulares
relativos as dreas de educacio, saide, trabalho,
previdéncia social e cultura;

14) Apoiar a criagdo de Pontos de Cultura internacionais
no exterior.

15) Destinar 50% das verbas culturais das Embaixadas/
Consulados Brasileiros no exterior a produtores/artistas
brasileiros locais.

22) Oferecimento de cursos de idiomas estrangeiros,
conforme o pais, gratuitamente aos migrantes, com o
apoio dos Postos Consulares do Brasil no exterior.

35) Capacitagdes periddicas dos agentes consulares
sobre o trabalho escravo e trafico de pessoas, ndo sé nas
fronteiras.

III - promocgéo de estudos e pesquisas sobre
os emigrantes e as comunidades de brasileiros
no exterior, a fim de subsidiar a formulagédo de
politicas publicas;

80) Criar um Centro de Atendimento do Emigrante no
Brasil para constituicdo de um banco de dados sobre os
fluxos de migracéo.

IV - atuagdo diplomatica, nos 4mbitos bilateral,
regional e multilateral, em defesa dos direitos
do emigrante brasileiro, conforme o direito
internacional;

24) Identifica¢do de oportunidades de celebragdo de
acordos bilaterais na area de educagio, revalidagdo de
qualificacbes em nivel médio e superior.

28) Acordos bilaterais relacionados as criancas migrantes
ndo documentadas.

41) Negociar acordo que torne obrigatério aos planos de
satide no Brasil o reconhecimento do tempo de seguro de
satide pago no exterior como forma de encurtar ou evitar
caréncias quando a pessoa se inscrever em novo plano no
Brasil.

75) Inclusio, nos futuros acordos internacionais de
previdéncia social, da possibilidade de o brasileiro no
exterior optar pela contribui¢ao no Brasil, no pais de
acolhimento ou em ambos os paises.

V - a¢do governamental integrada, com a
participacdo de 6rgdos do governo com atuagio
nas areas temdticas mencionadas nos incisos I,
II, III e IV, visando a assistir as comunidades
brasileiras no exterior;

15.3) Desenvolver e implementar programas de apoio aos
artistas e produtores culturais residentes no exterior.

15.4) Promover empreendedorismo de brasileiros no
exterior por meio da cria¢do de incubadoras de negécios,
servicos de consultoria, linhas de crédito, cursos
profissionalizantes e de qualificagdo para os migrantes
brasileiros no exterior.

74) Prever meios de permitir ao brasileiro contribuir para
a Previdéncia Social brasileira a partir do exterior.
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Lei de Migragio (2017)

Propostas da Comigrar (2014)

VI - esfor¢o permanente de desburocratizagio,
atualizagdo e modernizagio do sistema de
atendimento, com o objetivo de aprimorar a
assisténcia ao emigrante.

42) Estimular os Conselhos de Cidadaos e liderangas
brasileiras no exterior a encaminharem os brasileiros para
0s servigos sociais, educacionais, de satde, etc., nos paises
de acolhimento (exterior).

43) Reconhecimento e certificagdo das associa¢des
brasileiras no exterior, de modo a permitir que o governo
brasileiro e os governos estrangeiros lhes deem maior
apoio.

44) Permitir que CNPJ também esteja disponivel para
associac¢des brasileiras no exterior.

Art. 78. Todo emigrante que decida retornar ao
Brasil com 4nimo de residéncia podera introduzir
no Pais, com isencédo de direitos de importagdo

e de taxas aduaneiras, os bens novos ou usados
que um viajante, em compatibilidade com as
circunstincias de sua viagem, puder destinar

para seu uso ou consumo pessoal e profissional,
sempre que, por sua quantidade, natureza ou
variedade, ndo permitam presumir importagio ou
exportagdo com fins comerciais ou industriais.

15.2) Criar politicas, programas e nticleos de apoio
voltados aos brasileiros que retornam ao Brasil apds
longos periodos de residéncia no exterior para facilitar
sua reinser¢do socioecondmica, cultural e afetiva ao pais

(...).

69) Reduzir os impostos para a transferéncia das
poupangas dos brasileiros no exterior ao Brasil, quando
haja retorno definitivo.

71) Criar linhas de crédito, com juros reduzidos, para
os brasileiros retornados, bem como oferecimento de
subsidios para custeio dos custos do retorno.

Art. 79. Em caso de ameaca a paz social

e a ordem publica por grave ou iminente
instabilidade institucional ou de calamidade

de grande propor¢do na natureza, deverd ser
prestada especial assisténcia ao emigrante pelas
representa¢des brasileiras no exterior.

Art. 80. O tripulante brasileiro contratado

por embarca¢io ou armadora estrangeira, de
cabotagem ou a longo curso e com sede ou filial
no Brasil, que explore economicamente o mar
territorial e a costa brasileira terd direito a seguro
a cargo do contratante, valido para todo o periodo
da contratagio, conforme o disposto no Registro
de Embarcacoes Brasileiras (REB), contra
acidente de trabalho, invalidez total ou parcial e
morte, sem prejuizo de beneficios de apdlice mais
favoravel vigente no exterior.

Fonte: Elaborado pelos autores com base na Lei n°. 13.445 (Brasil, 2017) e no caderno final de propostas da

Comigrar (2014b).

Percebe-se que anova Lei de Migragao converge amplamente com o contetido de demandas

do grupo de trabalho coordenado pelo Itamaraty na etapa nacional da I Comigrar. O artigo 77,

dedicado especialmente ao tema dos emigrantes, sintetiza, ao longo de seis incisos, temas de

16 propostas reunidas ao longo da conferéncia. Por sua vez, o artigo 78, sobre retornados, é

representativo de trés demandas registradas no evento. Finalmente, o artigo 79, sobre protegdo

no exterior em caso de calamidade publica, e o artigo 80, sobre tripulantes contratados por

empresas estrangeiras, contemplam direitos que ndo estavam presentes no caderno final de
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propostas da Comigrar (2014b), ampliando mecanismos de protegdo social a partir dos debates
parlamentares subsequentes. Embora a secdo sobre brasileiros no exterior e retornados do
referido caderno contenha mais de 100 itens propostos, eles frequentemente apresentam um
nivel de detalhamento que nao caberia a uma lei abrigar em sua integralidade, sendo tuteis, mais
bem, para guiar o Executivo na elaboragao de politicas publicas com base em pedidos bastante
especificos do publico-alvo.

Infere-se, a partir do que foi efetivamente contemplado na lei, que houve um processo
exitoso de intera¢ao do ministério tanto com distintos atores da sociedade civil vivendo no Brasil
e fora dele, quanto com outros 6rgaos do Estado, nos marcos da perspectiva tedrica que defende
o desinsulamento do aparelho estatal para fortalecer a democracia no século 21. Essa interacao
foi capaz de sintetizar e aprovar entendimentos comuns que, presume-se, ajudaram a subsidiar o
texto de uma nova lei federal, na qual as migracdes passaram a ser pautadas por uma perspectiva
de respeito aos direitos humanos, em detrimento de uma légica de seguranga nacional que
permeava a lei anterior, elaborada durante a ditadura militar. O episddio foi ilustrativo, assim,
da maior abertura a interagdo social de um drgéo tradicionalmente hermético no século 20. As
fungoes dos consulados brasileiros, sobretudo, foram postas em debate por atores externos ao

Itamaraty, em interlocugdo transparente com representantes do proprio ministério.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Apesar dos avangos no desinsulamento do Itamaraty ao longo das primeiras décadas
apos o fim da ditadura militar, no qual procuramos situar a I Comigrar como um exemplo, a
histdria brasileira recente desautoriza qualquer suposi¢ao de progresso ininterrupto. Por um
lado, se o Itamaraty conseguiu cumprir um papel positivo neste sentido na I Comigrar, o mesmo
nao aconteceu no evento “Didlogos sobre Politica Externa’, um ciclo de debates organizado na
sede do ministério, entre fevereiro e abril de 2014, que reuniu mais de 300 representantes dos
setores publico e privado com a finalidade de langar um Livro Branco da Politica Externa, que
exporia objetivos para a atuacao da diplomacia brasileira. Tal documento nunca foi publicado,
representando um fracasso do processo de intera¢ao no governo Dilma.

Entretanto, o mesmo governo tentou dar um passo na institucionalizagdo maior da relagdo
entre Estado e sociedade por meio do Decreto n° 8.243, publicado em 2014, na esteira dos
protestos nacionais de rua de junho de 2013. A medida criava a Politica Nacional de Participagao
Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participagdo Social (SNPS), que seriam concretizados
por meio de nove tipos de espago de interlocucdo: conselho de politicas publicas, comissao
de politicas publicas, conferéncia nacional, ouvidoria publica federal, mesa de didlogo, férum
interconselho, audiéncia publica, consulta publica e ambiente virtual de participagdo social.
Também era prevista a constituigdo da Mesa de Monitoramento das Demandas Sociais, instancia

colegiada interministerial que ficaria responsavel por coordenar as pautas de movimentos
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sociais e os ministérios adequados. O érgao coordenador do SNPS seria a Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica.

No debate que o decreto ensejou, pesquisadoras e pesquisadores de politica externa
pleitearam a criagdo de um Conselho de Politica Externa Brasileira (CONPEB), que tornaria
regular o didlogo do Itamaraty com a sociedade (GR-RI, 2014). No entanto, o decreto acabou
sendo rejeitado pelo Congresso Nacional ainda em 2014, ano eleitoral de grande tensdo politica.
Por sua vez, no Governo de Michel Temer, a pauta da interagdo Estado-sociedade retrocedeu
e foi reduzida a medidas para institucionalizar o lobby no Brasil, a partir do entendimento de
que este seria uma atividade importante para a formulagdo de politicas publicas e, portanto,
merecedora de transparéncia (Nascimento, 2018).

Conforme avalia Faria (2017) naquela época, passadas trés décadas desde a abertura
democratica, ainda careciam, no Brasil, uma institucionaliza¢ao da abertura do Itamaraty a
sociedade e um aprofundamento da democratizagdo desta politica publica. A autora, diplomata
de carreira, aponta que os processos de abertura social do ministério ainda eram suscetiveis a
mudangas nas equipes de 6rgaos do Executivo, iniciativas voluntaristas de chefias dentro do
Itamaraty e falta de financiamento para participagdo social.

