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1 INTRODUCAQ

O objetivo deste artigo é analisar a trajetdria das instituicdes participativas (IPs) federais a partir
das pesquisas do Ipea sobre o tema nos dltimos dez anos (2010-2020). A énfase serd dada as vérias
fases e caracteristicas assumidas pelas IPs no governo federal (GF), em um contexto marcado pela
“ascensao e queda” em torno da temdtica.

A producio ipeana sobre o tema ¢ anterior ao surgimento da Diest e, mesmo depois de sua
criacio, nao é exclusiva da diretoria. Quando a Diest foi criada, as IPs estavam em franco crescimento
no GE o que é comprovado pelo aumento no niimero e nos graus de institucionalizacio de conselhos,
conferéncias nacionais, audiéncias publicas, consultas pablicas e ouvidorias.

O grupo de pesquisa da Diest que estuda o tema® elaborou diagnédsticos e pesquisas inéditas
sobre o funcionamento das IPs. Além disso, o préprio conceito de participagdo foi ampliado para além
das IPs tradicionais, com base nas interfaces socioestatais. Tais estudos influenciaram diretamente a

concepgao da Politica Nacional de Participacio Social (PNPS) e do Sistema e Nacional de Participagao
Social (SNPS).

Se, por um lado, a institui¢ao da PNPS, sob a perspectiva da “participagao como método de
governo’, foi o auge da “ascensio” da participacio social no GE por outro, as reagoes contrarias
a PNPS foram emblemdticas para explicar o processo de “queda”. Um exemplo disso é que, em
2019, o governo Bolsonaro revogou a PNPS e o SNPS e, desde entio, tem promovido mudangas
significativas nas IPs federais, alterando seu perfil e reduzindo sua importancia.

Este artigo estd dividido em cinco se¢oes, sendo a primeira esta introducio. A segunda secio
discute a ascensdo da participagio social a partir da énfase na promogio e diversificagio de IPs e de
interfaces socioestatais. A se¢ao 3 discute o processo de construgio da PNPS e do SNPS, na busca pela
institui¢ao da participagio como “método de governo”. A secio 4 aborda as dificuldades e os dilemas
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enfrentados pelas IPs federais durante o periodo marcado pelo impeachment de Dilma Rousseff e pela
administragao de Michel Temer. Por fim, a quinta se¢io aponta o processo de desmantelamento e
deslegitimacio que tem acometido as IPs durante o governo do presidente Jair Bolsonaro.

2 A ASCENSAO DA PARTICIPACAO SOCIAL NO GOVERNO FEDERAL

A primeira década do século XXI foi palco de uma transformacio no panorama institucional da
democracia brasileira. Canais de participacio da sociedade na producio de politicas publicas, jd
hd muito difundidos nos governos locais e estaduais, foram reforcados na esfera federal. A partir
de 2003, o GF reformulou os conselhos nacionais existentes, criou novos conselhos, intensificou
a realizagdo de conferéncias nacionais e inovou os formatos participativos, como evidenciam as
mesas de negociacdo, os féruns de debate, as ouvidorias e o plano plurianual participativo (Lopez
e Pires, 2010).

As pesquisas do Ipea abordaram, desde o inicio, o adensamento das formas de participagio
social nas politicas putblicas federais. Destaca-se o Boletim de Politicas Sociais: acompanhamento e
andlise, de responsabilidade da Disoc, cujos capitulos sio divididos por temdtica de politica social na
agenda do GE Nas andlises referentes a cada uma dessas dreas (satde, educacio, assisténcia social,
desenvolvimento rural etc.), as deliberagoes de seus respectivos conselhos nacionais sio levadas em
conta na construgio dos capitulos de avaliacio, sobretudo aquelas decisdes que implicam significativos
impactos para a operacionaliza¢io de suas politicas. Também sio apresentadas e discutidas as
deliberacoes mais relevantes nas edi¢oes de conferéncias nacionais.

