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No Brasil, um pais com grandes e urgentes demandas
sociais, a democracia e participa¢ao politica limitadas,
aliadas a uma igualdade apenas formal, esconde
e mantém estruturas de dominag¢do e opressao
forjadas historicamente.

A retomada do processo de participacao social pelo
governo Lula em 2023, bem como sua inclusdo como
parte central do projeto politico deste governo,
tem sido igual ou mais desafiante que o existente
no governo federal previamente a 2016, dada o
desmonte dos mecanismos de participacdo social
iniciado no governo Temer e aprofundado no governo
Bolsonaro.

Apesar dos retrocessos na participacdo social
durante o governo Bolsonaro, houve resisténcia
de alguns espacos, como o Conselho Nacional da
Assisténcia Social (CNAS), o Conselho Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA),
Conselho Nacional de Direitos Humanos (CDH),
Conselho Nacional de Saude (CNS), que, embora sob
ataques da administragao, resistiram e mantiveram
na medida do possivel suas atribui¢des institucionais.



INDICE

INTRODUCAO
METODOLOGIA E PRINCIPAL CONCLUSAO
PARTICIPACAO SOCIAL: DO QUE ESTAMOS FALANDO?

PRINCIPAIS MECANISMOS DE PARTICIPACAO
EXISTENTES NO GOVERNO FEDERAL

RETROCESSOS NA PARTICIPACAO SOCIAL DURANTE 0
GOVERNO BOLSONARO

RETOMADA DA PARTICIPACAO SOCIAL EM
2023(GOVERNO LULA III)

DESAFIOS E RECOMENDACOES PARA 0
APROFUNDAMENTO DA PARTICIPAGCAO SOCIAL NO
BRASIL: APONTAMENTOS A PARTIR DA REFLEXAO DE
CONSELHEIROS/AS DA SOCIEDADE CIVIL

CONSIDERACOES FINAIS E OPORTUNIDADES

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

APENDICE

EXPEDIENTE

FICHA DAS ORGANIZACOES



Alexandre Ciconello', com apoio de Bruno Lins?
Data: 14 de maio de 2024 (versao revisada)

INTRODUCAO

O presente estudo foi organizado pela Associacao
Brasileira de ONGs (ABONG), em parceria com a
Fundacgao Friedrich Ebert (FES Brasil).

O seu objetivo consistia em apresentar uma analise
dos principais espacos de participacdo social no ambito
do governo federal, indicando quais foram os avanc¢os
observados durante o primeiro ano do terceiro governo
do presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2023-2026) e os
principais desafios para a efetiva participacao popular
nas politicas publicas federais.

Adicionalmente, os objetivos especificos propostos foram:

@ Mapear 0s principais espa¢os, mecanismos
e ferramentas de participacdo  social
implementados pelo novo governo federal em
comparagao com o governo anterior;

@ Apresentar dados e informagdes sobre os
principais avancos e desafios do cenario de
retomada democratica e participacdo social em
contraposi¢ao com 0s anos anteriores;

'Alexandre Ciconello, especialista em direitos humanos, orcamento publico e participacdo social é bacharel em
direito pela Universidade de Sdo Paulo (USP), mestre em ciéncia politica pela Universidade de Brasilia (UNB) e

doutorando em politicas publicas pelo Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR))-
2Essa pesquisa contou com o apoio de Bruno Lins, economista e mestrando em Politicas Publicas pelo-nstituto
de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR))



Subsidiar reflexdes e fortalecer a atuagado estratégica
das organizacdes da sociedade civil junto ao novo
governo federal e a construcdo de politicas publicas;

Publicar e divulgar a pesquisa e seus principais
apontamentos, contribuindo assim com caminhos
de controle e participa¢do popular junto a sociedade
brasileira.

O relatorio final da pesquisa que ora se apresenta, segue a
seguinte estrutura:

I

II)

Apresentacdo do referencial tedrico-politico sobre
0 conceito de democracia participativa e uma breve
revisdo de literatura sobre o estado da arte da
participacdo social no governo federal.