Na sequéncia, o Governo Bolsonaro (2019-2022) salientou ainda mais a fragilidade do
processo de desinsulamento do Itamaraty, ao evidenciar que a sua captura por minorias ainda é
plenamente possivel. A politica externa do periodo foi marcada por um personalismo acentuado
do Presidente da Republica, ndo perseguia a construgao de bens coletivos e era tratada como um
instrumento para a perpetuagdo do chefe do Executivo no poder (Lima; Albuquerque, 2022). O
ministro encarregado de liderar o Itamaraty, entre janeiro de 2019 e margo de 2021, foi Ernesto
Aratjo, diplomata de carreira que transformou o ministério em uma caixa de ressonancia de
ideias da extrema-direita transnacional, representativa de uma porgdo radicalizada da sociedade
brasileira (Albuquerque; Ives, 2019).

Atualmente, retomar a abertura do Estado a participagdo social e regularizar esta interagao,
inclusive na politica externa, ¢ uma tarefa que convém ao atual contexto brasileiro de reconstrucao
nacional. O caminho para se superar a debilidade democratica experimentada nos tltimos anos
passapelainstitucionalizagdo dos processos deintera¢ao entre o Itamaraty easociedade, superando
o carater ad hoc que ainda tém. A politica externa, outrora tema de poucas constituencies, tornou-
se objeto crescente de polarizagao social, na medida em que trata de temas que se tornaram alvos
de desinformacao virtual promovida pela extrema-direita, como a ONU, os direitos humanos, as
mudangas climaticas, a vacinagao e os governos de esquerda. Combater distor¢des da realidade,
qualificar os argumentos e organizar um debate amplo, republicano, transparente e constante
sobre a politica externa brasileira exigem a superagdo de um insulamento burocratico que, mais

que anacronico, mostra-se perigoso para a democracia hoje.
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O Programa Nacional de Alimenta¢édo Escolar (PNAE)
une os temas da agricultura familiar e da alimentagdo
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As transformagdes na rede de atores do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar

Las transformaciones en la red de actores del
Programa Nacional de Alimentacién Escolar
- PNAE a partir del Decreto N° 9.759/2019

El Programa Nacional de Alimentacién Escolar (PNAE)
de Brasil combina los temas de la agricultura familiar
y la alimentacion escolar. El Programa tenfa una
institucionalidad participativa organizada en red que fue
modificada por el Decreto n° 9.759/2019, que finalizé con
los 6rganos colegiados de la administracién publica federal.
Con el objetivo de investigar las transformaciones de la
red, con relacién a los actores afiliados al PNAE debido
al Decreto, se realiz6 una investigaciéon documental y
entrevistas individuales. A partir del enfoque de accién
publica y de la Teoria del Actor-Red, se constaté que,
aunque las transformaciones de la red resultaron en un
mayor numero de actores y conexiones, los resultados
apuntan a un cambio en la configuracién y alcance de
la red de actores del PNAE, la inviabilidad de espacios
participativos y la restriccién de las capacidades de
accion de los representantes de la agricultura familiar en

el Programa.

Palabras clave: PNAE; polémica; red de actores; accion

publica; participacion.

1. INTRODUCAO

(PNAE) a partir do Decreto n®9.759/2019

The transformations in the actor network
of the National School Feeding Program -
PNAE since Decree No. 9.759/2019

The Brazilian National School Feeding Programme
(PNAE) combines the family farming and school feeding
themes. The Programme had a participatory institutional
framework organized as a network that was modified
by Decree No. 9,759/2019, which abolished collegiate
bodies from the federal public administration. With
the aim of investigating the network transformations,
regarding actors affiliated with the PNAE due to Decree,
documentary research and individual interviews were
carried out. Based on the public action approach and the
Actor-Network Theory, it was found that, although the
network transformations resulted in a greater number
of actors and connections, the results points out to a
change in configuration and scope of the PNAE actor
network, the unfeasibility of participatory spaces and
the restriction of action capabilities of family farming

representatives in the Programme.

Keywords: PNAE; controversy; actor network; public

action; participation.

A Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) é uma questdo fundamental para eliminar a

fome e a desnutrigdo. De acordo com a Lei n° 11.346, de 15 de setembro de 2006, Lei Organica
de Seguranga Alimentar e Nutricional — Losan (Brasil, 2006), a alimentagao adequada ¢ direito
fundamental do ser humano, ¢ o direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de
qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais.

No Brasil, no ambito da SAN, a agricultura familiar e a alimenta¢ao escolar sao temas
que aparecem muitas vezes unidos nas politicas governamentais. Um marco importante para a
tematica foi a ampliagdo do Programa Nacional de Alimenta¢do Escolar (PNAE) realizada em
2009, a partir das compras governamentais de produtos da agricultura familiar para a merenda
escolar no ambito estadual e municipal, com o objetivo de promover o desenvolvimento da
agricultura familiar, a0 mesmo tempo em que instrui uma politica de alimentagao saudavel nas
escolas. Dada a importancia do Programa, que associa alimentagdo basica nas escolas com a
questdo da agricultura familiar e seu fornecimento de alimentagdo saudavel, deu-se a escolha do

objeto de estudo em questao.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(especial A) 128-149 agosto 2024 | 129



As transformagdes na rede de atores do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar
(PNAE) a partir do Decreto n®9.759/2019

No que se refere aos processos decisérios e operacionais do PNAE, um arcabouco
normativo e estrutural significativo acompanhou o seu desenvolvimento, com a estruturagao de
uma rede composta por atores governamentais e da sociedade civil que levava a cabo debates e
proposi¢des com vistas ao aperfeicoamento do Programa. Esta rede no ambito federal contava
com a participa¢do de um Grupo Consultivo, do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional (Consea), da Camara Interministerial de Seguranga Alimentar e Nutricional
(Caisan) e do Comité Gestor do Programa.

No entanto, em 2019 foi publicado o Decreto n° 9.759/2019 que extinguiu e estabeleceu
diretrizes, regras e limitagdes para colegiados da administragdo publica federal. O decreto levou
a desmobilizagdo dos espacos de debate e reduziu o acesso da sociedade civil as discussoes
sobre politicas publicas (Bezerra et al., 2024). Mais além, a pesquisa ora apresentada revela
que o decreto alterou a rede de atores do PNAE, fragilizou as interfaces socioestatais afeitas ao
Programa e, portanto, restringiu os processos participativos de construgao, realizagdo e controle
social da politica.

Embora de responsabilidade do Estado, as politicas publicas, cada vez mais, envolvem a
participa¢ao de multiplos e heterogéneos atores, a fim de atender as demandas e expectativas
sociais. O modelo top-down das politicas publicas, organizado a partir de modelos hierarquicos
de funcionamento estatal, perde espago para arcabou¢os mais dinamicos que situem o Estado
em uma rede de atores que constroem coletivamente problemas, solugdes e politicas publicas.
Neste sentido, acredita-se que abordagens mais dindmicas ao processo de politicas e programas
publicos, e que considerem a multiatorialidade presente na cena politica contemporéinea,
consigam expressar de forma mais adequada as mudangas que ocorrem em sua realizagao.

Propomos como objetivo deste artigo investigar as transformagdes ocorridas na rede de
atores efeitos ao PNAE em virtude do Decreto n° 9.759/2019. Para tanto, partimos da a¢do
publica e seus instrumentos e de uma abordagem de redes, a Teoria Ator-Rede (TAR). A agao
publica centra-se na analise das rela¢des entre cinco elementos concorrentes para a construgao e
operacionalizagdo das politicas: atores, que podem ser individuais ou coletivos; representagdes,
que atribuem sentido as agdes dos atores; instituicdes, que correspondem ao arcabougo
normativo que governam as interagdes; processos, que expressam as formas de interagao;
resultados, que representam os efeitos da agdo. As interagdes entre estes elementos resultam nos
instrumentos de agdo publica, os quais colocam em rela¢ao Estado e sociedade (Lascoumes; Le
Galés, 2012). Por sua vez, as dindmicas de interagdo entre os atores podem ser compreendidas
por meio da rede constituida por eles na realiza¢ao das agdes. Diferente de outras teorias de rede,
a TAR considera nas analises atores humanos e ndo humanos (como tecnologias, documentos,
conceitos etc.) como igualmente importantes para a realizacao da agdo (Latour, 2012). Nesse
sentido, a abordagem da agdo publica pode ser potencializada por meio das andlises sustentadas

pela TAR, uma vez que a centralidade da analise esta nos instrumentos e nas mudangas que
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provocam em todos os elementos da a¢ao publica, no caso em analise, nas mudangas provocadas
pelo Decreto n° 9.759/20109.

Na préxima se¢do, apresentamos o contexto investigado. Em seguida, estao discutidos os
principais pontos da abordagem tedrica utilizada para analise, seguidos das escolhas metodoldgicas,

da apresentagdo do caso de estudo e das consideragdes finais sobre as discussoes realizadas.

1.1 Politicas publicas para a agricultura familiar e 0o PNAE

O tema da seguranca alimentar e nutricional oscilou entre as décadas de 1940 a 1970,
mas perdeu sua importancia com a redugdo da alimenta¢ao a sua dimensao bioldgica (Brasil,
2012). Apenas com a Constituigdo Federal em 1988 houve reconhecimento de direitos e a
abertura para participagdo social, o que levou a retomada do tema nos anos seguintes devido as
pesquisas realizadas no campo da saide, que apontaram a relagdo entre os habitos alimentares e
o desenvolvimento de doencas cronicas.

A primeira vez que se estruturou um plano de alimentagdo escolar no Brasil sob
responsabilidade publica foi em 1955, o que torna o PNAE o mais antigo programa alimentar
brasileiro, apesar de apresentar outra denominagdo na época. O Programa oferece alimentagao
escolar e acoes de educacdo alimentar e nutricional a estudantes de todas as etapas da
educagdo basica publica, com o objetivo de contribuir para o crescimento e o desenvolvimento
biopsicossocial, a aprendizagem, o rendimento escolar e a formagao de praticas alimentares
saudaveis dos alunos. Apds a institui¢ao da merenda escolar, alguns projetos se seguiram até
que, em 1979, a alimentagao escolar passou a denominar-se Programa Nacional de Alimenta¢ao
Escolar (PNAE), financiado pelo Ministério da Educacao.

