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Resumo

O texto tem por objetivo apresentar elementos do tamanho da participacao
institucional de base democratico-popular e problematizar o sentido das Institui¢Ges
Participativas - IPs e das experiéncias de inovacdes democraticas. Tal producdo se
construiu com base na revisao da literatura e documentos da area. Com carater
exploratorio e descritivo, em um primeiro momento, apresenta indicadores do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE e da pesquisa de Informacdes Basicas
Municipais — MUNIC acerca da expansdao dos espacos institucionais de participacao,
além de problematizar elementos histéricos e o sentido da democratizacdo da relacao
Estado/sociedade. Tais indicadores demonstram que conselhos das politicas de Saude,
Assisténcia Social, Alimentacdo Escolar, Direitos da Crianca e Adolescente e Educacao,
se fazem presentes em mais de 90% dos municipios brasileiros. Posteriormente,
indicamos elementos que levaram a mudanca do sentido da participacdo, baseada em
referéncias democratico-popular, para uma participacdo institucionalista,
metamorfoseada que passa a integrar o campo politico e categorial das IPs e de
experiéncias de inovagdes democraticas.

Palavras-chave: Participacdo. Politica Social. Democracia. Conselhos. Inovacdes
Democréticas.

Abstract

The text aims to present elements of the size of institutional participation on a
democratic-popular basis and problematize the meaning of Participatory Institutions —
PIs and experiences of democratic innovations. This production was built based on a
review of literature and documents in the area. With an exploratory and descriptive
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character, initially, it presents indicators from the Brazilian Institute of Geography and
Statistics — IBGE and the Basic Municipal Information survey — MUNIC regarding the
expansion of institutional spaces for participation, in addition to problematizing
historical elements and the meaning of democratization of the State/society
relationship. These indicators demonstrate that advice on Health, Social Assistance,
School Meals, Children and Adolescents' Rights and Education policies are present in
more than 90% of Brazilian municipalities. Subsequently, we indicate elements that led
to a change in the meaning of participation, based on democratic-popular references,
to an institutionalist, metamorphosed participation, which now integrates the political
and categorical field of Pls and experiences of democratic innovations.

Keywords: Participation. Social Policy. Democracy. Councils. Democratic Innovations.

Introdugdo

A participacdo nas politicas sociais nas ultimas décadas tem colocado o Brasil
como ponto de observacdo privilegiado dessas experiéncias participativas. As praticas
participativas em colegiados institucionalizados e deliberativos nas politicas sociais
surgem como combinacdo de interesses ideoldgicos e programaticos vinculados as
bases politicas dos movimentos sociais, sindicatos, partidos de esquerda e sustentando
compromisso com as politicas publicas redistributivas e a democratizacdo do Estado.

Essa participacdo institucionalizada e formalizada a partir da aprovacao da
Constituicdo de 1988 proporcionou a sociedade o direito de integrar o processo de
formulacao, deliberagao, controle e fiscalizacao das politicas sociais nas trés esferas de
governo. Contudo, esses mais de trinta anos de documento constitucional ndo se
constituiram em um processo linear da democratizacdo da relacdo Estado e sociedade
e participacao institucional. E é digno de nota que a partir de entdo os colegiados
deliberativos de politicas sociais como saude, assisténcia social, crianca e adolescente,
entre outros, passaram a integrar o organograma da gestado publica das trés esferas de
governo, ao longo do territdrio nacional.

E a partir dos anos 2000, que esses colegiados paritarios e deliberativos das
politicas sociais vém sendo colocados no mesmo patamar daquilo que se convencionou

chamar de Instituicdes Participativas- IPs (Avritzer, 2008) e de experiéncias de inova¢des
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democraticas (Ventura, 2016). Nesse caso, ambas passam a integrar um alargado leque
gue emergem de setores privados, empresariais, comunitdrios, religiosos, movimentos
sociais e do setor publico. Tal fenébmeno aparece agrupado em torno da ideia de que
vivemos um periodo de crise da democracia representativa. Como resposta, ampliou-se
os contornos participativos dos sistemas politicos contemporaneos remodelando o ato
de delegacdo eleitoral, o qual vem ganhando natureza juridica e reconhecimento social
como inovagao democratica.

Na literatura, ndo temos um amplo consenso do que representam e como se
constituem essas IPs. Como exemplo, Avritzer (2008, p. 45) define essas instituicdes
como “formas diferenciadas de incorporac¢do de cidadaos e associa¢es da sociedade
civil na deliberacdo sobre politicas”. Em sua compreensdo, os Conselhos sdo sim
considerados como institui¢cdes, em conjunto com o orgamento participativo e os planos
diretores municipais. Ambos se expressam através de desenhos institucionais
diferenciados, que variam basicamente em trés aspectos: “na forma como a
participacdo se organiza, em como o Estado se relaciona com a participacdo e também
de que forma a legislacao exige do governo a implementacado ou nao da participacao”.
Pelos motivos elencados, essas instituicdes sofrem variacdes na forma de democratizar
o governo, tanto na organizacao da sociedade civil, como na presenca de atores politicos
em apoiar 0s processos participativos.

Por sua vez as inovacOGes democraticas sdo mediadas por uma forte retdrica, que
envolve a participa¢do da sociedade civil como um agente ativo de responsabilizacao.
Essas inovacdes participativas estdo redefinindo o cendrio tradicional em que a pratica
da representacao democratica ocorre, adicionando novas arenas e mecanismos para
envolver atores que tradicionalmente ndo estavam ativamente envolvidos na politica
de responsabilizacdo. A visdao tradicional da representacdo democratica esta sendo
reconceitualizada para abrir espaco para outros mecanismos de controle cidadado, além
do ato espordadico de votar a partir da proliferacao de meios alternativos de participacao

(Peruzzotti, 2012).
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A partir do documento Constitucional, essas IPs enquanto interface sdcioestatal,
passam a se constituirem em mais um espaco de expressdo de interesses de
determinados setores sociais frente ao Estado. Esses espagos participativos emergiram
guase que como uma organizacdo de novos sujeitos politicos, ou seja, movimentos
sociais organizados na luta por direitos e na busca pela construgdao de novos processos
democraticos. Especialmente a partir de 2003, a realizacdo regular de Conferéncias
“teria sido o ponto alto do ritual dos movimentos sociais de ir a Brasilia, com a
oportunidade de insercdo institucional de novos temas advindos da sociedade civil
nestes espacos” (Romao; Montambeault; Louault, 2020, p.09).