Mapeamento dos principais mecanismos de
participacdosocial criados, retomados ou aprimorados
em 2023, com foco nos Conselhos de Politicas Publicas.



Log

D ITII) Contexto atual, desafios e oportunidades para o
aprofundamento da participagdo social no Brasil, com foco
nos Conselhos de Politicas Publicas, a partir das percepc¢des
de conselheiros/as da sociedade civil e gestores federais.
Além disso, foram incluidas reflexdes de um debate
publico realizado pela ABONG em 28 de fevereiro de 2024
em S3o Paulo/SP intitulado “Seminario Nacional OSCs e
Participa¢ao Popular”.

D Iv) Principais resultados e recomendacbes

\ R |



2 METODOLOGIA \\ , I
E PRINCIPAL

CONCLUSAO

Foi realizada uma pesquisa documental, que incluiu,
adicionalmente, uma revisdo de literatura e do marco
legal relacionado aos conselhos de politicas publicas,
conferéncias e novos processos de participacdo social
implementados pelo governo federal em 2023. Essas
informacdes, quando possivel, foram comparadas com o
periodo do governo anterior.

Ademais, foram conduzidas entrevistas com oito
representantes de organizacBes da sociedade civil
- atuantes em conselhos e conferéncias nacionais,
representativos da diversidade do campo democratico e
depromocdodedireitos-egestoresfederaisresponsaveis
pela politica de participacdo social, com a finalidade de
capturar diferentes visdes no tocante aos desafios e
horizonte para o aprofundamento da participacdo social
no governo federal.

Por ultimo, sistematizamos e incluimos reflexbes de
representantes da sociedade civil durante o seminario da
Abong mencionado acima, realizado em 28 de fevereiro
de 2024 em Sao Paulo/SP.



O estudo traz elementos que corroboram com a
percepcao da grande maioria das pessoas ouvidas sobre
a tentativa de desmonte dos mecanismos de participacao
social no governo federal iniciado durante o governo
Temer e aprofundado no governo Bolsonaro.

Um segundo achado é sobre a retomada do processo
de participacdo social liderada pelo governo Lula em
2023. Ha um certo consenso entre as representacdes de
organizacdes da sociedade civil do campo democratico
entrevistadas de que essa retomada e a inclusdo da
participagao social como parte central do projeto politico
do governo Lula - por si sé um fato muito positivo - tem
sido igual ou até mesmo mais desafiante que o contexto
e a arquitetura da participacdo social no governo federal
existentes previamente a 2016.

Os resultados e as recomendacdes foram consolidados
no texto abaixo visando a sua ampla disseminacdo como
instrumento de didlogo e incidéncia para o avang¢o da
participacdo social no Brasil.



3 PARTICIPACAO
SOCIAL : DO QUE
ESTAMOS FALANDO?

Um dos fundamentos do projeto politico do Partido
dos Trabalhadores (PT) é a ampliagdo da participagao
social na gestdo publica. Desde o primeiro mandato do
presidente Lula no governo federal (2003-2006), a ideia
da participacdo como método de governo sempre esteve
como um eixo central na forma petista de governar, por
meio de fortalecimento do didlogo social, ampliacdo
de mecanismos institucionais de participa¢do social e
criacdo de novos espacos de interlocucao.

Esse projeto foi desenvolvido a partir de praticas,
reflexdes e dialogos sociais amplos do campo da
esquerda democratica, da academia e dos movimentos.
No ambito das ciéncias sociais, por exemplo, ha diversos
pensadores que propdem novos sentidos politicos e
construcdes tedricas mais abrangentes para o conceito
de democracia, visando compreendé-la ndo apenas a
partir de seus mecanismos representativos, mas também
a partir do seu potencial transformador e participativo.