O PNAE passou por algumas reestruturagdes até que sua execucdo foi descentralizada
para os municipios, o que levou a ampliacao da participacao dos produtores e a composi¢ao em
cada municipio do Conselho de Alimentagdo Escolar (CAE). Esses conselhos sdo exemplos de
o6rgaos participativos criados para atuagao dialdgica entre Estado e sociedade civil, resultado de
um processo de democratizagdo que tem como cerne a Constitui¢ao Brasileira de 1988. O CAE
atua com representantes do poder executivo local, representantes da sociedade civil, pais, alunos
e professores como 6rgao deliberativo, fiscalizador e de assessoramento.

Até meados de 1990, a politica agricola estava voltada quase exclusivamente para a
agricultura patronal, com especializagdo de culturas e a separacao entre a gestdo e a mao-de-
obra. Até entdo, sem o reconhecimento do papel da agricultura familiar, ndo havia politicas
especificas para o setor (Delgado; Bergamasco, 2017).

Com a abertura democrética e a necessidade de atuagdo do Estado sobre a saude, o estimulo
a praticas alimentares saudaveis comega a ganhar espago no governo e surge a necessidade que
o Estado implemente politicas, programas e agdes que possibilitem a realizagdo progressiva do

Direito Humano a Alimentagdo Adequada (Organizagdo das Nagdes Unidas [ONU], 1948).
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Surgiram novas organizagdes/associagdes no meio rural e os representantes da agricultura
familiar mudaram sua postura e alteraram a forma de intera¢do com a sociedade e o Estado,
tornando-se mais participativos, com estratégias e propostas para a formulagdo de politicas
publicas (Grisa; Schneider, 2015).

Ao se falar em agricultura familiar, é importante sublinhar sua relagdo com os recursos
naturais, considerada positiva quando garantidas as condi¢des de sua reprodugao. De acordo
com Altafin (2007), o potencial que a agricultura familiar tem de promogao da sustentabilidade
ecoldgica esta relacionado a sua capacidade de conviver de forma harmonica com ecossistemas
naturais, percebidos como um patrimonio familiar. Para garantir esse equilibrio, o conjunto
de instrumentos de agao publica, que envolve desde a reforma agraria até o crédito, a extensao
rural e a educa¢do do campo, é essencial para garantir que os agricultores ampliem suas
potencialidades na produgao de alimentos.

A primeira politica publica destinada aos agricultores familiares foi o Plano Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), criado pela Lei n° 1.946 de 28 de junho de
1996, que se refere a um financiamento a implanta¢éo, ampliacdo ou modernizagao da estrutura
de produgio, de beneficiamento, de industrializagdo e de servicos no estabelecimento rural ou
em areas comunitarias rurais proximas, visando a geracao de renda e o melhor uso da méo de
obra (Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social [BNDES], 2019). Por meio da
garantia de acesso ao crédito, o programa busca promover a inclusdo produtiva das familias de
agricultores familiares.

Junto ao Pronaf, foram desenvolvidos mecanismos de protecao e garantia de renda e dos
financiamentos e produgido, como o Seguro da Agricultura Familiar (SEAF), o Garantia Safra
e o Programa de Garantia de Precos da Agricultura Familiar (PGPAF), além da retomada e
disponibilizagdo da Assisténcia Técnica e Extensdo Rural e incorporagao em diversos programas
e instrumentos de temas da agroecologia e da biodiversidade (Brasil, 2011).

Com a implantagdo do Programa Fome Zero em 2003, a agricultura familiar passou a
ser mais estratégica, dado seu papel no abastecimento alimentar interno e sua capacidade de
resposta, mesmo em periodos globais de crise de alimentos (Brasil, 2011). Na implantacido
do Programa Fome Zero, percebeu-se que havia uma consideravel demanda institucional de
compra de alimentos pelo governo e entendeu-se que essa demanda deveria ser abarcada pela
agricultura familiar. No sentido de articular esses gastos publicos com alimentagao e promover
o desenvolvimento local, foi criado o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) e ampliado o
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE).

Em rela¢ao a ampliagdio do PNAE, aos poucos foram incluidos outros avangos, como
a exigéncia de nutricionista nas entidades executoras (secretarias de educacdo e escolas),
o estabelecimento de cooperagdo com institui¢des federais de ensino superior e parcerias

internacionais como modelos de boas praticas. Em 2009, a san¢do da Lei n° 11.947 levou a

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(especial A) 128-149 agosto 2024 | 132



As transformagdes na rede de atores do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar
(PNAE) a partir do Decreto n®9.759/2019

extensdo do Programa para toda a rede publica de educagao basica e a determinacgao legal
do percentual minimo de 30% de repasse (transferéncia de crédito) na aquisicdo de produtos
oriundos da agricultura familiar, priorizando a aquisi¢do em assentamentos de reforma agraria,
comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilombolas.

A breve andlise histérica do arcabouco institucional do PNAE em suas relagdes com outros
programas e politicas permite observar que as visdes acerca do papel do PNAE concorrem para
a constru¢ao de um espago no qual o cerne da disputa ¢ a valoriza¢ao da agricultura familiar
e sua capacidade de gerar renda para familias rurais indissociadas da garantia de alimentagédo
saudavel nas escolas (seguranca alimentar). Em suma, discute-se o papel de uma politica publica
que atravessa questdes de educagdo, economia e cidadania em sua capacidade de promocao
do desenvolvimento em contraposicdo ao modelo hegemonico do agronegdcio, constituindo
sentidos que atravessam fronteiras setoriais em uma representa¢ao abrangente do Programa.

Dada a pluralidade de posi¢cdes que os atores podem ocupar, conhecer a rede do PNAE
e a transformacgao dela em elemento de uma controvérsia, nos permite dialogar com pontos
importantes da vida cotidiana como seguran¢a alimentar e nutricional, mas também dar

visibilidade a diferentes pontos de vista que podem juntos gerar transformagao.

1.2 Rede de atores em politicas publicas

As praticas sociais ndo acontecem de forma isolada, mas sdo articuladas em redes
organizadas nas diversas areas da vida social. A agdo ndo se limita a universos particulares,
ela necessita do outro para acontecer e ¢ importante compreender que a histéria do sujeito é
a histdria de suas identificagdes. Mais do que um fluxo linear e coerente de ideias e agdes, as
praticas sociais constituem-se a partir de controvérsias que colocam em choque e em discussao
interesses, significados e relagdes entre diferentes atores.

A controvérsia consiste em apreender e localizar todos esses movimentos de discordancias,
de diversidades de pensamentos, pois nada é definitivo, objetos técnicos, enunciados, ora
corroboram para a a¢ao, ora caem em desuso. Um bom comeco é partir da afirma¢ao de Latour
(2016, p. 152) de que “os fatos indiscutiveis sempre sao discutiveis, a0 menos em principio, e as
demonstragdes evidentes jamais o sdo, a0 menos no comego’.

De acordo com Callon, Lascoumes e Barthe (2009), as controvérsias sao disputas,
modos de exploragdo de possiveis estados do mundo quando esses estados sao desconhecidos,
incentivando o enriquecimento e a transformacdo dos projetos e das participagdes iniciais,
permitindo que novos conhecimentos sejam adquiridos e compartilhados. Ainda de acordo
com os autores, no decorrer das controvérsias, conexodes inesperadas sao estabelecidas entre
o que deveria ter sido um simples projeto técnico e uma pluralidade de apostas que sdo tudo

menos técnicas.
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As controvérsias envolvem atores humanos e ndo humanos que nio sio iguais e nem
atuam da mesma forma, mas que se situam em uma rede, que podem discordar e que levam
diferentes visoes e realidades a serem questionadas e discutidas (Venturini, 2010a).

Importante ressaltar que, se quisermos cartografar uma controvérsia, a distribuicao de papéis
e competéncias deve ser deixada em aberto. Para Latour (2016), ao reconstituir os arranjos praticos
das diferentes partes que participam da controvérsia, deve-se aprender a descrever as associagdes
de conveniéncia, de coexisténcia, de oposi¢ao e de exclusdo cujas condigdes de existéncia vao
pouco a pouco se tornando explicitas no transcurso das provas engendradas pelas disputas.

Para estudar as controvérsias é preciso identificar os atores, seus interesses e identidades
no momento em que eles entram e estdo em cena (Daroit, 2007). Nesse sentido, surgem entao os
espagos publicos organizados para a concretizacao de debates. Segundo Callon e Rip (1996), os
espagos publicos podem ser identificados como féruns hibridos que sdo arenas de constituicao
de normas sociotécnicas, sendo essas normas as que descrevem algo que afeta humanos e
também nao humanos, ou seja, atores sociais e artefatos técnicos.

Falar em féruns hibridos é pensar ainda na pluralidade de atores envolvidos constituindo
redes de atores que moldam as controvérsias. As controvérsias (vagamente definidas como
situagdes em que os atores discordam) constituem os melhores cendrios para se observar a
construcdo da vida social (Venturini, 2010b). Os atores estdo sempre mapeando o “contexto
social” em que estdo inseridos e por isso é possivel gerar informagdes de analise, dando-se conta
das semelhancas coletivas.

Os foruns tém uma dindmica e, de acordo com Callon, Lascoumes e Barthe (2009), a
produgao desses pressupde a combinagdo de trés forgas: a primeira permite que os grupos sejam
formados e as associagdes se desenvolvam, existam e se mantenham; a segunda fornece aos
grupos os meios para ver e entender um ao outro, cada grupo descobrindo que eles sao afetados
pelos outros; a terceira é o Estado, o que torna possivel o desdobramento das duas outras forgas
e permite que grupos discutam quem e o que o coletivo deve incluir.

Os foruns hibridos podem ser examinados a partir de sua dialogicidade e essas arenas
de constitui¢do de normas sociotécnicas sdo exigentes de procedimentos que viabilizem suas
capacidades relacionais enquanto agdes. Tanto podem ser compreendidos como espagos
politicos aberto a participacao de atores heterogéneos afeitos a um problema publico, quanto
espacos institucionalizados cuja fungdo seja colocar em relagdo os atores, como nos casos dos
conselhos, conferéncias, comités de politicas publicas. Neste ultimo sentido, os féruns hibridos
correspondem as interfaces socioestatais como espagos de agdo publica de onde podem
resultar politicas publicas, sendo estas entendidas como instrumentos para o enfrentamento de
problemas publicos e como agentes de transformacéo social (Cruz, 2020).