A criagao da Diest permitiu a consolida¢io de uma drea e de um grupo de pesquisa com énfase
nas IPs federais. Um dos objetivos desse grupo foi contribuir para um esforco de sistematiza¢io do
processo de disseminac¢do de instituigbes participativas, em parceria com a entio Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica (SGPR) e em didlogo com pesquisadores nacionais e internacionais.
Tratava-se de compreender os fatores associados & emergéncia e a operagdo desses espacos, visando
contribuir para o aperfeicoamento da gestao democrdtica no pais.

Essa sistematiza¢io visava, para além de um mapeamento da evolugio quantitativa do
fenémeno, abordar a diversidade de formatos emergentes. A medida que as IPs se espalhavam pelas
politicas publicas federais, tornou-se necessirio o uso de lentes analiticas mais amplas para captar,
simultaneamente, a unidade e as variacoes internas do fendmeno. As discussoes desenvolvidas em torno
do conceito de interfaces socioestatais (Pires e Vaz, 2012; 2014) cumpriram esse papel, alargando o
olhar para as distintas modalidades de interagio entre atores estatais e nao estatais, rompendo com
agendas de pesquisa e interven¢io até entdo especializadas em processos participativos especificos.

O alargamento conceitual foi simultaneamente produto e elemento de reforgo a proposicoes
que vinham sendo gestadas paralelamente no interior da SGPR e da Diest, em torno da visao de um
sistema de participagdo social no Brasil. Reivindicava-se a necessidade de pensarmos a democracia
brasileira a partir de uma perspectiva multidimensional, abarcando nao apenas as institucionalidades
tipicas do sistema representativo — eleicoes, partidos politicos e relagdes Executivo-Legislativo — e
do sistema de controles da burocracia — responsabilizacio, transparéncia e prestagao de contas —,
mas também de um sistema participativo imbricado aos demais por meio de um amplo conjunto
de processos formais de participagao na formulacio, na implementacio e na avalia¢io de politicas
publicas (S4 e Silva, Lopez e Pires, 2010). Nesse processo, tornou-se clara a necessidade de assegurar
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a institucionalizagio dos processos participativos, garantindo a qualidade do funcionamento interno
e a articulagio entre os diversos canais e espagos j4 existentes.

A expansio e a diversificagao das IPs, além da crescente percepgao de seu cardter sistémico,
suscitaram preocupagoes sobre a sua efetividade. Isto ¢, tendo se tornado uma realidade incontorndvel
na administra¢io publica brasileira, a participagdo social adentrava entdo uma fase mais critica.
O exame mais aprofundado das efetivas contribui¢des que as IPs vinham aportando a atividade
governamental tornou-se um objeto de estudo inescapdvel. Nesse momento, o Ipea foi pioneiro ao
abordar a questao da efetividade, desde pontos de partida epistemolégicos, passando por estratégias
metodoldgicas, até a produgao de conhecimento aplicdvel ao aperfeicoamento das IPs (Pires, 2011).
Questdes como as seguintes tornaram-se centrais para analisar a qualidade da participagio e seu
papel na democracia brasileira (Pires, 2015).

1) AsIPs eram efetivas em incluir os atores sociais afetados e representar adequadamente os seus pontos
de vista?

2) As decisoes e deliberagoes produzidas afetavam o processo decisério governamental e a gestao das
politicas publicas?

3 A PARTICIPACAO COMO METODO DE GOVERNO: A CONSTRUCAQ DA POLITICA E DO SISTEMA
NACIONAL DE PARTICIPACAQ SOCIAL

A busca de respostas para as perguntas citadas e o aprofundamento da parceria com a SGPR permitiram
que o Ipea realizasse um conjunto de estudos pioneiros, com dados e conclusoes inéditas sobre as
IPs federais. Um primeiro esforgo foi o de situar os espagos de participagio como um conjunto que
carregava a expectativa de contribuir para o fortalecimento da democracia. Tal conceitua¢io buscou
caracterizar o perfil, as caracteristicas peculiares e as formas de atuacio das IPs. A partir de diagndsticos
sobre seu funcionamento, buscou-se identificar o potencial e os papéis de cada IP na futura PNPS e
no SNPS. Nessa linha, pesquisas especificas enfatizaram os conselhos nacionais (Alencar ez a/., 2014),
as conferéncias nacionais (Souza et al., 2013; Souza e Pires, 2012), as audiéncias publicas (Fonseca
et al., 2013a; 2013b) e as ouvidorias (Cardoso, 2010; Menezes e Cardoso, 2016).