No campo das praticas, experiéncias bem-sucedidas no
nivel comunitario - e nos governos municipais nos anos
1980, como o Orcamento Participativo - mostravam
que era possivel criar mecanismos institucionais de
participacdo, ampliando o modo como os cidadaos
poderiam influenciar as decisées publicas.

Nesse sentido, cabe dizer que todo ideal democratico
contém em si um ideal de sociedade. Podemos inverter
essaformula¢do paradizer quetodo modelo de sociedade
contém em si um modelo democratico.



A teoria democratica liberal, ainda dominante,
considera a democracia como um procedimento para o
estabelecimento e a manutenc¢do de sistemas politicos
representativos. A ampla participacdo politica ndo seria
algo desejavel, pois colocaria em risco a estabilidade do
sistema, pelo excesso dedemandas e pressdes. De acordo
com essa concepc¢ao, “o que importa é a participagao da
elite minoritaria, e a ndo-participacdo do homem comum,
apatico, com pouco senso de eficacia politica, € vista como
a principal salvaguarda contra a instabilidade”. (PATEMAN,
1992, p.138-9).

Express6es como participagao, cidadania e sociedade
civil podem ser usadas para explicar concep¢Bes de
democracia e de sociedade absolutamente diferentes.
Assim, é importante, para a finalidade do presente
estudo, apresentar algumas reflexes sobre a construcdo
tedrica e politica da democracia participativa, e a partir
dessa construcao analisar os diversos mecanismos
institucionais construidos no Brasil, desde a Constituicao
Federal de 1988, que buscam concretizar os principios de

um Estado Democratico “Participativo” de Direitos.
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3.1 O conceito de participacdo na

teoria democratica

A ideia da participagdo dos individuos na esfera
publica, debatendo e deliberando acerca de questdes
coletivas que dizem respeito as suas vidas, sempre
foi um dos elementos essenciais da democracia
e da politica. Além dos principios de igualdade e
liberdade, a democracia pressupde acao, participacdo,
corresponsabilidade e interacdo entre diferentes.

Contudo, os tedricos da democracia liberal e
representativa a descrevem apenas como um método,
ou seja, um procedimento de escolha dos representantes
por meio de elei¢cdes.

Leonardo Avritzer em sua busca por teorizar sobre uma
concepg¢ao democratica ndo-hegemaonica, afirma que:

a concepcao da democracia liberal procura estabilizar a
tensdo controlada entre democracia e capitalismo. Essa
estabilizacdo ocorreu por duas vias: pela prioridade conferida
a acumulacdo de capital em relagdo a redistribuicdo social e
pela limitacao da participagao cidadd, tanto individual, quanto
coletiva, com o objetivo de sobrecarregar demais o regime
democratico com demandas sociais que pudessem colocar
em perigo a prioridade da acumulag¢ao sobre a redistribuicao

. a concepcdo hegemobnica da democracia teorizou a
questao da nova gramatica de inclusao social como excesso
de demandas. (AVRITZER; SANTOS, 2002, p.59)



Especialmente no Brasil, um pais com grandes e
urgentes demandas sociais, essa concepcao de
democracia e participacdo politica limitada, aliada a uma
igualdade estabelecida apenas formalmente, esconde e
mantém estruturas de dominagdo e opressao forjadas
historicamente.

Nesse sentido, muitos tedricos, politicos e ativistas tém
buscado ampliar o conceito de democracia com a énfase
na participacdo cidada.

A participacado tem valor em si mesma.
E a maneira pela qual as aspiracgdes e as
necessidades dos diferentes segmentos
da populagao podem ser expressas nho
espaco publico de forma democratica,

e ndo limitada apenas pelo voto. Além
disso, é um processo educativo, que se
associa ao modo como as pessoas desses
grupos se percebem cidadaos e cidadas.
Compartilhar desejos e necessidades no
espago publico, construir argumentos,
formular propostas, ouvir outros pontos
de vista, reagir, debater e chegar ao
consenso sao atitudes que transformam
todos/as aqueles/as que integram
processos participativos.