Uma vez que os atores sdo multiplos e heterogéneos, a agdo publica ndo segue uma logica

de hierarquizagao das politicas publicas no sentido top-down. Pelo contrario, ressalta que o
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Estado ndo é um ator exclusivo nas dinamicas de realizagdo das politicas publicas. Ela engloba a
atuagdo de um conjunto de atores estatais e nao estatais em espagos coletivos de atuagao a fim de
resolver problemas publicos. Para Lascoumes e Le Galés (2012), o problema s6 se torna publico
quando os atores mobilizados conseguem inscrevé-lo no espago publico, quando o tornam
objeto de atengdo, de controvérsias nas quais as posi¢oes se confrontam para caracterizar seus
componentes, amplitudes e causas.

As dindmicas de agdo publica concernem a (re)produgédo de regras coletivas de discussao
e de agdo, referindo-se aos engajamentos coletivos no ambito de um projeto, um “programa de
a¢ao” ou de uma politica (Gaudin; Pereira, 2005). A acao publica se caracteriza pela criacao dos
espagos intermedidrios que tém como base a negociagao e a parceria, uma partilha renovada
de poderes institucionais que preconiza um novo agir politico. Neste sentido, a acdo publica
acontece pela conexdo entre os atores que constroem e negociam normas, representagdes,
processos e resultados em uma rede. Devido a isso, mais do que tragar as conexdes de uma rede,
é preciso descrevé-las, caracteriza-las qualitativamente nos embates politicos de constituicdo
dos instrumentos.

Cabe dizer que cada dispositivo de agdo publica é também um instrumento tomado por
escolhas técnicas e estratégicas, e a escolha por cada instrumento revela as logicas dos atores e
diferentes interesses presentes numa arena publica. Conforme Lascoumes e Le Gales (2012),
cada instrumento é uma forma condensada de conhecer o poder social e as formas de exercé-
lo. Os instrumentos nao sdo neutros e suas escolhas nao sao puramente técnicas, mas politicas.
Nesse sentido, normas e leis sdo tipos especificos de instrumentos de a¢do publica, portadoras
de significados e carregadas de interesses. As normas exprimem as caracteristicas das relagoes
de forca entre os atores e possuem simultaneamente uma racionalidade democratica e uma
racionalidade técnica e cientifica e produzem efeitos especificos dados os seus processos de
negociagao (Cruz; Daroit, 2017).

Os instrumentos sdo construidos em redes heterogéneas de atores humanos e nio
humanos e dentro dessas redes, os atores nao sao a fonte da agdo, mas sim o alvo de um conjunto
de entidades que forjam conexdes, fazendo-os agir, tornando-os atores. Segundo Latour (2012),
o “ator” na expressao hifenizada “ator-rede”, nao é a fonte de um ato e sim o alvo mével de um
amplo conjunto de entidades que enxameiam em sua dire¢ao. Um ator-rede consiste naquilo que
¢ induzido a agir por uma vasta rede de mediadores que entram e saem. Para Fenwick e Edwards
(2011),acentralidade da TAR esta em descrever o que os atores fazem, ndo o que sao ou significam.
Segundo Oliveira e Daroit (2020), isto cria um continuo movimento de (re)construgdo, abrindo
possibilidades de transformacéo social enquanto a a¢do é realizada coletivamente. Mais do que o
mapeamento e compreensao dos atores, o fundamental é compreender as relagoes que definem

os atores-rede, suas acoes e seus deslocamentos.
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Nos féruns hibridos e féruns nao hibridos' ha infinitas possibilidades de observar os atores
em agao e as controvérsias que engendram e, neste artigo, busca-se olhar para esses movimentos
e cartografar a rede de atores do PNAE nos espagos onde as praticas sociais acontecem e onde

atores se associam.

2. METODOLOGIA

A fim de observar e descrever as transformacdes na rede de atores do PNAE, utilizou-se
da cartografia das controvérsias para explorar e visualizar atores. A cartografia das controvérsias
como método de pesquisa permite a abertura a diversas perspectivas e utiliza¢ao de abordagens
multimétodos. Sobre o estudo das controvérsias e sua descri¢ao pela cartografia, Bruno Latour

A

afirma: “é s6 olhar as controvérsias e dizer o que vocé v&” (Venturini, 2010a, p. 2). Inicialmente
nao exige nenhum tipo de protocolo metodoldgico, mas este “s¢” implica em pelo menos trés
consequéncias: 1) ndo requer um método especifico de coleta e analise de dados, convida
estudiosos a usar todas as ferramentas de observagdo a mao, permanecendo o mais aberto
possivel a novas interpretagdes; 2) as perspectivas dos pesquisadores ndo sdo neutras e por
isso é importante a multiplicidade de pontos de observagao; quanto mais numerosas forem as
perspectivas, mais objetivas e imparciais serao as observagdes; e 3) aprender com o ponto de
vista dos atores como observar suas existéncias coletivas, sem negligenciar seus pontos de vista,
pois participantes de um fenomeno social podem ser tdo informados quanto os pesquisadores
externos. Estes trés pontos nortearam a postura epistemoldgica para a coleta e analise de dados
realizadas neste estudo.

Observagao e descricdo ocorrem sempre em conjunto, mas é importante relatar que a
observagao ndo ¢ limitada a afirmagdes, agdes e relagdes, mas deve ser estendida ao significado
que os atores atribuem a ela. O objetivo da controvérsia como categoria de andlise ndo é encerra-
la, mas mostrar novas possibilidades de discussao e de pontos de vista. A controvérsia permite
que o “social” seja observado em sua forma mais dinamica, quando as associagdes estdo sendo
formadas (ou desfeitas). Importante observar que a controvérsia observada neste estudo,
surgida a partir do Decreto n° 9.759/2019, refere-se a agdo publica, em seus elementos ligados
ao funcionamento do arcabougo institucional que sustenta o PNAE, aos atores envolvidos e sua
capacidade de influenciar as decisdes sobre o Programa, as representagdes que sao expressas
nas interagdes entre os atores, aos processos que explicitam as interagdes entre os atores e 0s
resultados sentidos em termos de organizagdo e transformagao da rede. Estes elementos serviram
de guias para a analise dos documentos e entrevistas utilizadas neste artigo e compuseram a

descri¢do qualitativa das relagdes entre os atores na rede.

"Nos féruns ndo hibridos analisados no estudo, todos os atores siao do governo.
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Neste estudo, utilizar a cartografia das controvérsias para descrigdo das transformagoes
nas associagdes da rede de atores do PNAE significa utilizar ferramentas disponiveis para
investigar a mobilizacdo desses atores antes e apds o Decreto n° 9.759/2019 e descrever os
movimentos em curso. Para tanto, foram utilizados documentos referentes ao PNAE e sua
rede, especialmente, normas sociotécnicas (resolugdes, recomendagdes, decisoes, deliberagoes)
e normas constitucionais. Entre as legislagdes consultadas encontram-se as Resolugdes do
FNDE, as Resolu¢oes do GGPAA, o Decreto n° 9.759/2019, a Lei n° 11.947/2009, Acérdiao n°
1.309/2018-TCU-Plenario (ANEXO I), entre outras legislacoes de assuntos correspondentes.
Foram também realizadas entrevistas individuais com gestores publicos e representantes
da sociedade civil. Os gestores publicos foram selecionados de acordo com a composi¢ao do
Comité Gestor e os representantes das associagdes de agricultura familiar pela sua participagao
no Grupo Consultivo. O agricultor familiar estava visitando uma das institui¢oes entrevistadas
e quis contribuir com a pesquisa. Os roteiros de entrevista versam sobre os elementos da
acao publica em suas relagdes na rede, a fim de mapear suas conexdes e agdes. Ao todo foram
realizadas 13 entrevistas e os representantes’ das entidades entrevistadas englobam: trés
representantes do FNDE; um representante do Ministério da Agricultura e Pecudria (Mapa);
um representante do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate
a Fome (MDS); um representante do Ministério da Economia (ME); um representante da
Unido Nacional das Cooperativas da Agricultura Familiar e Economia Solidaria (Unicafes);
um representante da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag); um
representante da Confederagdo Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura
Familiar (Contraf); um representante da Diretoria de Alimenta¢ao Escolar do DF (DIAE); um
represente da Supervisdo Administrativa da Escola Parque 210/211; um representante da CAE;
e um agricultor familiar (participante da CAE). As entrevistas individuais foram conduzidas na
cidade de Brasilia, no periodo de abril a novembro de 2019, gravadas e transcritas.

Com base nos documentos e entrevistas que permitiram a identificacao dos atores e suas
relagdes, foram desenhadas as redes de atores relacionadas ao PNAE em 2018 e 2019, tomando
como o ponto de inflexdo o Decreto n° 9.759/2019. O software utilizado foi o Kumu.io, que
possui funcionalidades muito semelhantes aos demais softwares livres para desenho de redes.
Sua escolha baseou-se na sua disponibilidade, gratuidade e facilidade de uso. Importante
ressaltar que na Teoria Ator-Rede, tanto atores humanos quanto ndo humanos compdem a rede,
pois sao igualmente importantes para o desenvolvimento da agdo. Portanto, as redes desenhadas
abrangem tanto atores coletivos, tais quais comités, grupos, cooperativas/associagdes e
organizagdes, como também atores individuais humanos - no caso em questao, agricultores e,

ainda, atores individuais ndo humanos, como decretos e resolucdes.

*Foram omitidos os nomes e os cargos dos entrevistados para fins de anonimidade.
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2.1 Mapeamento da rede de atores do PNAE

No ambito federal, o arcabougo institucional do PNAE era composto por atores que se
constitufam como interfaces socioestatais importantes para a deliberagdo e gestdo do Programa,
especialmente em sua relagdo com a agricultura familiar e a alimentagdo escolar. Antes do
Decreto n° 9.759/2019, a rede federal era composta por um Grupo Consultivo, pelo Conselho
Nacional de Seguran¢a Alimentar e Nutricional (Consea), pela Camara Interministerial de
Segurancga Alimentar e Nutricional (Caisan) e pelo Comité Gestor do Programa. Essas interfaces
caracterizavam-se pela existéncia de representantes do governo, mas também de associagdes
da sociedade civil, especialmente dos agricultores familiares. O FNDE também compunha o
arcabouco institucional, dado que era o responsavel pelos recursos da aquisi¢ao de produtos da
agricultura familiar para a merenda escolar.