O modo pelo qual o tema da participacdo tem sido tratado pelas institui¢cdes
publicas, privadas e movimentos sociais, tem favorecido uma aceitacdo incondicional
dos processos sociais recobertos pela retérica participativa. Na busca pela compreensao
do sentido da participacdo nas politicas sociais que venham favorecer politicas publicas
redistributivas e a democratiza¢do das relagdes Estado e sociedade, entendemos que ha
diferentes maneiras de estabelecer sua definicdo e formas de organizacao, colocando
dificuldades de abriga-la num Unico marco teédrico ou politico.

Cada vez mais, a participacdo tem assumido um carater amplo e com isso, os
espacos participativos apresentam praticas que podemos caracterizar com sentido de
parceria, de colaboragao e de execugao de servi¢co, o que acaba por fragilizar o carater
propositivo e deliberativo dos colegiados participativos de direito e politicas sociais
institucionalizados. O alargado e multiplo leque de espacos participativos e de inovagdes
democraticas passam a priorizar pautas e discussdes setorializadas com demandas
individuais, locais e nem sempre publicas e coletivas, substituindo o carater do direito
social a servicos publicos universais, com gestdo, execucdo e financiamento estatal.
Essas experiéncias vém tornando os colegiados de politicas sociais mais burocraticos,
requerendo maior desenho e efetividade da insercdo institucional, fragilizando sua
proposta deliberativa nas pautas que disputam a dire¢do politica e econdmica das
politicas sociais estatais. O carater politico de movimento social que articulou partidos

e militantes e que reivindicou e sustentou os principios de participacdo para as politicas
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sociais no texto de 1988, vem sendo crescentemente destituido pela perspectiva da
institucionalizacao.

Diante desses argumentos, elaboramos esse artigo com o objetivo de apresentar
elementos acerca do tamanho da participacdo institucional de base democratico-
popular e problematizar o sentido das Instituicdes Participativas - IPs e das experiéncias
de inovacbdes democrdticas. Para responder tal objetivo, o texto tem carater
exploratdrio, descritivo e apresenta ensaios analiticos acerca do tema. Os dados
elencados partem da leitura de alguns indicadores do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE, acerca da pesquisa de Informacdes Basicas Municipais - MUNIC. A
partir desses indicadores que foram selecionados, da revisao de literatura e documentos
da drea, o trabalho pretende ainda problematizar o sentido das IPs e das experiéncias
de inovagdes democraticas.

A apresentagao esta organizada em dois itens: primeiro caracterizamos
historicamente a participacdo nas politicas sociais, apresentando os indicadores acerca
da expansdo dos espacos deliberativos institucionalizados e problematizando o seu
sentido na democratizacao da relagao Estado e sociedade. Na sequencia, indicamos
elementos que proporcionaram mudanca da participacdo baseada na perspectiva
movimentista de sentido democratico-popular a participacdo institucionalista,
estabelecendo reflexdes de como esta participacdo vem se confundindo ou sendo

capturada pela retérica participativa desse campo politico e categorial.

Participacao e Politicas Sociais: determinagdes e Indicadores

O reconhecimento da participacdo popular por meio de movimentos sociais,
revoltas, protestos, sindicatos e de partidos de esquerda, com pautas contra a
escraviddo, a favor da abolicdo, lutas por terra e territério, por direitos civis, politicos e
sociais, historicamente desconstroem a tese de que o Brasil € uma sociedade amorfa.
Leituras tradicionais de nossa formacgdo sécio-histdrica analisam o Brasil como um

territorio ocupado e o povo conquistado, o que permitiu que se construisse o mito do
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Brasil poténcia. Mas nesse Brasil poténcia nao cabia os descontentamentos sociais, por
isso as inumeras formas de lutas e resisténcias foram sendo contidas em cada momento
histérico com a ordem e o progresso e com a segurang¢a e desenvolvimento. (lanni,
1984).

Portanto, o fio militarista e o Estado violento vém regendo nossa histéria, com
mais ou menos intensidade em cada periodo, regulando formal, econdmica e
politicamente as lutas dos trabalhadores, os sindicatos, as greves e a prépria democracia
representativa. Quando em momentos de crise e disputas dentro do bloco dominante
estes setores passaram a falar em democracia, tivemos o que se denomina revolugdo
pelo alto?, populismo, abertura democrdtica controlada ou democrdtica forte (lanni,
1984). Enquanto na sociedade brasileira, alastrou-se o protesto do povo, de operarios,
camponeses e setores da classe média contra a superexploracao do seu trabalho, além
do crescimento da politizacdo dos trabalhadores, o bloco do poder reage de forma a
promover reformas sem qualquer profundidade e reconhece direitos sociais até o
momento em que implica ndo ceder nada de substancial.

Tendo como pressupostos esses elementos de nossa formagao sdcio-histérica que
estdo continuamente sendo metamorfoseados e modernizados, centraremos a analise
sobre a participacdo institucionalizada, como uma materializagdo de um dos principios
das politicas sociais reconhecidas em 1988. Foi no acumulo de lutas politicas-
organizativas dos trabalhadores que o direito a participacdo foi reconhecido nesse
documento, passando a representar uma modernizagao politica que pode se vincular a
democracia popular, tendo em vista que os direitos sociais tém como diretriz e principio

a participacdo da sociedade®. Tendo como fundamento, a democratiza¢do da relacdo

3 De acordo com Coutinho (2008) na perspectiva gramsciana, esse tipo de revolugdo ocorre de forma
branda, também sendo denominada de uma revolucdo sem revolucdo, ja que exclui a participagdo
popular.