13
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Temos ainda outros dois aspectos fundamentais
de uma concep¢do democratica participativa
(PATEMAN, 1992, p.41-51):

A participacdo permite que as decisBes
coletivas sejam aceitas mais facilmente pelo
individuo, uma vez que tomaram parte do
processo de decisao,

A participacdo produz maior integracao social,
na medida em que gera um sentimento de
pertencimento de cada cidaddo isolado a sua
comunidade.

Por ultimo, cabe ressaltar que a participagdao - embora
tenha um valor democratico intrinseco - ndao é um
fim em si. A participacdo é estratégica para construir
a possibilidade de uma democracia efetiva, que
represente os interesses do conjunto da sociedade e
que seja um espaco de tolerancia e de reconhecimento,
assim como para universalizar direitos (civis, politicos,
econdmicos, sociais, culturais e ambientais) e promover
o desenvolvimento sustentavel.



3.2

Para fins desse estudo, consideramos que a participacao
social esta ancorada pelos principios democraticos mais
essenciais e encontra fundamento na teoria democratica
participativa e deliberativa.

Democracia participativa como
eixo politico: a participacgdo
soctal na Constituigcdo Federal

Na década de 1980, os movimentos da sociedade
que forjaram a abertura politica no Brasil tinham
clareza quanto as limitagdes do regime democratico
representativo e, portanto, buscavam referenciais
tedricos da chamada “democracia participativa” ou da
“democracia deliberativa” que pudessem contribuir para
a construcdo de novas institucionalidades no Estado
brasileiro.

Os mecanismos institucionais que viabilizariam a
participacdo, para serem efetivos e realmente poderem
alcancar o ideal educativo e transformador almejado,
deveriam necessariamente ser estabelecidos no espaco
local, fazendo conexdes com mecanismos estaduais/
regionais e nacionais para, finalmente, produzir politicas
publicas de Estado. E nesse sentido que foi pensada
e promovida a estrutura de participacdo atualmente
existente no Brasil.

15
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Algumas experiéncias bem sucedidas no nivel
comunitario, como as comunidades eclesiais de base
(CEBs); associa¢bes de moradores e de bairros que
reivindicavamservicospublicosparaassuascomunidades;
0 nascimento de organiza¢cdes ndao governamentais de
defesa de direitos; a renovagao do movimento sindical; as
lutas pela reforma agraria, entre outras, impulsionaram
a criacdo de experiéncias participativas nos governos
locais (como os or¢amentos participativos), mostrando
que era possivel criar mecanismos institucionais de
participacdo e ampliando o modo como os cidadaos
poderiam influenciar as decis@es publicas.

Contudo, essas iniciativas precisavam ganhar escala e ser
incorporadas na prépriaformulacdo das politicas publicas
de Estado. Como democratizar um Estado altamente
burocratizado e autoritario que havia passado por anos
de ditadura militar? Que institucionalidades deveriam ser
construidas? Esses eram desafios que se apresentavam
a Assembleia Constituinte e aos movimentos sociais
quando do debate da Constituicdo Federal, em 1988.



Quadro 1 - Dispositivos referentes a participagao
da sociedade civil na Constituicao de 1988

Capitulo Dispositivo







Fonte: CONSTITUICAO FEDERAL, 1988. Elaboracdo prépria.

'
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3.3

Importdncia da participacao
soctal no Brasil

Ao lado das instituicdes democraticas representativas,
é inegavel, no Brasil, o papel institucional dos iniumeros
espacos de participacdo popular na tomada de decisGes
publicas.