No entanto, o Decreto n° 9.759/2019 extinguiu e estabeleceu diretrizes, regras e limitagdes
para colegiados da administra¢ao publica federal. No ambito da rede do PNAE, isso significou a
inviabilizacdo do Consea e da Caisan, além dos conselhos municipais, os CAE. As mobilizacoes
da sociedade civil que gestaram a Constituicao de 1988 levaram a produgdo de interfaces
socioestatais como forma de garantir a participagdo social nas politicas publicas. Para além das
interfaces socioestatais constitucionalmente garantidas, Dagnino e Tatagiba (2010) defendem
que o projeto participativo se impds como um principio na sociedade brasileira. Isto pode ser
verificado pela criagdo de conselhos e conferéncias tematicamente diversas em todos os entes
federativos, nao ficando estas interfaces restritas as constitucionalmente definidas ou ao ambito
federal. Esta pluralidade de interfaces, para Cruz e Daroit (2017), faz com que tais espagos
possam escapar as fronteiras da setorialidade e possam ter tragos estimulantes de constru¢des
democraticas articuladoras de sentidos técnicos e politicos, de materializagdes de valores em
normas sociotécnicas e de nexos transversais entre atores vinculados a administra¢ao publica
e aos movimentos sociais. Neste sentido, entende-se que a extingdo de iniimeras interfaces
socioestatais pelo Decreto n° 9.759/2019 levou a desmobilizacao dos espagos de debate e reduziu
as dinamicas intersetoriais e 0 acesso da sociedade civil as decisdes sobre politicas publicas.

Partindo da legislacdo do PNAE, comegou-se entdo a mapear a rede de atores do Programa
de acordo com os instrumentos normativos vigentes. Com o estudo de campo identificou-se que
a rede ja havia se modificado e muitos atores perderam sua figuragdo, mas continuavam sendo
modificados por ela, de alguma forma ainda produzindo efeitos na rede.

Em anos anteriores a 2019, a rede estava organizada de modo que havia uma distribui¢ao
mais equitativa entre o nimero de conexdes dos atores, especialmente de grupos maiores com
a participagdo da sociedade civil, como Grupo Consultivo e Conselho Nacional de Seguran¢a
Alimentar e Nutricional (Consea). O Grupo Consultivo e o Comité Gestor do art. 14° do
PNAE foram instituidos por meio da Portaria CD/FNDE n° 450, de 27 de outubro de 2010. Ja o

Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Consea) foi instituido pelo Decreto
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n° 807/93, e sempre exerceu um importante papel como 6rgao consultivo, dando espago para
que diferentes atores da sociedade civil, pudessem dialogar e contribuir com o tema.

As decisoes sobre 0 PNAE eram tomadas por um Comité Gestor, com participagdo de
representantes de diversos 6rgdos da administragdo publica, incluindo o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagao (FNDE), o Ministério da Agricultura e Pecuaria (Mapa), o
Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS), o
Ministério da Economia (ME), a Unido Nacional das Cooperativas da Agricultura Familiar e
Economia Solidaria (Unicafes), a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(Contag), a Confederagdao Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar
(Contraf), a Diretoria de Alimenta¢do Escolar do DF (DIAE), o Ministério do Desenvolvimento
Agrario e Agricultura Familiar (MDA), o Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA) e a
Companhia Nacional de Abastecimento (Conab).

Embora composto principalmente por drgdos governamentais, o Comité Gestor era
subsidiado pelos debates do Grupo Consultivo, este, sim, com forte presenc¢a da sociedade civil.
Na composi¢do do Grupo Consultivo constavam aproximadamente quatorze organizagdes
de representagdo de temas como agricultura familiar, nutrigdo alimentar, assisténcia social e
educacional, gestdo educacional, reforma agraria, incluindo a participagao do préprio Consea.

Arede (Figural) foi desenhada combase nas entrevistas e nos documentos disponibilizados
de modo a mostrar os atores e conexdes existentes no periodo anterior ao decreto de 2019.
Os tamanhos dos circulos indicam o nimero de conexdes que um elemento possui, quanto
maior o circulo, mais conexdes aquele ator apresenta. Em relacao as cores, a escala estabelece
a centralidade nas relagoes, medindo quantas vezes um elemento esta no caminho mais curto
entre dois outros elementos. Em geral, elementos com alta intensidade de relagdes tém maior

controle sobre o fluxo de informagdes e atuam como pontes principais na rede (mediadores).
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Figura 1 - Rede de Atores do PNAE em 2018
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Fonte: Elaborado pelas autoras com base nos documentos e entrevistas da pesquisa, por meio do software Kumu.io®.

O cendrio apresentado demonstra a quantidade de ligagdes entre os atores e é possivel
observar que os circulos com maiores conexdes trazem uma boa representacao do que antes
era possivel verificar junto ao Programa, uma pluralidade de atores, em diferentes areas, onde
os atores coletivos, como o Comité Gestor do PNAE, o Grupo Consultivo do PNAE, CAE e as
cooperativas/associagdes de agricultores familiares tém muita relevancia.

O ator com maior numero de conexdes sdo as cooperativas e associagdes (26), tratadas
como um unico ator pela semelhanca na estrutura e no modelo de membros associados, seguidos
dos agricultores familiares tomados como individuos pelas suas meng¢des nos documentos
analisados (23), Secretaria de Educagéo (22), Comité Gestor PNAE (21), Grupo Consultivo (19)
e Conselho de Alimentagdo Escolar (19), seguidos pelos demais atores em niimeros menores.
Neste desenho, os atores coletivos desempenham um papel importante nas decisdes e na
orientagdo aos gestores, sao eles que aparecem com maior proeminéncia nas conexoes. Esta
importancia dos atores coletivos demonstrada no desenho da rede foi reforgada pelas entrevistas,
por exemplo, pelo representante da Contag que perdeu representacao e disse que: “os membros
passaram a se sentir a margem das discussdes’, ou o representante da Contraf, que declarou
que: “o Consea, tinha papel fundamental de didlogo com as frentes parlamentares e com varias
pautas no Congresso Nacional e isso ficou perdido”. Essas questdes corroboram para a afirmagao

anterior da importancia dos atores coletivos na rede.

*Para desenhar a rede o auxilio veio da plataforma Kumu (https://www.kumu.io/mnpavan/plataforma).
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Cabe ressaltar quanto ao Grupo Consultivo, embora o quinto no nimero de conexdes,
a partir da andlise dos documentos e entrevistas, é possivel afirmar que ele representa uma
grande forca dentro deste contexto. Verificou-se que isto acontecia, pois o Grupo Consultivo
tinha o Consea entre seus membros e também exercia uma forte representatividade junto ao
governo e a sociedade civil, ou seja, o Grupo Consultivo, por meio da participa¢ao importante
do Consea, refor¢ava sua participagdo nos processos decisorios e articulagio do PNAE. Segundo
o representante da Confederagdo Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura
Familiar (Contraf) entrevistado, ja havia dificuldade de didlogo com o governo na gestao federal
anteriora 2019, mas a existéncia do Consea possibilitava esse acesso: “A institui¢cdo tinha um papel
fundamental de didlogo com as frentes parlamentares, inclusive, de discutir o redirecionamento
de emendas para compor o orcamento destinado aos programas da agricultura familiar” Ainda
segundo esse representante, com a inviabilizagdo do Consea perde-se o espago de defesa das
politicas, incluindo a capacidade de didlogo com os estados.

Devido a extingdo dos colegiados, surge entdo uma nova configuragdo na rede de atores
do PNAE. Com o Decreto n° 9.759/2019, o Comité Gestor e o Grupo Consultivo tém suas
atividades suspensas e o Consea e a Caisan também tém seu funcionamento interrompido. Na
nova organiza¢ao da gestdo publica ha um realinhamento de defini¢des para os programas e
reducdo da participacdo da sociedade civil nas discussdes.

E importante observar que, diferentemente do modelo de 2018 em que o grau de
media¢ao é compartilhado por diferentes esferas, no modelo de 2019 perde-se a dindmica da
escala de mediagdo, tendo agora o FNDE com alto grau de mediagdo e a maior parte das demais
instituigdes com baixo grau de mediagdes, demonstrando quem tem o controle sobre o fluxo de

informagdes e de decisdes na rede (Figura 2).
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Figura 2 - Rede de atores do PNAE em 2019
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Fonte: Elaborado pelas autoras com base nos documentos e entrevistas da pesquisa, por meio do software Kumu.io.

No modelo posterior ao Decreto n° 9.759/2019, o ator com maior nimero de conexdes é
o FNDE (60), seguido das cooperativas e associagdes (42), agricultores familiares (33), Secretaria
de Agricultura (31) e Secretaria de Educagio (28), seguidos pelos demais atores em niimeros com
quantidades também expressivas de associagdes. Neste desenho, nao ha mais a configuragdo dos
atores coletivos e os atores passam a agir individualmente, aumentando o nimero de atores em
relacdo ao modelo de 2018. Isto explica 0 maior nimero de conexdes expressas no desenho da
rede. Os entrevistados compartilham do entendimento que o maior numero de conexdes nao
significa maior dialogicidade ou capacidade de deliberagao coletiva, justamente por estarem agindo
individualmente e, por ndo contarem com férum para suas deliberagdes, perdendo forca de agdo.

Na nova configuragdo, os instrumentos normativos continuam existindo, os atores
dos grupos desmembrados permanecem na rede perdendo a figuragdo, ou seja, tornando-se

intermediarios* e agindo de oficio (burocraticamente) para demandas especificas. Hd uma

*Na Teoria Ator-Rede, “um intermedidrio consiste naquilo que transporta significado ou for¢a sem transforma-los” (Latour,
2012, p. 65), ou seja, os intermedidrios ndo tém a capacidade de promover mudangas ou mesmo de fazer valer seus interesses
de forma efetiva.
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centralizacdo da rede, especialmente pela representacio do FNDE que anteriormente era
membro do Comité Gestor e agora ganha destaque na configuragdo da rede por ser o drgao
responsavel pelo PNAE, avocando as decisdes pertinentes e agindo como centralizador das
demandas pertinentes ao Programa, incumbindo-lhe dar os devidos tramites. Pode-se dizer
que com a extingdo do Comité Gestor e do Grupo Consultivo ha uma super-representagdo do
Executivo Federal no novo modelo.