4 Essa inscricdo da participacdo no documento constitucional encontra-se em diversos artigos. Como
exemplos: Titulo |, art. 10 que assegura a participa¢do dos trabalhadores e empregadores nos colegiados
dos 6rgdos publicos, “onde seus interesses sejam objeto de discussdo e deliberagdo” o Titulo V, que trata
da Defesa do Estado e das Instituicdes Democraticas, No Titulo VIII — Da Ordem Social o artigo 194, inciso
VIl trata da organizagdo por parte do Poder Publico da Seguridade Social com “carater democratico e
descentralizado da administracdo, mediante gestdo, quadripartite com participacdo dos trabalhadores”;
o artigo 198 trata da politica de saude através de um sistema descentralizado e com participacdo da
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Estado e sociedade, a participagdo passa a constituir-se como direito de diferentes
segmentos sociais e integrar o processo de “formulacao, deliberagdo, monitoramento,
avaliacdo e financiamento das politicas” (Moroni, 2009, p.109).

Foram diversas as forcas envolvidas, compartilhando de um projeto
democratizante e participativo, tendo como objetivo o aprofundamento da democracia.
Tal projeto emerge contraposto ao regime militar, colocando em pauta a luta dos
movimentos sociais. O percurso promoveu o restabelecimento de uma democracia
formal, tanto no ambito do Estado como no nivel dos executivos municipais e estaduais.
Além disso, o principio de participacdo da sociedade através de espacos publicos, com
o compartilhamento do poder do Estado com a sociedade também se tornou
caracteristica central. Conselhos, Conferéncias e Orcamento Participativo estavam
incluidos nessa categoria. A construcdo e emergéncia desses espacos publicos foi
fundamental na implementacdo dos colegiados participativos da sociedade civil na
gestdo da sociedade (Dagnino, 2004).

Na regulamentacdo dos direitos sociais, o principio da participacdo, passou a se
concretizar por meio de Conselhos e Conferéncias de direitos e politicas sociais nas trés
esferas de governo, de composicao colegiada e paritdria entre usuarios, trabalhadores,
gestores publicos e prestadores privados. Estes colegiados participativos, tendo como
base a descentralizagdo politico-administrativa sdo considerados nos debates politicos
e na literatura da area, expressdo do nosso avanco democratico, tendo em vista
contribuirem para o debate e interiorizacao das respectivas politicas. Entretanto, apesar
de apresentar pontos vinculados a perspectiva democratico-popular, esses colegiados
institucionalizados, sdao perpassados por contradi¢des e disputas de interesses, ja que
podem se constituir em espacos de legitimacdo do poder dominante ou favorecer
interesses corporativos em detrimento da representacdao dos interesses coletivos

(Bravo, 2001). Com isso, apesar de se identificarem enquanto “espacos de alargamento

comunidade; o artigo 204 que trata da politica de assisténcia social prevé a “participagdo da populagdo,
por meio de organizagGes representativas, na formulagdo das politicas e no controle das a¢des em todos
os niveis” o artigo 206 trata da gestdo democratica no ensino publico o artigo 227 prevé que “o Estado
promovera programas de assisténcia integral a saide da crianca e do adolescente, admitida a participacdo
de entidades ndo governamentais” (Brasil, 2010).
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das fronteiras tradicionais do Estado para segmentos antes excluidos de qualquer
participacdo no espaco de decisdo das politicas sociais, também se verifica que os
mesmos estdo reproduzindo elementos tradicionais de nossa cultura politica”.
(Machado; Kriiger, 2019, p.464).

Longe de serem retilineos, esses colegiados sdao de composicdo social
heterogénea, além de mesclarem ganhos e limites quando se analisa a partir das
referéncias democratico-popular. Entretanto, apesar de seu cardter paritario que
representa um equilibrio fisico entre os integrantes, o perfil dos membros leva a uma
distribuicdo desproporcional dos debates e decisdes. Enquanto o gestor é o conselheiro
gue tem o dominio técnico-politico da pauta, a sociedade civil, sobretudo as
representacdes de usudrios e trabalhadores, muitas vezes se expressa, nesse lécus
institucional, com demandas individuais e imediatas sem media¢bes de sua expressao
publica e coletiva. A experiéncia tem mostrado que usudrios e trabalhadores em geral
se veem pouco representados no que é deliberado. O setor privado, por possuir outros
canais institucionais e informais de negociacdo dos seus interesses com os gestores,
normalmente sdo bastante contidos nestes colegiados, se limitando aos debates de
orcamento e se aliando as falas dos gestores quando convém. (Kriiger, 2017).

Os Conselhos ganharam densidade politica institucional nas ultimas trés décadas
nas 5.570 municipalidades do pais e passaram a integrar o perfil dos municipios
brasileiros nas publicacdes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE. Foi
significativa a interiorizacdo e disseminagao social dos debates das politicas sociais em
funcdo da vida participativa institucionalizada. Entretanto, os ganhos progressistas ou a
reproducao dos tragos conservadores na cultura politica do pais, ainda carecem de
melhores avaliagdes a partir dessas institucionalidades participativas.

Entre as avaliagdes da expansao que ocorreu no ambito do numero de Conselhos
no pais, especialmente a nivel local, Lavalle, Guicheney e Vello (2021, p.04), sustentam
gue essa expansao “apresenta padrao convergente e encontra-se claramente associada
a mecanismos federais de indugdo, principalmente o condicionamento do acesso

municipal a recursos da Unido”. Ao elencar o tamanho dessa participacdo, indicam
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também, com base nos dados da pesquisa MUNIC, que no ano de 2014 o Brasil contava
com mais de 62.000 Conselhos que contemplavam 25 areas e subdreas de politicas
sociais. Entretanto, foram poucos os colegiados que conseguiram atingir “patamares

III

proximos a universalizacdo, quando considerada sua capilaridade territorial”. Conselhos
de Saude, Assisténcia Social, Alimentagdo Escolar, Fundeb/Fundef e Direitos da Crianca
e do Adolescente foram os que acusaram maior preseng¢a nos municipios do pais.
(Lavalle; Guicheney; Vello, 2021, p. 04).

Complementarmente, para evidenciar a abrangéncia dos colegiados de
participacdo institucional nos municipios, buscamos informacdes da pesquisa MUNIC-
IBGE que elenca uma série de referéncias sobre os Conselhos de politica sociais®.
Metodologicamente, selecionamos os respectivos Conselhos de forma intencional pela
sua representatividade territorial, sendo cinco Conselhos (Saude, Assisténcia Social,
Alimentacdo Escolar, Direitos da Crianca e Adolescente e Conselho de Educacdo). As

informacdes referentes ao Conselho de Educagao sdao de 2018 e os demais apresentam

dados do ano de 2019.