Um segundo esforco buscou investigar se as IPs poderiam proporcionar um melhor funcionamento
da gestao publica. Analisou-se a efetividade dos conselhos nacionais levando em conta os aspectos de
inclusio e impacto nas politicas publicas (Alencar ez a/., 2013). Para auxiliar gestores na concepgao e
na realizagao de conferéncias, foram reunidas recomendagoes que tratam do escopo, da convocagio,
da organizagio, das metodologias possiveis ¢ do acompanhamento das resolugdes (Rocha, 2009;
Souza, 2012; Souza et al., 2013). Por sua vez, os estudos sobre audiéncias publicas elaboraram
recomendagbes para intensificar sua efetividade. Tais recomendag6es abrangiam a adequabilidade
normativa, o momento de convocagio, a capacidade institucional do érgao que convoca e a postura
e os papéis desempenhados pelos mediadores das audiéncias pablicas (Fonseca ez a/., 2013a; 2013b).
Sobre as ouvidorias, a questao mais discutida foi a necessidade de autonomia, que passa pela relacio

de poder entre o ouvidor e o titular da institui¢do e é condi¢do necessdria para sua efetividade
(Menezes e Cardoso, 2016).

No ambito da Disoc, o Ipea elaborou uma série de estudos sobre o funcionamento das IPs,
ressaltando o seu papel na agenda setorial de politicas sociais (Silva, 2018a). Ao menos trés dreas
podem ser destacadas nesses esfor¢os de pesquisa: economia soliddria (Alencar e Silva, 2013; Silva,
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Cunha e Silva, 2018; Silva, 2018b), seguranca alimentar (Silva, 2014; 2019; Silva e Valadares, 2018)
e politicas de emprego (Silva, 2018¢; 2019).

Os estudos desenvolvidos constituiram subsidios para a institucionalizagao da PNPS e do SNPS.
A proposta, materializada no Decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014, tinha como énfase fortalecer
a coordenacio entre as diversas IPs, de modo que seus resultados fossem mais bem incorporados
aos processos de gestao de politicas ptiblicas. Com a institucionalizacdo da PNPS, dava-se um passo
adiante em dire¢ao a transformar a participa¢ao social em método de governo.

4 0 QUESTIONAMENTO DO MODELO PARTICIPATIVO E A LUTA PELA SOBREVIVENCIA DAS IPs

Se a aprovagao do Decreto n°® 8.243/2014 foi o dpice do processo de ascensao das IPs no GFE, esse
decreto também marca o inicio da queda do modelo participativo. Logo apés sua publicagao, ele foi
objeto de virias discussdes, naquilo que veio a ser conhecido como a “polémica bendita” (Alencar e
Ribeiro, 2014). Nas redes sociais, na grande midia e nos ambientes académicos, houve manifestacoes
contra ¢ a favor da PNPS. Propuseram-se acoes judiciais e atos legislativos para a sustagao dos efeitos
do decreto, nenhum bem-sucedido.’

Ofuscada pela efervescéncia do cendrio politico, a participagio social rapidamente saiu das
manchetes. As eleicoes de 2014 reconduziram Dilma Rousseff 2 Presidéncia da Republica, mas
também fortaleceram a ala do Congresso Nacional descontente com a sua gestao. Em 2015, a SGPR
esteve ocupada com a realiza¢do do Férum Dialoga Brasil, para a promocio da participa¢io social
na elaboracio do Plano Plurianual (PPA) 2016-2019. Essas acoes foram eclipsadas, no entanto, pelo
debate em torno da reforma ministerial e pelas medidas de ajuste econémico.