Durante a entrevista com o representante do FNDE, ele informou que, com a auséncia da
sociedade civil, as discussdes tornaram-se essencialmente internas e que isso era incompativel
com os objetivos historicamente perseguidos pelo FNDE que buscavam maior proximidade
com os agricultores familiares e tentavam identificar quais as dificuldades encontradas por eles
para comercializar sua producéo, para que talvez a institui¢do - FNDE - pudesse intermediar
ou pelo menos reduzir as dificuldades relatadas.

Essa mudanga de dindmica dos processos representativos foi também percebida pelos
usuarios da politica e levou a preocupagdo do setor representativo dos agricultores familiares.
De acordo o entrevistado da Contag, “as proposi¢oes do setor sempre foram ouvidas, embora
nem sempre atendidas, mas esses espacgos de discussao sempre foram muito importantes para as
minorias representadas.” Hd muitos avancos que a politica pode fazer, mas sem ouvir o setor (na
configuragao pds-Decreto n° 9.759/2019) as decisdes acabam por ficar prejudicadas.

O desenho da rede de atores das cooperativas e associagdes é um exemplo da nova forma
de configuragao pés-Decreto n° 9.759/2019. Com a atuagdo individualizada tem-se um aumento
consideravel da quantidade de atores, em torno de 60% em relagdo ao modelo anterior, mas com
baixo grau de representagao.

Com o mapeamento da rede antes e apds o Decreto n° 9.759/2019, percebe-se uma
reorganizacgdo politica, com maior centralizagdo das decisdes do PNAE e, consequentemente,
menor participagao social. O impacto dessas decisdes que envolvem o agricultor familiar, reflete
diretamente nas camadas menos favorecidas da sociedade. A decisdo de investir menos na
compra de alimentos da agricultura familiar, ou de reduzir o preco de referéncia para a compra,
nao considera todo o impacto da cadeia de comercializagio e, baseado apenas em critérios de
reduzir custos, desconsidera questdes sociais importantes.

Segundo o entrevistado da Unicafes, essa redugdo é equivocada, pois “o custo logistico
¢ muito pequeno, ja que a mao de obra de produgao e a distribuicdo sdo rapidas, além de ser
um alimento saudavel e contribuir para a geracdo de renda” De acordo com o representante
dos agricultores, ndo é somente uma questdo de economia de recurso, mas existe um risco
inerente ao processo também, se houver chuva fora de época aparecem os problemas de falta de
mercadoria e sazonalidade de preco.

A mudanga na rede de atores de um programa como o PNAE mostra como estes atores

humanos e nao humanos se constituem dentro dessas associacdes e onde interesses sio
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mobilizados. Dessa forma, é possivel observar o movimento, as concatenagdes, como esses
atores se mobilizam na construgio do “social”.

Em 2020, apos a realizagdo da andlise documental e das entrevistas, a pandemia do
Coronavirus (Sars-Cov-2), gerou novas transformagoes nos espagos de debate. Neste sentido, as
analises realizadas por outros pesquisadores e as dificuldades observadas no periodo, indicam a
importancia da participagdo na construgdo de redes que fortalecam as politicas publicas. Alguns
setores da economia passaram por grandes dificuldades e mudangas, e com a falta de vacinagdo em
massa e retomada comercial, os problemas continuaram. O distanciamento social, a necessidade
de medidas sanitdrias mais rigorosas, o desemprego, o aumento dos precos de alimentos, a
reducdo das compras intitucionais verificadas pela Companhia Nacional de Abastecimento, a
reducdo da renda dos trabalhadores, os problemas logisticos, todos esses fatores sao algumas
das complicagdes que impactaram diretamente a vida de milhdes de brasileiros, especialmente
no meio rural.

Em relagao a garantia do direito humano a alimentagdo escolar, implementado pelo PNAE,
houve um risco de descumprimento desse desafio em fun¢do da necessidade de suspensao de
aulas presenciais e fechamento de escolas. Com a rapida dissemina¢ao do coronavirus no Brasil,
foi realizada uma altera¢ao na legislagio do PNAE com a publicagdo da Lei n° 13.987, de 7
de abril de 2020, que autorizava em carater excepcional, durante o periodo de suspensao das
aulas, em razdo de situa¢ao de emergéncia ou calamidade publica, a distribui¢ao de géneros
alimenticios adquiridos com recursos do Programa as familias dos estudantes das escolas
publicas de educagao basica.

Deacordo com Schneider et al. (2020), além do apoio governamental, verifica-se igualmente
a necessidade de fortalecimento das capacidades organizativas, por meio de cooperativas,
centrais de associagdes produtivas e redes de comercializagao da agricultura familiar. Sem esse
apoio e suporte, os efeitos gerados pela pandemia podem implicar a incapacidade reprodutiva
das familias rurais e, no médio e longo prazos, o desalento e o abandono do meio rural através
da migracdo para as cidades.

Neste sentido, percebe-se que esse modelo de redes com atuagdo menos coletivizada,
impede os processos deliberativos e dificulta a mobilizacao dos atores para a construgdo de
politicas publicas, sendo intensificado em situagdes de excepcionalidade que comprometem
a atuacdo do poder publico - como a pandemia, o que reforca a necessidade de espagos de
discussao que contribuam ndo apenas para acionar essas capacidades organizativas frente ao
Estado, mas também para o compartilhamento de dificuldades e ideias que possam contribuir
para a sobrevivéncia econdmica e social dos setores impactados.

Ainda, observa-se uma tendéncia de deslocamento dos espacos de debate tanto para as
redes de movimentos sociais nacionais e como também intervencao para os governos municipais,

com a realizacdo de audiéncias e féruns populares, como o Férum Brasileiro de Soberania e
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Seguranga Alimentar e Nutricional (FBSSAN, 2020) como forma de promover enfrentamentos
a situacao pos-Decreto n° 9.759/2019 e a pandemia. Assim, a rede do PNAE pode ter passado
por uma nova reconfiguragao, como resultado do Decreto n° 9.759/2019 em confluéncia com o

contexto de pandemia.

3. CONSIDERACOES FINAIS

As agdes publicas s6 podem ser entendidas efetivamente a partir da andlise da rede e
do seu contexto social, pois ndo sdo neutras, representam interesses e atores mobilizados. Os
atores se transformam dentro das préticas, por isso cada vez mais a importancia dos espagos
deliberativos para se observar a construgdo da vida social.

O Decreto n° 9.759/2019 pode ser compreendido como um ator que entra na rede
do PNAE, induzindo a atua¢do de outros atores, causando transformac¢des, mudando a
configuragdo da propria rede. As transformagdes na rede de atores do PNAE a partir do Decreto
n° 9759/2019 demonstram a suspensao de grupos deliberativos, de grupos consultivos e de
institui¢des de grande representatividade como o Consea, restringindo o processo decisério
do Programa, retendo a possibilidade de discussdo sobre o assunto e, portanto, da controvérsia
como construtora de espagos democraticos.

Apds o Decreto, ha uma dificuldade dos atores ndo governamentais em expor suas
necessidades e levar suas demandas. Os tramites se tornaram mais burocraticos, pois as
demandas sdo individualizadas e o tempo de resposta também é ampliado. Com a extin¢ao dos
grupos, o 6rgao responsavel pela politica, o FNDE, ganhou mais for¢a e ampliou suas atividades,
sendo responsavel por responder ou encaminhar a maior parte das demandas. De acordo com
representantes da propria institui¢do, com a orienta¢ao anterior na gestao publica, a discussdo
sobre merenda escolar e agricultura familiar perdeu for¢a e perdeu o acesso a uma parte importante
da sociedade civil que tinha participacao no Consea, que trazia suas demandas e orientava os
gestores para decisdes importantes e mais direcionadas para as necessidades desse publico.

As politicas e programas publicos dependem de mudangas, muitas vezes incrementais,
que atendam as necessidades do publico ou a ampliagao das demandas sociais, sendo, portanto,
objetos continuos de debate e agdes publicas. Com o desmonte de arranjos institucionais que
contribuiam para uma governanga democratica, esses espagos foram prejudicados.

Um desenvolvimento mais inclusivo e democratico inclui atuar sobre setores de grande
relevancia para o contexto no qual o pais estd inserido. Pensar em politicas publicas para setores
como agricultura familiar e seguranca alimentar e nutricional é pensar na necessidade de
atuagdo conjunta entre Estado e sociedade para o desenvolvimento rural e redugdao da pobreza
no campo, bem como o incentivo a educagido e a alimentac¢ao de qualidade.

Esse estudo traz uma contribui¢do a analise de trajetéria e impactos do desmonte dos

espagos de debate e de participagao social, o que inviabiliza a agao publica. Uma oportunidade de
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aprender e repensar a importancia das instancias participativas e democraticas na formulagao,
implementacéo e avaliagdo de politicas publicas. A limita¢do ou dissolucdo das redes e de seus
foruns hibridos inviabiliza o exercicio democratico pautado na constru¢ao de politicas mais
afeitas aos problemas e solugdes publicas.

Como observado na pandemia do coronavirus (Sars-Cov-2), a depender do contexto
vivenciado, esses processos de agao publica tornam-se ainda mais necessarios, visto que constituem
importantes formas de transformagéao social e ampliagdo da capacidade de dialogo com o Estado,
especialmente na formula¢io de politicas publicas mais inclusivas e democraticas, fundamentais
em um contexto de grande fragilidade em camadas menos favorecidas. No pés-pandemia, a rede
do PNAE continuou desarticulada, com dificuldades de discussao em espagos abertos.

Com a mudanca de governo em 2023, a revoga¢do do Decreto 9.759/2023 e a retomada
do Consea, o projeto politico eleito no poder executivo federal aponta para uma renovada
atengao das dinamicas participativas e transversais. Entretanto, novos desafios insurgem dados
os impactos da interrupgao de processos robustos de governanga durante quatro anos e, mais
uma vez, o PNAE merecera a atengdo de pesquisas quanto ao processo de reconfiguragio de
suas redes de atores.