Quadro 1: Numero de Conselhos e conselheiros de direitos e politicas sociais nos
municipios do Brasil nos anos de 2018 e 2019

OCIAL
EM REVISTA

e . Total de % de municipios Total de
Conselhos Municipais )
Conselhos conselheiros

Saude * 5566 99,92 124.202
Assisténcia Social * 5564 99,89 95.426
Alimentagdo escolar* 5533 99,34 76.091
Crianca e adolescente * 5489 98,54 89.214
Educacdo ** 5167 92,76 92.981

Fonte: MUNIC (IBGE, 2018; IBGE, 2019). Elaboragdo das autoras.
*Dados referentes ao ano de 2018.
** Dados referentes ao ano de 2019.

5 Dentre as informacdes presentes na pesquisa MUNIC est3o: paridade, nimero de reunides realizadas
anualmente, realizacdo de capacitacdo para conselheiro, carater dos Conselhos (consultivo, deliberativo,
normativo, fiscalizador).
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O numero de pessoas envolvidas apenas em ambito municipal em cada um dos
Conselhos que estdo dispostos no Quadro 1, ultrapassa em muito, por exemplo, o
numero dos 57.608 vereadores eleitos em 2020 (Agéncia Brasil, 2020). Entretanto, ainda
carecemos de contagem mais precisa do nimero de pessoas envolvidas nestes espacos
participativos, pois a informacao do IBGE nado indica se estes conselheiros sao titulares
ou suplentes. Para além destes numeros, a mesma pesquisa do IBGE (2019) indica a
expressividade desta pratica participativa nas municipalidades em outros Conselhos que
estdo em plena implementacdo e expansdo. A titulo de exemplo, também temos os

seguintes Conselhos no Quadro 2:

Quadro 2: Numero de Conselhos e conselheiros de direitos e politicas sociais nos
municipios do Brasil

Conselhos Municipais Total de Conselhos | % de municipios Total d.e
conselheiros

Direitos da pessoa 4030 72,35 61.881

idosa

Direitos da pessoa com 1389 24,94 24.692

deficiéncia

Seguranca publica 828 14,87 14.253

Igualdade racial 365 6,55 7.240

Direitos humanos 91 1,93 1.176

Fonte: MUNIC (IBGE, 2019). Elaboragdo das autoras.

Os Conselhos deliberativos estao também na esfera estadual e nacional. Em
pesquisa realizada pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA (2013), o
numero de Conselhos nacionais aumentou consideravelmente desde 1990. Enquanto
entre os anos de 1930 e 1989, foram criados 5 Conselhos Nacionais, entre 1990 e 2009,
somaram-se a eles mais 26 Conselhos, com o objetivo de ampliar a participacao
democratica. Na mesma direcdo, o governo federal em 2014 (Brasil, 2014) divulgou que
existiam cerca de 50 Conselhos Nacionais no pais e das 145 Conferéncias Nacionais
realizadas até entdo, 109 tinham ocorrido a partir do ano de 2003.

Os numeros dessa participacdo institucionalizada sdo grandiosos e ao mesmo

tempo carecem de precisdo que expressem as conjunturas histdricas do pais. O ano de
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2003, inicio do periodo dos governos petistas, foi o ano com maior criagao de Conselhos
Nacionais. O periodo desses governos de base democratico-popular renovou a
mobilizagdo e a institucionalizagao participativa das politicas sociais que possuem fundo
orcamentdrio, abriu canais institucionais para as politicas que representam segmentos
historicamente excluidos (raca, etnia, género, mulheres) e para politicas com pouca
tradicdo participativa como: meio ambiente, comunicacdo, transporte, cultura,
seguranca alimentar e nutricional, juventude, entre outros.

A quantidade de cidad3dos que passou a participar da construcdo das politicas por
meio destes espacos foi significativa, podendo refletir certo avanco em um pais com tao
pouca tradicdo democrdtica (Behring; Boschetti, 2006). Essa expansao da participacao
institucionalizada em tese teria requerido mudancas na forma do Estado gerir as
politicas publicas, se distanciando de suas raizes autoritarias e centralizados na gestao.
Entretanto, em nossa avaliacdo o cardter deliberativo e fiscalizador dos espacos
institucionais de participa¢do, antes mesmo de se constituirem e se solidificarem
enquanto canais representativos dos interesses e necessidades sociais dos usudrios e
trabalhadores foi progressivamente metamorfoseando-se, forjou-se umbilicalmente as
regras da institucionalidade burocratica e vem ganhando um sentido de parceria, de
espaco de consulta, de colaboracdo e de ouvidoria. Com esse transformismo gradual,
tornaram-se espagos mais burocraticos, com pautas setorializadas e imediatas,
reduzindo seu carater deliberativo, fiscalizador e propositivo (antes mesmo de
conquistar efetivamente este cardter). Nesse cendrio, o predominio das posturas
aliancistas de cooperacdo, pactuacdo e consenso subalternizam os interesses do
trabalho, em prol de sua substituicdo pela retérica do bem comum, da justica social, do
progresso, da governabilidade, da modernizacdo e inovacao institucional.

Ainda assim, considerando esses colegiados participativos como espacos de
composicao social heterogénea, compreendemos que a participacdo constitui-se em um
direito de intervencdo da sociedade nas decisbes governamentais de modo a exercer
influéncia sobre estas decisGes. Assim, participar é um processo que envolve a

socializacdo das decisGes politicas, a universalidade do acesso a bens e servicos e a
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garantia de direitos. Participar no ambito das decisGes do Estado é fazer o povo
presente, seja no conteudo como na forma de promover as politicas publicas e, para
tanto, os dados necessarios aos processos participativos devem estar em linguagem e
formato acessiveis aos diferentes segmentos da sociedade, serem compreensiveis a
seus interlocutores, dialogar com os modos de vida das populagdes que se visa politica
e economicamente incluir no territério. Além disso, entendemos ser fundamental que a
gestdao democratica e a participagao politica direcionem suas pautas aos principios de
radicalizacdo da democracia, da socializacdo da riqueza e do poder politico e

universalidade do acesso aos bens e servicos publicos estatais.