Em 2016, a tensdo politica ganhou escala devido ao processo de impeachment de Dilma Rousseft.
Michel Temer assumiu a Presidéncia da Republica e sua atuagao foi marcada pelo antagonismo
com organiza¢oes da sociedade civil e movimentos sociais, situagao impulsionada por medidas
impopulares como o teto de gastos (Emenda Constitucional n® 95/2016) e a reforma trabalhista (Lei
n°® 13.467/2017). Nesse periodo, houve ainda embates entre o governo e érgaos de participagio social.

Refletindo as mudangas no cendrio politico, a atuagio do Ipea na drea de participagao social
alterou-se sensivelmente. Os acordos de cooperagio técnica, comuns no governo anterior, foram
concluidos sem renovagao. Profundamente reformulada, a SGPR encerrou a parceria com o Ipea.
Entretanto, nesse periodo, foram realizados trabalhos frequentes de assessoramento governamental,
principalmente por meio da participagio em grupos de trabalho, destacando-se a Parceria para o
Governo Aberto (Open Government Partnership — OGP) e os Objetivos para o Desenvolvimento
Sustentivel (ODS).

A agenda de pesquisa, no entanto, passou a ser desenvolvida mais por iniciativa prépria do
que por demanda de outros 6rgaos do GE A produgio nesse periodo foi caracterizada pelo esforco
de mapeamento e diagndstico do cendrio participativo, envolvendo a gestao da participa¢ao social
(Avelino, 2015; Avelino e Alencar, 2017), conferéncias nacionais (Avelino e Goulin, 2018), composi¢io
dos conselhos (Avelino, Ribeiro e Machado, 2017) e suas redes de relagdes (Alencar e Reyes Junior,
2017). Um caso de destaque foi a pesquisa sobre equipes de apoio aos colegiados (Avelino, Alencar

9. 0 caso de maior repercussao foi o Projeto de Decreto Legislativo n® 1.491/2014, que foi aprovado pela Cdmara dos Deputados, mas nédo
concluiu sua tramitacdo no Senado Federal.
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e Costa, 2017), que identificou a gradativa perda de autonomia e capacidade administrativa nesses
espagos, que lutavam pela sobrevivéncia.

5 0 COLAPSO DO MODELO PARTICIPATIVO NO GF

O Ipea realizou — entre 2017 e 2018 — um estudo em parceria com o Ministério dos Direitos
Humanos (MDH) que buscava, por um lado, melhorar a capacidade de gestao de sete conselhos
nacionais ligados ao ministério e, por outro, analisar a agenda politica, fazendo um balango do que
era discutido e produzido no 4mbito dos conselhos, com o objetivo de auxilid-los a atravessar a
transi¢ao governamental que teria lugar em 2019.

O estudo identificou conflitos relevantes entre as representagdes do governo e da sociedade
civil. Avelino, Fonseca e Pompeu (2020) mostram que havia muita dificuldade em travar um didlogo
construtivo entre 0 MDH e seus conselhos vinculados. Foi identificada, também, a reproducio — e
por vezes o agravamento — das dificuldades de gestao por parte das equipes técnicas dos conselhos.
Episédios de escassez de recursos humanos e financeiros para a gestao administrativa bdsica — tal
como a compra de passagens e didrias e dificuldades na manuten¢io de meméria institucional — eram
frequentes devido aos cortes de gastos na administragao federal, que afetavam, de forma ainda mais
incisiva, IPs cuja legitimidade politica recaia rapidamente.

Ainda assim, no final de 2018, apesar das dificuldades apontadas, houve uma tentativa de
aproximacao entre o governo e a sociedade civil organizada, como foi o caso da motivagio que gerou
a pesquisa e a assessoria prestada pelo Ipea a0 MDH. Tal cendrio mudou a partir de 2019, com o
inicio do governo de Jair Bolsonaro. O presidente e seus aliados mais préximos posicionaram-se
explicitamente de maneira contrdria a atuagao das IPs.