Destaca-se a necessidade de se pensar nas agdes publicas como possibilidades de
engajamentos coletivos capazes, inclusive, de questionar o préprio modelo de desenvolvimento
que esta sendo seguido e é condicionante na priorizagdo de investimentos e outros modos de

acdo do Estado.
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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 interaccion sociedad-
Estado disponibles en el Ministerio, indagando cémo
el diseflo 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 Participacion 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; participacién social; Ministerio de Cultura
(MinC) de Brasil.

1. INTRODUCAO

Aimplementagao 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 instituicdes 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 governanca democratica e as diretrizes
do Sistema de Participagdo Social recentemente instituido no ambito da administra¢ao direta
da Unido, por meio do Decreto n° 11.407/2023. Com base nestes pardmetros, pretende-se tragar
um diagndstico das capacidades institucionais do Ministério da Cultura (MinC), no contexto da
recria¢ao do ministério e das fungdes estatais dele esperadas.

Ao longo do texto sao apresentadas cinco categorias de analise. A compreensdo dessas
categorias analiticas influencia em uma analise de implementagdo de agdes ou iniciativas de
participa¢ao social. A primeira categoria sdo as “interfaces socioestatais’, que podem ser
compreendidas como mecanismos (formais e informais) de intercambio 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
interpretagcdes. 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 a¢des no sentido de influenciar e mobilizar politicas
publicas em torno desta orientagdo (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 gestdo publica.

A governanga democratica pressupde o reconhecimento que decisdes e agdes politicas sao
produtos da complexa interagdo entre sujeitos de dentro e fora do governo, ou seja, a percepgao
de interfaces socioestatais em que o estado e a sociedade estdo interseccionados e trocam
recursos, informacdes e pessoas. Para isso, a instituicdo deve promover desenhos ou arranjos
institucionais que possibilitem que essas interagdes ocorram, que sejam propicios a participacao
social. Soma-se a estes arranjos, as capacidades necessarias a implementag¢ao ou condugio de
acoes de participagdo social. Nesse ambiente propicio a participagdo social, as coalizdes 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 implementacao do Sistema de Participa¢ao Social, o que exige conhecer os
objetivos de tal sistema e o contexto historico e social em que esta inserido.

Paratanto, nao se pode prescindir de uma pesquisa documental suficientemente abrangente
das estruturas organizacionais do Ministério da Cultura, para que se tivesse a dimensao adequada
do quanto seu desenho institucional determina seu modo de funcionamento e interagdo com
os usuarios das politicas publicas de cultura e demais atores da sociedade. Por outro lado,
entendeu-se também necessaria uma pesquisa empirica para compreensdo dos elementos de
governanga estabelecidos a partir da institui¢do do Sistema de Participagao Social do Decreto
n° 11.407/2023, o que se concretizou por meio de entrevista com a titular da Assessoria de
Participagdo Social e Diversidade do ministério, 6rgao de assisténcia direta @ Ministra de Estado
da Cultura, com foco na identificagdo das diretrizes de atuagdo desta nova assessoria enquanto
6rgao setorial do sistema e seu papel na governan¢a 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 Educagao 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
formulagdo de politicas publicas era o Conselho Federal de Cultura (CFC) que havia sido criado
em 1966, em pleno regime de exce¢ao, 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 Historico 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 criacdo 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 articula¢ao
com a sociedade civil e sem desenvolvimento livre da dimenséao 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 democrética que se esbogava, mas
seu legado foi ressignificado por aqueles que participaram da controversa criagdo do ministério.
Substituido em 1990 pelo Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC) apds a elevacao
da politica cultural ao status constitucional em 1988, ndo 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 participagdo 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 governanga
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
recriagao, em 1992, passaram a refletir esta politica, mas sem avancar em arranjos institucionais
de participagao.

Somente no Governo Lula, em 2005, durante a gestao do Ministro Gilberto Gil, é que o
desenho institucional do CNPC passou efetivamente a contar com uma estrutura mais solida de
participagdo da sociedade civil, com atuagao 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 composic¢do 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 duragao 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 acao, inumeras
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 a¢do, com foco
na criagdo de um Sistema Nacional de Cultura articulado com subsistemas locais e setoriais e
nova énfase na participacao 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 Constituicao Federal. Nesta emenda, cristaliza-se grande parte do repertério de
interacdo entre Estado e sociedade hoje a disposigdo dos gestores de cultura nas diferentes esferas
da Federagdo. Os conselhos de politica cultural, conferéncias de cultura, comissdes intergestores,
planos de cultura participativos, sistemas de informagoes e indicadores culturais, programas de
formagédo, em boa parte somente mantiveram sua continuidade ao longo dos tltimos anos - ao
menos no plano normativo - porque adquiriram esse status constitucional. Embora uma 32
CNC ainda tenha sido realizada em 2013, com ampla participa¢ao social que chegou a mobilizar
450 mil pessoas desde as primeiras etapas de conferéncias municipais (Brasil, 2013, p. 8), a
década seguinte nao contou com nenhuma outra conferéncia nacional, o que prejudicou toda a

capacidade institucional do Ministério da Cultura de articulagdo 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 interagdo socioestatal, dentro de uma perspectiva
relacional do Estado (Abers, 2021, p. 33), que encontra nos espagos de participagdo social todo
um repertdrio de interacdo que articula participagdo institucionalizada com a ocupa¢ao da

burocracia estatal. A prépria pressdo popular por articulagdo de conselhos locais e federal em um
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sistema no periodo da redemocratizacgao, resultando na evolugdo do CNPC para um conselho
mais qualificado do ponto de vista da participacdo social, deriva dessa relacao 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 interagdes ndo
necessariamente consistem em interferéncias nocivas ao funcionamento do estado, funcionando
frequentemente como fator de inova¢ao de processos institucionais, contestagio de hierarquias
e até mesmo preservacao da integridade em contextos de burocracia estatal excessivamente
fechada e refrataria (Abers, 2021, p. 17-19).

De modo especial, apds 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 imbrica¢ao 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 antropoldgico de cultura, em suas
dimensoes simbolica (poténcia social criativa), cidada (formadora de direitos) e econdmica,
indutora de desenvolvimento (Reis, 2020, p. 203). A presenca de um ator com uma trajetéria
de engajamento politico na defesa da cultura nacional e de acentuado ativismo institucional na
posi¢do de Ministro da Cultura aparece, assim, como elemento que desencadeou uma radical
reorientacdo do eixo de agdo do ministério, ao ponto de dotar o CNPC de estruturas de interacdo
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 6rgaos colegiados. Um deles é o Conselho
Superior de Cinema, formulador de politicas setoriais especificas para o desenvolvimento da
industria cinematografica nacional, com composic¢do 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 ao 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
aprovacgao de projetos culturais no &mbito do ministério e seu relativo potencial dirigista sobre
a produgdo cultural do pais, a comissao passou por substancial limita¢ao de suas dinamicas 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 governanca alguma sobre o Pronac e sem participagdo mandatéria
nos fluxos de aprovacao de projetos culturais, ainda que apenas em carater consultivo, a
comissao reduziu-se nesse periodo ao papel cartorial de subsidiar as decisdes do ministério
em recursos apresentados contra decisdes de reprovagdes de prestacio 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 avan¢o dos
mecanismos de inclusédo politica pelo registro da representacgdo e nas instituicdes participativas,
diante de um cenario de desafio a inovagdo 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 formagdo 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 ndo parece ser efeito apenas do periodo de redugédo entre 2019 e 2022, mas
anterior a este, relacionando-se com a proliferacao de interfaces desarticuladas e desconectadas
das estratégias politicas governamentais (Liichmann, 2020, p. 17). Possivelmente a maior
demonstragao desta desarticulacdo 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 desarticulacio a diferentes niveis e vetores de ativismo
institucional nas interfaces socioestatais disponiveis, o que, em ultima instincia, resulta em
discrepancias na forma como os recursos institucionais, politicos, administrativos e técnicos sao
utilizados na promocao 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 desarticula¢ao. 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 dindmicas do
colegiado em elaborar simulas para uniformizar a atuagdo do ministério nos projetos culturais
apresentados para incentivo fiscal, o que interfere em sua influéncia efetiva na condug¢ao da
politica de fomento. Outro exemplo é a intera¢ao 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
desarticulagdo 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 gestdo publica participativa, a fim
de assegurar uma governanga efetivamente democratica. Conforme assinalado por Nassuno,
“iniciativas do setor publico que contam com a participagdo da populagio 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 condig¢des para a a¢ao do Estado e ndo apenas como atributos de uma
estrutura organizacional com corpo de funcionarios capacitados e coeréncia normativa’, isto é,
condigbes internas de a¢ao relacionadas aos recursos disponiveis e a0 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 repertdrio de interfaces socioestatais funcione adequadamente e entregue
resultados, é necessario que ele mobilize recursos em suas dimensdes 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 realizacdo 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 mobiliza¢do 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 ¢ 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¢ao federativa do Sistema Nacional de Cultura, coordenando a implementacéo,
monitoramento e a avaliacio periddica de suas interfaces socioestatais: o Conselho, a Conferéncia
e as comissOes intergestores. Atribui¢cdes que vdo além daquelas da Secretaria de Articulagdo
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 interagoes

socioestatais ¢ a Comissdo do Fundo Nacional de Cultura (CENC). Apesar de nao 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 atengdo 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 unico ato normativo toda a regulamentagdo dos
sistemas de financiamento da cultura, constituindo-se em uma politica estruturante do Sistema
Nacional de Cultura previsto no art. 216-A da Constitui¢do Federal e permitindo o tratamento
sistematizado dos mecanismos orcamentarios 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 organizagdes 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 organizagdes 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 regulacao das relagdes entre a Unido e o terceiro setor, com a
institui¢cdo do termo de fomento, do termo de colaboragdo 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 dire¢do e a sistematizagao
dos instrumentos especificos para o setor cultural, o CFNC também caminha para um momento
de renovagao em suas interagdes socioestatais.