Da Participagao com sentido democratico a retdrica participativa indiferenciada e

colaborativa

Ao longo dos anos de 1990 e 2000, parte do movimento social de carater
democratico-popular passa por um processo de institucionalizacdo e com dificuldades
de manter-se como movimento social, disputando perspectivas de desenvolvimento
para o pais. Nessa conjuntura, para os Conselhos e Conferéncias, a problematica da
participacdo passou a ser relacionada ao desenho institucional, a efetividade, a
qgualidade, a perspectiva dos sujeitos ou atores, as estratégias, as acles, a agenda, as
coalizbes, a dinamica e a avaliacdo. Desse modo, na analise de Fleury (2018), a
perspectiva institucionalista se distanciou da perspectiva movimentista fundante do
direito a participacao na Constituicdo. Os grupos sociais envolvidos no debate dos
Conselhos e Conferéncias de cada politica social passam a se caracterizarem em sua
maioria como uma comunidade politica, rede de usudrios ou trabalhadores, grupos
académicos, especialistas e governo, distanciando-se do carater politico de movimento
social (aliado a sindicatos e partidos politicos), que pautou a defesa do direito a
participacdo nas politicas publicas.

Em outros termos, essa perspectiva da institucionalizacdo ao se distanciar da
perspectiva movimentista, muda também sua pauta de debate, da democratizacdo da

relagdo Estado/sociedade, para a organiza¢do institucional dos colegiados de
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participacdo. Com toda a relevancia que e organizagdao e o funcionamento dos
Conselhos (Lei de criacdo, regimento interno, comissdes, cdmara técnica, composicao,
presidéncia, regularidade, quérum, divulgacdo, representagao, secretaria executiva) e
Conferéncias (regimento interno, composicdo, eixos tematicos, regularidade,
divulgacao, pré-conferéncias, delegados e participagdo, propostas para cada nivel e
gestdo, monitoramento e avaliagdo das propostas) possuem e dos tensionamentos,
nossa constatagao é que se realizou progressivamente um redirecionamento para a
particularizacdo de uma comunidade politica dentro de cada politica social.

Por outro lado, ainda que cada politica social tenha se particularizado em uma
comunidade politica com seus colegiados participativos, avaliamos que as mesmas nao
perderam seu traco definidor de politica e direito de cidadania. A experiéncia
conselhista significa assim, o apoio democratico para materializacdo dos direitos e as
politicas sociais regulamentadas a partir de 1988, sob a execucdo e regulacdo do Estado,
mas suas praticas seguiram envoltas pela correlagdo de forgas de interesses antagdnicos
e mediadas por politicas de conciliacdo de classe (Pereira, 2020).

Nos anos 2000, a participacdao institucional por meio dos Conselhos e
Conferéncias, foi sendo considerada como integrante de um campo alargado,
denominado de InstituicGes Participativas - IPs. Neste contexto, ganhou relevancia a
participacao social enquanto uma ferramenta de gestdo publica. A gestdo participativa
passou a abranger inumeras formas de participacdo e articulagdes intra e intersetoriais,
extrapolando a institucionalizada e ampliando arenas de interlocuc¢ao, incluindo outras
modalidades de participacao.

Esse conjunto de IPs e a modalidade de gestdao participativa vém dando
concretude ao que se convencionou chamar nos ultimos 20 anos de inovacdo
democratica, representando formas diferenciadas de incorporacdo de cidadados e
associacOes da sociedade civil no debate e na execucdo das politicas sociais. Coloca-se
um desenho participativo interativo, diferente das regras que estruturam a politica e a
gestdo convencional dos servicos e pautam um conjunto de comportamentos e

expectativas importantes dos atores sociais. (Avritzer, 2008; Costa e Vieira, 2013).
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Como abordado anteriormente, a expansao da participagao institucionalizada no
Brasil contribuiu para o espraiamento e interiorizacdo do debate dos direitos sociais,
mas aqui queremos refletir sobre o significado destas praticas chamadas recentemente
de inovagOes democraticas. Previamente ja colocamos a hipdtese de que os colegiados
participativos institucionalizados e deliberativos foram fragilizados ao serem colocados
em meio a um leque indiferenciado de institui¢cdes e praticas de gestdo participativa.

Inicialmente, sinalizamos que a histéria das transformagbes que vive a
implementacdo do direito a participacdo no Brasil se explica em muito pelas
particularidades da nossa cultura politica, mas ndo é um fendmeno apenas brasileiro,
pois se situa no quadro das determina¢Ges mundiais da politica neoliberal ditando
modernizacdo e eficiéncia (Banco Mundial, 2017). Ainda que ndo esteja nos limites deste
texto considerar tais determinacdes, é importante referenciar que as transformacgdes
econdmicas das relacdes internacionais que induzem a novas atividades e um novo
ordenamento politico-administrativo tem alargado o debate da participacdo®, mas ndo
se pautam nos fundamentos da perspectiva de democratizacdo da relacdo Estado e
sociedade, no carater deliberativo da participagdo institucionalizada, na gestao
democratica de bens e servicos publicos financiados pelo Estado e nos indicadores da
desigualdade.

Essa modalidade que envolve a participacdo e pode ser denominada como
inovacOes democraticas, traz a ideia de troca e parceria entre governantes e
governados, o que tem tornando os colegiados mais burocraticos, fragilizando seu
carater propositivo e deliberativo. “Seja pelo lado da gestdo do servico ou pelos

colegiados de participacao nas politicas sociais, essa publicizagao dos servicos estatais

6 Cabe consultar o: a) Observatério Internacional da Democracia Participativa (IOPD) (Disponivel
https://oidp.net/pt/); b) INORP. Conferéncia Internacional. Inovagdo promovendo reflexividade e
participagdo. Organizados por Projeto INORP (Cofinanciado pelo Programa Erasmus+ da Unido Europeia)
(Disponivel https://inorp.eventqualia.net/en/inorp-conference/); c) plataforma de participagdo online
DECIDE MADRID. Plataforma de participacion de la ciudad de Madrid. Disponivel
https://decide.madrid.es/; d) plataforma de participagdo online DECIDIM BARCELONA. Construyamos la
Barcelona que queremos. Disponivel https://www.decidim.barcelona/?locale=es
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vem sendo denominada por inovagdes participativas ou inovagdes democraticas”
(Machado; Kriiger, 2022, p. 32).