Além de estar incorporada ao modelo democratico em
curso (mesmo considerando os ataques a democracia
durante o periodo do governo Bolsonaro e a tentativa de
golpe de Estado em 8 de janeiro de 2023) a participacao
social vem produzindo varios resultados, especialmente
voltados para o alargamento, pelo menos no plano
formal, dos direitos sociais da popula¢do brasileira.
Nesse sentido, listam-se, a seguir, alguns exemplos das
conquistas obtidas gracas a contribuicao da sociedade,
por meio de sua atuacao e mobiliza¢ao:

Qualquer cidaddo, independentemente de ser
um contribuinte do Estado, tem acesso gratuito
a todos os servicos de saude. A universalizagdo
desse direito social basico, por meio do Sistema
Unico de Saude (SUS), tem possibilitado
substanciais melhorias nos indicadores de saude
do pais. Ndo é por outra razdo que o Brasil tem
sido referéncia mundial no que diz respeito ao
tratamento e a prevencao da epidemia de DST/
Aids. O SUS e suas estruturas de governanca
participativa resistiram aos ataques do governo



Bolsonaro e foram fundamentais na resposta
brasileira a pandemia de Covid, mesmo com
todos os descalabros do entdo governo contra
a vacinacgao e o SUS;

A principal deliberagdo da IV Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social, realizada em
2003: a construcdo de um Sistema Unico da
Assisténcia Social (SUAS), o qual tem sido
implementado com desafios, avangos e
retrocessos desde entdo, provocando um
reordenamento do alcance e da qualidade dos
servigos socioassistenciais no Brasil,

A inclusdo na agenda politica nacional de
temas transversais, essenciais para o combate
as desigualdades sociais, tais como, género,
raca/etnia, juventude, pessoa com deficiéncia,
idosos, orienta¢do sexual e seguranca alimentar
e nutricional. A mobilizacdo da sociedade
possibilitou por em marcha, de forma inédita,
um conjunto de medidas e de instituicdes
governamentais voltadas para aimplementacao
de politicas publicas destinadas a enfrentar
essas questoes.

21



4 PRINCIPAIS MECANISHMOS
DE PARTICIPACAO
EXISTENTES NO GOVERNO

FEDERAL

As diretrizes constitucionais de participacdo da
sociedade nas decisdes governamentais, especialmente
nas politicas sociais, foram efetivadas a partir de
1988 por meio da concepc¢do e da implementacdo de
mecanismos institucionais de participacao (conselhos
de politicas publicas, conferéncias, etc.), que buscavam
operacionalizar principios da democracia participativa
consagrados na Constituicao. Cabe ressaltar, no entanto,
que, até hoje, os mecanismos de democracia direta
presentes na Constituicdo (plebiscitos e referendos)
ainda nao foram regulamentados.

Assim, os principais mecanismos criados no governo
federal foram os Conselhos e Conferéncias de
Politicas Publicas. Contudo, a partir de 2003, outros
mecanismos de consulta e participacao foram criados
na administracdo federal.



Abaixo, apresentaremos a descricdo dos principais
espacos de participacdo social e didlogo existentes na
administracdo publica federal. Cabe ressaltar, entretanto,
que asimples existéncia de diversos canais e mecanismos
de consulta e didlogo com a sociedade, embora
fundamental para uma governanca democratica, ndo
garante, por si s6, uma maior qualidade ou radicalidade
da participacao.



Quadro 2 - Descricdo dos principais espac¢os de participacao
social e didlogo existentes na administracdo publica federal

Espaco de participagdo Descrigdo
e didlogo




Fonte: Elaboragéo prépria.
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4.1

Conselhos de politicas publicas e
conferéncias nacionatis

Diversas lutas sociais (movimento sanitarista, movimento
em defesa dos direitos da crianca e do adolescente,
assisténcia social, reforma urbana, meio ambiente)
direcionaram, a partir do final dos anos 80, suas energias
paraa construcdo e defesa de politicas publicas universais
e garantidoras dos direitos humanos por meio da
criagdo de sistemas descentralizados e participativos nas
politicas publicas. Isso resultou na criagdo de conselhos
nos trés niveis federativos, na realizacdao periddica
de conferéncias envolvendo milhares de pessoas e
organizac¢des, além de em uma intensa regulamentacdo
e estruturacdo das politicas publicas, por meio de
diversos instrumentos institucionais e juridicos com base
nos principios democraticos previstos na Constituicao
de 1988.