Com um repertorio de participa¢do 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 ampliagdo das capacidades estatais por meio de recursos
mobilizaveis conforme as necessidades e contextos de intera¢ao, podemos afirmar que a
criagdo da Assessoria de Participa¢ao Social e Diversidade do Ministério da Cultura constitui
o elemento de uma politica estruturante de um arcabougo institucional que pretende - a partir

da participagao social como categoria pratica da agao politica e categoria tedrica do conceito de
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democracia - ser capaz nao apenas de orientar a politica publica mas também medir os efeitos
uteis dos mecanismos de participa¢ao 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 6rgaos setoriais, e tendo como 6rgao central a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
Sua finalidade ¢ dotar o aparato estatal com instancias de interlocugao 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 criagdo do sistema ndo ¢ medida inédita, mas marca a retomada de um processo iniciado
com a criagdo da Politica Nacional de Participagao Social no governo Dilma Rousseft, por meio
do Decreto n° 8.243/2014, e bruscamente interrompido com a suspensao 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 participacao social ndo é uma pauta propria da Secretaria-Geral, mas sim uma
pauta transversal de governo; (ii) todo o processo esta sendo construido em conjunto entre a
Secretaria-Geral e as assessorias dos diversos ministérios; (iii) as assessorias de participacao
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 integracdo e formagao de assessores de Participagao Social e
Diversidade do Governo Federal, ocorrido dias antes da entrevista.

Embora o vetor normativo do sistema seja a interlocu¢do sistémica e a integragao
de politicas publicas por meio da participagdo social, o que se percebeu da entrevista com a
assessora do Ministério da Cultura é que o trabalho das assessorias ¢, 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 interacdes
com sociedade e outros agentes estatais.

Até aquele momento, ja se haviam produzido resultados positivos destas interagoes 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¢des enfatizando a¢des afirmativas em editais
promovidos com recursos da referida lei (Brasil, 2023d). Entre a¢des de carater continuado,
pode-se mencionar o Comité de Género, Raca e Diversidade, instituido no &mbito 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 elaboragiao 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 recomendag¢des 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 integracdo dos diversos ministérios na gestao da participagdo
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 interacao; (iv) a promogio de agdes de
letramento digital e participagao 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 implementacdo das assessorias
nos Ministérios. A estrutura institucional existente para a atuacao da assessoria no Ministério
da Cultura, por exemplo, é minima, sendo formada apenas pela propria assessora, sem equipe
atuando na drea-fim da assessoria. Apenas recentemente foi disponibilizada uma pequena
equipe de apoio administrativo. Segundo a assessora, essa ¢ a mesma situa¢ao das assessorias
em outros ministérios, que ja estio demandando a formagdo de equipes.

No Ministério da Cultura essa situacao pode ser percebida como um problema de
priorizagdo ou relevancia do sistema em si, embasado em um arranjo institucional que dificulta
a efetivacao de agodes transversais, aparentando repetir o padrao de governos anteriores, onde
o Sistema Nacional de Cultura (SNC) ainda estava em processo de consolidagao e foi possivel
identificar uma certa proliferagdo 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. Ndo se trata, contudo, de uma relagdo 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 governanga para a realizagdo 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 implementa¢do de uma politica publica especifica” (Gomide; Pires, 2014, p. 19).
Neste processo, argumentos cognitivos e normativos sao produzidos na elaborag¢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
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publica (Schmidt, 2008, p. 308). Notdrio que esta intencionalidade torna todo o processo mais
longo e complexo, porém talvez mais qualificado, efetivo, participativo e sdlido.

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 visdes 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 reacdo conservadora imposta sobre a Politica Nacional de Participagdo 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 consolidacao da
participagdo social direta em processos decisérios de governo. Pequenas franjas desta coalizao
avaliavam a participagdo social como uma tentativa de implantacdo de um modelo de governo
com participacao popular de tipo soviético. Outras simplesmente defendiam que a instituigdo de
um sistema de consulta popular feria a prevaléncia constitucional da democracia representativa
(Martins, 2014).

O momento politico agora é outro. A institucionalidade do novo Sistema de Participagdo
Social também é outra: o novo decreto ndo traz uma politica publica ja desenhada com
arranjos institucionais e interfaces socioestatais que devam ser utilizadas em cada 6rgao da
administracao publica. Se, por um lado, ha nessa estratégia uma tentativa de contencdo das
reagdes conservadoras avessas a modelos de governanga democratica de alta densidade, por
outro lado, impele as novas assessorias de participacdo a saber identificar as racionalidades
e discursos existentes, as possiveis tensoes e coalizdes 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 dimensédo politica, institucional, administrativa ou
técnica (Souza, 2017, 114).

Na ocasido da entrevista, foi também relatado que grande parte da atuagao 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 inumeras demandas por WhatsApp, por exemplo, a partir de
contatos iniciais estabelecidos com representantes da sociedade civil. Esta situacdo aponta
para um problema de capacidade administrativa (Souza, 2017) ou de operagdo: a medigdo da
efetividade dessas interlocuc¢des 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 Participa¢do Social e Diversidade com
a atuagdo da Secretaria dos Comités, do CNPC e da ouvidoria do ministério, érgaos 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 participagao localmente, junto a Estados e
municipios. De qualquer forma, ¢ 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 participagao existentes, ndo apenas no ministério, mas também nas suas entidades
vinculadas. Conhecer as possiveis sobreposigoes 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 Ceara, 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 nomeagédo
e posicionamento na hierarquia como assessoria direta da Ministra. Tudo isso favorece a
interlocugdo com os diversos setores do Ministério em um contexto de pouca defini¢do de
processos de trabalho, fluxos de comunicagao, 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¢do “em prol de
causas contenciosas realizada por atores em instituicdes” (Abers, 2021, p. 32), podendo “envolver

acao coletiva com outros atores governamentais, com atores nado 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 prdpria
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 Participagdo
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 hé diversidade
sem participac¢do, e ndo ha participacao sem diversidade” Nota-se que ha uma intengao de revisar
o que se entende por participagdo, entendendo-a inicialmente como um mecanismo de defesa
da democracia. Nesse sentido, as Assessorias de Participagao Social figuram ndo 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¢do 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 avangar o suficiente e que podem render ensejo a futuras
investigagdes, a depender de como Assessoria de Participagdo Social e Diversidade do MinC e
as demais assessorias do novo Sistema de Participagao 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
participacgdo social de um modo geral em todo o sistema, até mesmo para permitir uma atuagao
transversal. No &mbito do MinC, de modo especial, esta estrutura de governanca precisa estar
de acordo com o arranjo institucional existente, para que capacidades de 6rgaos colegiados e da
Secretaria dos Comités sejam bem aproveitadas. Embora ndo se tenha identificado insuficiéncia
no repertorio de interagdes socioestatais do ministério, pode ser necessaria maior atengdo a
interlocugdo entre as diferentes interfaces identificadas.

Capacidades administrativas ou de operagdo 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¢oes materiais e financeiras para a a¢do do Estado na
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promogao 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 fungao de “articular as agdes e estruturas participativas nos drgaos da administragao direta e
indireta da Unido e propor a sistematizagao 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
atribui¢des 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 participacao
dos 6rgaos da administragdo direta e indireta, mas nao “conversa” justamente com as assessorias
de participagao e diversidade dos ministérios.

Por fim, um aprofundamento sobre os arranjos institucionais pode proporcionar maior
qualidade a atuagao 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 sio condi¢des para que a capacidade estatal ndo resuma na figura de um
individuo a frente de uma assessoria e leve a descontinuidade de atua¢ao. Meios para promogao de
interagao entre as interfaces de participacao social, como a Ouvidoria, o Servi¢o de Informacio 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 s6lidos e reconhecidos podem ser integrados a capacidade das assessorias,
sendo utilizados como canais estratégicos para defini¢do clara de processos de participagao social,
além da construgao 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 informagoes destinadas ndo 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 exploratorio, 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 nao
apenas de orientar a politica publica, mas também de medir os efeitos tteis dos mecanismos de
participagdo nos resultados da politica publica (Lavalle, 2011, p. 37).

Por se pretender estruturante, a implantacdo da Assessoria de Participacdo Social
e Diversidade nao 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 participacao social de todos os ministérios,
mas nao com o objetivo de simplesmente uniformizar desenhos institucionais de participaciao
social ou padronizar os repertdrios de intera¢ao com a sociedade civil, ou mesmo os recursos e
as capacidades estatais destes 6rgaos, que certamente possuem suas particularidades. O que se
pretende é que as capacidades estatais e os recursos mobilizaveis para ativacao destas capacidades
possam operar de forma transversalizada na consolida¢ao de uma governanga democratica e na
constru¢ao 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 nag¢ao, inclusive por meio da educagdo popular - condi¢iao
necessaria para engajamento politico na participagao cidada.

As disputas hegemonicas existentes na condugdo da politica cultural nos ultimos anos
mostram o papel dos discursos e argumentos na relagdo entre “agéncia” e “estrutura’, e o quanto
a qualificagdo do debate publico nas interagdes socioestatais, especialmente pela ampliagdo da
participagdo social, pode ter influéncia causal em processos de mudanga institucional (Schmidt,
2008, p. 312). A viabilizagao de discursos e argumentos no agir comunicativo (Habermas) em
processos de disputa hegemonica (Gramsci) constitui, em si, importante condigdo material
para tais mudancgas sociais e institucionais, sendo um dos desafios da governanga democratica.
E necessdrio, portanto, transcender o formalismo do agir comunicativo habermasiano e
proporcionar condigdes 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 Participagdo 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 participaciao
dos ministérios.

O sucesso das institui¢oes baseadas em participagdo social pressupde o reconhecimento
de que a capacidade nido 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
formacéo 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 dinamicas e apresentam constantes desafios de comunicagao e
legitimidade. No contexto do Ministério da Cultura, isso implica um olhar atento para os desafios
identificados a partir da investigagdo empirica realizada junto a Assessora de Participagao 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 transformac¢ao da participagao social no governo, como algo que
transcende a participagdo institucional unidirecional e impele a forma¢ao de novos arranjos,
conforme as necessidades, sempre permeado por critérios de diversidade. Por fim, impele a
uma metodologia de abordagem etnografica na qual a prdpria academia pode estar imersa no
contexto dos arranjos participativos, aproveitando oportunidades de aproximar-se de achados
de pesquisa e de coloca-los em um patamar de credibilidade diferenciado, na medida em que

apontem os valores que direcionam sua racionalidade e suas aplicagoes.
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