Essas inovagBes democrdticas também se relacionam e de certa forma
contribuem com a manutencao da centralidade do poder do Estado na dindmica de seu
funcionamento, ndo colocando em pauta a légica antagonica do sistema capitalista, o
gue acaba por enfraquecer muitas vezes esses mecanismos de compartilhamento de
poder. Além disso, conforme observamos, ndo priorizam a democratizagdo das decisdes

nos processos que envolvem a relagdo Estado/sociedade.

Nesse contexto de reconfiguragdo do Estado e das instituicdes prestadoras
de servigos publicos, os colegiados de participagdo social ndo passam ao
largo. Como exemplo, servigos de assisténcia social, educagdo ou saude que
comegam a ser geridos por essas organizagdes, passam a ter férum préprio
de controle social, seu plano de trabalho e prestacGes de contas ja ndo se
submetem aos conselhos municipais ou estaduais das respectivas politicas
sociais, bem como as diretrizes nacionais de cada uma dessas politicas e
servi¢cos ndo constam em seus contratos com o Estado (Machado; Kriiger,
2022, p.32).

Em nivel nacional, uma expressdao sintese deste cendrio de inovacoes
democraticas de gestdo participativa, foi a Politica Nacional de Participacdao Social —
PNPS/2014, pelo Decreto n® 8.243 (Brasil, 2014). Ela regulamentava formas
institucionalizadas de didlogo entre sociedade civil e Estado e afirmou respeitar as
definicbes e papeis de cada espaco de participagdo. Entretanto, no artigo 22 elencou
num mesmo patamar, as seguintes instituicGes participativas: a) sociedade civil (o
cidaddo, os coletivos, os movimentos sociais institucionalizados ou ndo), b) Conselho de
politicas publicas, c) comissdo de politicas publicas, d) Conferéncia nacional, €) ouvidoria
publica federal, f) mesa de didlogo, g) férum interconselhos, h) audiéncia publica, i)
consulta publica, e j) ambiente virtual de participacdo social. Com o objetivo de
consolidar a participacao social como método de gestao, o governo Dilma empreendeu
acdes rumo a instituicdo de instancias permanentes de didlogo e incentivo a
participacdo da sociedade na concepc¢do, execucdao e acompanhamento das politicas
publicas com vistas a fortalecer os mecanismos e instancias de didlogo entre Estado e
Sociedade Civil rumo a consolidacdo da democracia participativa no Brasil. Nao

obstante, apds o Decreto, travou-se, entre os poderes Executivo e Legislativo, um
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polémico debate acerca de sua constitucionalidade e legitimidade (Ribas; Pires; Luiz,
2015) e ndo sendo implementada, a PNPS foi revogada pelo Decreto n29.759/2019. Essa
politica permitiu que o carater deliberativo e fiscalizador dos espagos institucionais
fossem progressivamente sendo metamorfoseados e ganhando um sentido de parceria,
igualados a espago de consulta, de colaboragao, de ouvidoria e de mesa de didlogo
social.

Mesmo antes da PNPS, esta inova¢dao democratica ja estava documentada como
novas bases para a relacdo entre Estado e Sociedade Civil na Politica Nacional de
Assisténcia Social - PNAS de 2004. Nos anos recentes emergiram novas formas de
organizagao e relacionamento interorganizacional entre agéncias estatais e, sobretudo,
entre Estado e sociedade civil, formando redes e gerando espacos de colaboracéo,
mobilizando recursos potencialmente existentes na sociedade. (Brasil, 2004). No Plano
Nacional de Saude/PNS 2008/2009-2011, para o alcance do objetivo de fortalecer a
gestdo do SUS, uma das diretrizes era a “ampliacdo e fortalecimento da participacao e
do controle social”. (Brasil, 2009, p.07). A gestdo participativa passa a ser orientada pela
Politica Nacional de Gestdao Estratégica e Participativa no SUS — ParticipaSUS, com os
seguintes instrumentos: auditoria, ouvidoria, monitoramento e avaliacdo da gestdo do
SUS, participacdo popular e fortalecimento do controle social, além das instancias ja
institucionalizadas, o desenvolvimento de outras formas participativas, como a cogestao
e a gestdo colegiada. (Brasil, 2009).

Temos um cenario com limites e tensdes, no qual essas instituicdes seguem com
sua retdrica participativa indiferenciada, de eficiéncia e sem relac6es de oposicdo a
direcdo politica e econémica do pais. Essas IPs contemplam segmentos e territdrios que
vao desde as comunidades da periferia mais empobrecidas, as areas rurais, de floresta,
indigenas, afrodescendentes, questdes de género e geracao, até segmentos religiosos,
setores culturais, esportivos, empresarias e banqueiros. Essa inovacdo democratica
defendida pelo novo conjunto de IPs revela em suas praticas que o Estado para melhorar
a governabilidade, deve ter seu papel reduzido com uma ampliacdao de parcerias, ja que

para eles dessa forma é possivel que ocorra o aprofundamento da democracia e da
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cidadania. Temos assim, o planejamento substituido pelo empreendedorismo, a
lentiddo pela velocidade e uma participacdo embasada em demandas. Essa parceria
ocorre entre o setor publico, o setor privado e o setor social (filantrépicos e as
organizacdes da sociedade civil). E finalizamos estas reflexdes iniciais com a seguinte
afirmacao:

Toda e qualquer participagdo que se contentar com o local e ndo com o central, com
o papel decisorio sobre o minimo e fiscalizador sobre o que ja foi atribuido a priori,
com as manifestagdes da “questdo social” e ndo das causas estruturais que as
engendram, com a intervengao sobre as politicas publicas e ndo sobre o papel de
classe exercido pelo Estado e, por fim, apenas com a politica e ndo com a economia,
correrd o risco de, uma vez capturada pela ideologia burguesa, tornar-se bandeira
universal, posto que inofensiva a sociedade do capital. (Dantas, 2014, p.137).