Por exemplo, na area da saude, foi publicada a Lei
8080, de 1990, regulamentando o SUS - Sistema Unico
da Saude e a estrutura¢do dos conselhos e fundos de
saude; na area da assisténcia social a publicacdo da Lei
8742, em 1993, a chamada Lei Organica da Assisténcia
Social, que detalhou e regulamentou a concepcao
descentralizada e participativa da politica de assisténcia;
na area da crianca e do adolescente, a publicacdo do
ECA - Estatuto da Crianca e do Adolescente, em 1990 (Lei
8069), dispds sobre a criacdo dos Conselhos de Politicas
Publicas na area da crianca, assim como sobre a criacao
dos Conselhos Tutelares.



Os chamados Conselhos de Politicas
Publicas® foram criados com o
objetivo de operacionalizar os

ideais participativos presentes na

Constituigdo Federal, permitindo
a populagao brasileira um maior

acesso aos espagos de formulagao,
implementacdo e controle social das
politicas publicas. Em vez das decisdes
governamentais ficarem restritas aos
membros do poder executivo e aos
gestores publicos, elas passaram a ser
compartilhadas com a sociedade civil.

Muito embora a figura de um érgdo colegiado como
um conselho ndo fosse novidade no Estado brasileiro,
a configuracdo assumida por esses novos espagos apos
a Constituicdo de 1988 foi uma verdadeira revolucao
institucional. Uma das primeiras politicas publicas a
ser inteiramente reconfigurada dentro desse novo
referencial de participagdo e de descentraliza¢do foi a
politica de saude. Criou-se o Sistema Unico de Saude

3Também chamados de Conselhos de gestdo ou Conselhos de direitos.
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(SUS), para articular todos os servicos publicos e
universais de saude nos trés niveis federativos (Unido,
estados e municipios). Em cada um desses niveis
administrativos, foi implantado um Conselho de Saude,
de carater deliberativo e permanente, que contava com a
participacdo de representantes da sociedade civil*.

O Conselho possui diversas atribuicdes legais, dentre
elas, a de formular as estratégias e definir as prioridades
da politica de saude, incluindo a aprovagao dos recursos
publicos destinados a execu¢do dos programas e
acBes governamentais. Outra atribuicdo importante é
o exercicio do controle social da politica, por meio do
monitoramento e da avaliacao das acdes de governo.

Esse modelo foi posteriormente expandido para outras
politicas sociais, especialmente aquelas em que havia
previsdo constitucional explicita no tocante a participacao
social, a saber, as politicas de assisténcia social e da
crianca e do adolescente.

4Lei 8142/90 - Art. 1° O Sistema Unico de Satde (SUS), de que trata a Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990,
contard, em cada esfera de governo, sem prejuizo das fun¢es do Poder Legislativo, com as seguintes instancias
colegiadas:

(...)

Paragrafo 2° O Conselho de Saude, em cardter permanente e deliberativo, 6rgdo colegiado composto por
representantes do governo, prestadores de servico, profissionais de salde e usudrios, atua na formulacdo de
estratégias e no controle da execucdo da politica de salide na instancia correspondente, inclusive nos aspectos
econdmicos e financeiros, cujas decisdes serdo homologadas pelo chefe do poder legalmente constituido em
cada esfera do governo.