O argumento desse grupo politico — desde a época da “polémica bendita” — é que as IPs usurpam
prerrogativas do Congresso Nacional e replicam modelos de gestao tipicos de paises socialistas e
comunistas. Tal argumento embasou o Decreto n® 9.759, de 11 de abril de 2019, que “extingue
e estabelece diretrizes, regras e limitagoes para colegiados da administracao publica federal”."
Esse decreto revogou a PNPS e o SNPS, colocando termo 2 tentativa de transformar a participacio
em método de governo. Ademais, o Decreto n® 9.759/2019 extinguiu um amplo conjunto de

colegiados ndo previstos em lei.

Apesar disso, a previsio em lei de alguns colegiados forneceu uma resiliéncia institucional necessaria
para evitar o completo desmantelamento (Bauer ez al., 2012; Jordan, Bauer e Green-Pedersen, 2013)
da arquitetura participativa no GE Para esses conselhos “resilientes”, entretanto, a estratégia do governo
Bolsonaro parece ser a redu¢io da autonomia administrativa e financeira, a diminui¢ao do nimero de
conselheiros da sociedade civil, 0 aumento do nimero de representantes governamentais e a alteragio
de regimentos internos, que modificam a forma de selecao dos conselheiros e as atribuicoes dos
colegiados, a partir de um processo de “colonizagio institucional” (Avelino, Fonseca e Pompeu, 2020).

O cendrio de desmantelamento também ¢é estendido as demais IPs, como as conferéncias
nacionais. A baixissima realizagao de conferéncias no periodo recente demonstra o abandono dessa
modalidade de participacio e a mudanga de modelos de gestao. Alguns processos participativos mais
pontuais — como audiéncias e consultas publicas — continuam a ser realizados por forga de exigéncias

10. Disponivel em: <https://bit.ly/2Rt9qsf>.
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legais ainda vigentes, mas vém assumindo cardter cada vez mais protocolar (sem um adequado
monitoramento que indique se e onde a participagio social foi levada em conta).

Por fim, tal declinio tem sido aprofundado pela pandemia da Covid-19, que se alastrou pelo
Brasil durante o ano de 2020. A desarticulagao e as dificuldades de gestao que jd assolavam as IPs
federais estao sendo aprofundadas, apontando para um cendrio futuro de crescente desmantelamento
nessa instincia de governo e para o deslocamento do ntcleo dindmico da institucionalizac¢io da
participacio de volta para os niveis subnacionais.

Em tal cendrio, a Diest vem realizando pesquisas no 4mbito da agenda de democracia e
participagdo. A énfase em institui¢oes participativas subnacionais foi abordada a partir do exemplo
da Consulta Popular (CP), no Rio Grande do Sul (Fonseca, 2019). A CD, institucionalizada por lei
estadual em um governo de centro-direita e ativa hd mais de vinte anos, mostra como ¢é possivel que
haja convivéncia e efetividade de IPs em governos de direita. Exemplos como esse podem ser tteis
para preservar e aumentar a efetividade das IPs federais.

Em outra frente, o Ipea iniciou uma pesquisa sobre o tema da democracia digital. O projeto
realizou um mapeamento das principais iniciativas sobre o tema em 4mbito federal (Avelino, Pompeu
e Fonseca, 2021a) e tem enfatizado as dreas de transparéncia e dados abertos governamentais.
Nas iniciativas analisadas, é percebido que os didlogos entre Estado e sociedade permanecem ativos,
ainda que sob novas bases. Em conselhos, conferéncias e demais IPs federais, a énfase participativa tem
cardter coletivo, a partir da intera¢do entre representantes do Estado e da sociedade civil organizada.
As iniciativas de democracia digital, por sua vez, tendem a enfatizar a relagao direta entre o Estado
e o cidadao individual, muitas vezes visto sob a dtica de usudrios de servicos publicos e de clientes
(Avelino, Pompeu e Fonseca, 2021b).
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