Com estes exemplos queremos chamar a atencdo de como os colegiados
institucionais (Conselhos e Conferéncias), passam a ser indiferenciados e
“intencionalmente” confundidos com servicos (auditoria e ouvidoria) e espacos
consultivos ou de colaboragdo/interacdo Estado e sociedade civil. Aqui, destacamos que
o amplo escopo que envolve o que vem sendo denominado de IPs mistura espagos e
instituicoes participativas de natureza muito diversa e acaba por secundarizar a funcao
deliberativa, a avaliativa e fiscalizatéria que tem os Conselhos e as Conferéncias.

Em um didlogo com a perspectiva gramsciana, podemos correlacionar que estas
iniUmeras IPs se caracterizam e olham para o futuro “abstratamente”, “genericamente”
e ndo como concepcdo histérico-politica construtiva integral. Essas inovacdes
democraticas tendem a conceber as condi¢des histérico-sociais da sociedade brasileira
com pontos positivos e negativos, que pouco convergem para elementos historico-
politicos integrais da estrutura social. As experiéncias dessas inovagdes estdo repletas
de retdrica da participacdo, mas relativamente alheias a totalidade das necessidades
politicas e territoriais das grandes massas populares e da distribuicdo desigual da
riqueza do pais. Concordamos com Gramsci (2017) que é uma solugdo que se aproxima
de um compromisso com a passividade das massas nacionais, sem pautar
concretamente da divisdo de classes, do poder e da riqueza no pais.

Em paralelo as experiéncias que comportam as inovacbes democraticas, sem

poder mensurar o impacto nos colegiados de participacdo deliberativos e vinculados as
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politicas sociais, podemos indicar que esses espagos potencializaram a redugdo do seu
carater deliberativo, fiscalizador e propositivo. Nesse cenario, o predominio das
posturas aliancistas de cooperagao, de pactuagdo e de consenso subalternizam os
interesses do trabalho, em prol de sua substituicdo pela retérica do bem comum, da
justica social, do progresso, da eficiéncia, da governabilidade e da modernizagao.

As pautas desse alargado conjunto de IPs sdo cada vez mais setoriais e locais, com
toda relevancia que os temas locais possuem no cotidiano imediato para atender
necessidades de emergencializacdo da vida e de grupos socais historicamente
silenciados ou subalternizados, mas o carater conflitivo e de disputas pela direcdo
politica e econdmica dos servigos publicos apequenou-se, com seu desenvolvimento e
modernizacdo restritos. Nesse sentido as praticas participativas se distanciaram ainda
mais da perspectiva movimentista, o que fez com que a perspectiva institucionalista
tivesse centralidade no processo organizacional e politicamente no vinculo imediato a
execucao das politicas sociais.

A observacdo da composicdo de forcas da politica brasileira das ultimas décadas
nos leva a dois momentos de andlise da luta de classes. Primeiro a priorizacao das
politicas de protecdo social, com reduzida politizacdo pelos governos do Partido dos
Trabalhadores - PT e suas estratégias de didlogo (politicas de crédito e valorizacdo do
consumo) com a elite econdmica, resultou em conciliacdo de classes. Segundo, uma
avaliacdo, de que a causa da crise politica e do afastamento da presidenta Dilma, foi a
falta de celeridade na neoliberalizagdo, tdao almejada pelo capital internacional e parte
do capital nacional. Os gatilhos para reacdes conservadoras que se acumularam ao
longo do tempo e que se apresentaram mais claramente apds a reeleicdo de Dilma
Roussef em 2014 levaram, ao golpe juridico-parlamentar. Apesar das conquistas
promovidas no ambito social, como politicas de alfabetizacdo, distribuicdo de renda,
acesso a educacdo e a retirada de milhGes de pessoas da linha da miséria, essas mesmas
politicas fortaleceram as instituicdes financeiras, o setor privado e o mercado

internacional (Heinen, 2020).
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Os governos seguintes de Temer e Bolsonaro renovaram a implementagao de
politicas neoliberais no pais. No caso da participacdo nas politicas sociais, em 2019 foi
langado o Decreto n2 9.759, que extinguiu os colegiados que ndo foram criados por lei
federal e estabeleceu uma série de diretrizes e limitacdes para aqueles da administracao
publica (Brasil, 2019). Tal Decreto fraturou esses espacos, sobretudo aqueles que
representavam e pautavam temas com os quais o pais tem grande divida histérica
e fragilizou outros colegiados que respondiam por politicas sociais estruturantes
e atendiam um amplo leque de necessidades sociais.

O processo regressivo em termos democraticos e de desmonte de direitos
civilizacionais em que o Brasil se inseriu desde 2016, se constituiu como uma das
principais explicagdes para essa medida, que tinha como foco desburocratizar os
niveis de decisdo, para que as politicas sociais continuassem sendo decididas pelo
executivo, sem necessidade da decisdao colegiada. Essa agdo promovida pelo
governo Bolsonaro demonstrou a falta de comprometimento em todos os setores,
aprofundando o patamar da ldgica de destruicdo de politicas que eram consideradas
desnecessarias a sua base governamental. No entanto, o outro conjunto de IPs, sem
carater deliberativo e vinculado as iniciativas da sociedade civil, continua como
espaco de debate e prestacdo de servico publico sem nenhuma ou parca
regulacdo estatal.

A partir de 2019, o presidente e seus aliados posicionaram-se de maneira
contrdria a atuacdo dessas instituicdes. Esse desmonte nao ficou restrito apenas
aos colegiados, mas se estendeu as demais IPs, como as Conferéncias nacionais.
“A baixissima realizacdo de conferéncias no periodo recente demonstra o
abandono dessa modalidade de participa¢do e a mudanca de modelos de gestdo”
(Ipea, 2021, p. 93). Audiéncias e consultas publicas continuaram a ser realizadas
por exigéncias legais vigentes.

Em descompasso com as bases do Estado Democratico de Direito, podemos
correlacionar e fazer uma autocritica aos movimentos sociais, as atividades

académicas e partidos politicos, que seguem com espontaneismo a essas
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inovacOes democraticas. Desse modo, a sociedade brasileira parece sustentar a
seguinte afirmacdo de Comparato (2005, p. 02): “Aceitamos todas as férmulas
politicas e dispomo-nos a experimentar quaisquer novidades, desde que se possa
manter e fazer funcionar uma democracia sem povo”.

Em janeiro de 2023 temos a posse do governo Lula, que segue uma base politica
conciliadora entre classes sociais e o capital. Em estudo realizado por Romao,
Montambeault e Louault (2020), acerca da participagdo nos governos anteriores do
presidente, a chegada do PT ao governo federal promoveu outra amplitude aos desafios
dessa participacdo, redimensionando as inova¢des em participacdo social. O que
ocorreu foi a materializagao de um sistema de participagdao que permitia a articulagao
de gestores com movimentos sociais, sem que houvesse na realidade um processo
decisério que impactasse os mais diversos setores de politicas publicas (com excec¢do da
saude, ja consolidada). O pacto lulista permitiu ainda a inclusdo dos mais diversos
movimentos sociais na pauta do debate das politicas publicas sem, no entanto,
representar ameacas ao capital e setores conservadores. Tal pacto permitiu que as IPs
incluissem as bases dos movimentos, promovendo politicas voltadas as suas
necessidades, sem se colocar como empecilho ao capital. Por ter esse carater, as IPs
apresentavam tensdes e limites para se desenvolver num sistema de participacdo
coerente, coesivo e organizado em nivel nacional, com “padrdes de efetividade politica
fraca e, consequentemente, de caréncia de legitimidade face as instituicdes
representativas” (Romado, Montambeault, Louault, 202, p.11).

Com o retorno de Lula ao governo, ja no més de janeiro ocorreu a revogacao do
Decreto n°® 9759/2019. Em concomitancia, temos na sequencia a aprovac¢do do Decreto
n°11.406/2023, instituindo o Conselho Nacional de Participacdo Social. Com isso, quase
gue de imediato, alguns Conselhos passam a se reunir na pauta deliberativa novamente.
Esse Conselho, enquanto instancia destinada a oitiva da sociedade civil tem as seguintes
atribuicdes:

| - assessorar o Presidente da Republica no didlogo e na interlocu¢do com as
organizacOes da sociedade civil e com a representacdo de movimentos
sindicais e populares; e
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Il - promover o dialogo com a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
quanto a participac¢do social na execugdo de politicas publicas. (Brasil, 2023).

Tal Decreto estabelece ainda as diretrizes da acerca de sua estrutura e
funcionamento, além das competéncias que sado cabiveis a coordenag¢ao executiva. Além
disso, essa nova politica propde assessorias através do Decreto n° 11407/2023. Como
exemplo, temos: Art. 3° - érgdos setoriais - as Assessorias de Participacdao Social e
Diversidade dos Ministérios e as unidades administrativas responsaveis pela drea de
participacao social (Brasil, 2023). Entretanto, destacamos que ambos os drgaos citados
encontram-se em estagio inicial, mas ainda assim representam avangos progressistas
para o campo da social democracia.

Com relagdo as IPs, o governo Lula reestabeleceu e reestruturou as diretrizes e o
funcionamento de diversos Conselhos, desde a publicacdo do Decreto em 2023. De
acordo com o governo, os Conselhos enquanto colegiados institucionais se tornam
relevantes especialmente por sua capacidade intersetorial de construcdo e avaliacdo de
politicas publicas. Essa retomada dos Conselhos se vincula ao compromisso em

estabelecer didlogos com os mais diversos movimentos sociais. (Brasil, 2023).

Consideracgoes finais

Este trabalho teve como objetivo refletir e caracterizar a participagdo nas politicas
sociais, especialmente nos espacos institucionalizados, em um momento de
esvaziamento da participacdao com sentido democratico-popular e um alargamento da
perspectiva que indiferencia interesses e necessidades sociais. Refletimos que esse
campo ainda necessita de muitos estudos e nossas reflexdes sobre a captura dos
espacos institucionalizados deliberativos pelo campo das IPs e das inovagoes
democraticas, representa os primeiros passos de um ensaio analitico.

O direito a participacdo ndo é meramente simbdlico, implica soberania popular,
voz e voto ao povo, ndo s para eleger governantes, como também decidir questdes
socioecondmicas do pais e controlar a acdo de agentes publicos. E neste sentido

colocamos como hipdtese que a maior fragilizacdo da participacdo institucional se deve
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a alguns fatores: a) redu¢do a uma comunidade politica e adesdo dos seus colegiados ao
campo da inovacdo democratica; b) distanciamento dos principios constitucionais; c)
distanciamento das suas bases movimentistas fundadoras, d) dificuldade de criar uma
base popular ainda que nos limite da democracia burguesa e de manter a légica da
democracia representativa, e) impactos a serem mensurados a partir do Decreto n2
9.759/2019 e do radicalismo direitista que pde na ordem do dia uma guerra cultural com
a centralidade da pauta de costumes sociais e a sataniza¢ao do Estado quando se refere
aos interesses da classe trabalhadora.

Nessa guerra cultural atravessada pelo radicalismo direitista e uma esquerda
fragilizada, outro ponto que merece destaque sdo nossas hipéteses de que este amplo
espectro de IPs e de inovacbes democraticas, tem navegado em vdrias dire¢des: parte
dele atende necessidades de emergencializacdo da vida, outra defende bandeiras
comportamentais, politicas e outra que ainda trata de alargar o seu capital social e
financeiro, se sustentando em convénios de parceria e eficiéncia, com o fundo publico
e na invisibilidade da renuncia fiscal.

Entretanto, apesar desse momento de esvaziamento democratico-popular, ndao
podemos finalizar esse trabalho sem destacar o fortalecimento da participagao popular
por meio de movimentos compostos por pautas e lutas histéricas e que tem tomado
forca, como género, LGBTQIAPN+, indigena, igualdade racial, dentre outros. Além disso,
a decadéncia da extrema direita e emergéncia de um governo que coloca em voga a
importancia de pautas democraticas (ainda que como um ensaio através de decretos
gue se encontram em estdgio inicial) coloca novamente em cena elementos de ganhos
histéricos e civilizacionais que foram conquistados ao longo dos anos. Por esses motivos,
destacamos que deve ser colocada em pauta a defesa da gestdo publica estatal, além
de reconhecer a participacdao como direito social, questionar a desigualdade da ordem
social vigente e produzir a politizacdo dos sujeitos sociais. Entendemos ainda a
necessidade da luta pela ampliacdo e garantia dos direitos sociais, do Estado

democratico e em defesa da participacdo como direito social.
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