Formou-se assim um modelo ideal do que seria um Conselho
de Politica Publica:

Paritario  (representantes governamentais e
representantes da sociedade civil em igual numero
OuU uma representacdo majoritaria da sociedade
civil);

Deliberativo (com atribuicdes de deliberar sobre
a formulacdo, as prioridades e o orcamento da
politica);

Com gestao compartilhada da politica, permitindo
o controle social por parte das organizacdes e
movimentos da sociedade civil (monitoramento e
avaliacao);

Implantado nas trés esferas da Federacdo (Unido,
estados e municipios), formando uma estrutura
de gestdo federativa e participativa das politicas
publicas;

Com representantes da sociedade civil eleitos
autonomamente em férum proéprio, ndo sendo
indicados por decisdo unilateral dos governos;

Vinculados a um sistema universal de politica
publica, Responsavel pela gestdago do fundo
orcamentario da politica.
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Para Tatagiba,

Os Conselhos ndo sao espagos do governo, tampouco
da sociedade civil. Sdo espacos publicos plurais, nos
quais os representantes da sociedade civil e do Estado,
disputam, negociam e, ao mesmo tempo, compartilham
aresponsabilidade pela producao das politicas publicas,
em areas especificas. (TATAGIBA, 2004, p.348)

Especialmente a partir de 2003, com a eleicdo do
Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, do Partido dos
Trabalhadores, estrutura-se uma nova geracao de
conselhos em torno de novos direitos e tematicas, tais
como: género, juventude, seguranca alimentar, cidades,
igualdade racial e transparéncia publica. Em geral, sao
conselhos consultivos, cujas decisdes nao sdo vinculantes
para o gestor publico. Sdo, ainda, conselhos nacionais,
que ndo se desdobram necessariamente em um sistema
participativo nos ambitos estaduais e municipais.



Conselhos de politicas, conselhos de direitos e
conselhos de fundos

Uma classificacdo interessante sobre as caracteristicas
dos diversos conselhos foi proposta por Teixeira, Souza
e Lima. Segundo os autores, os conselhos se diferenciam
por seus objetivos e formas de funcionamento (TEIXEIRA;
SOUZA; LIMA, 2012, p.17). Sao eles:

Conselhos de politicas sdao os que contribuem
para a formulacdo de politicas publicas para
determinada area, podendo ser politicas para a saude,
educacdo, assisténcia social, planejamento urbano,
desenvolvimento rural, entre outros. Dos 60 conselhos
mapeados na pesquisa, 39 sao de politica, ou seja, a
maior parte dos colegiados é desse tipo.

Conselhos de direitos sao aqueles que tratam dos
direitos de uma determinada popula¢do, em geral,
grupos historicamente discriminados que necessitam
de politicas especificas. Evidentemente que todos
os conselhos lidam diretamente com a questdao dos
direitos, contudo, nesse caso, o direito da popula¢ao
em questdo € o foco do conselho. Na pesquisa dos
autores foram identificados 11 conselhos sao desse
tipo. Exemplos sdao os conselhos dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (CEDCA) e dos Direitos da
Mulher (CNDM).
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« Conselhos de fundos, como o do Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT) ou do Fundo de Combate e
Erradicagdo daPobreza (FCEP) que tratam de recursos
publicos direcionados a determinada politica.

« Conselho de assessoramento estratégico:
um exemplo é o Conselho de Desenvolvimento
Econdémico e Social, que possui uma natureza singular

de assessoramento da Presidéncia da Republica.

Ao lado dos Conselhos, foi criado outro espaco
institucional participativo, de natureza distinta, mas
complementar: as Conferéncias.

As conferéncias de politicas publicas
ocorrem em periodos regulares (de
quatro em quatro anos, ou a cada dois
anos) reunindo milhares de pessoas em
todo o pais. Mais do que um evento,
as conferéncias sido um processo -

convocadas com uma finalidade especifica -

que se inicia na esfera municipal, onde,

para além do debate propositivo sobre a

politica, elegem-se delegados/as para as

conferéncias estaduais e sucessivamente
para a conferéncia nacional.




Uma das principais potencialidades desse mecanismo
é a possibilidade de seus participantes contribuirem
para a criagdo de pautas politicas e de uma agenda
de prioridades que irdo influenciar a politica publica
determinada no proximo periodo de sua vigéncia.
Essa agenda sera posteriormente monitorada pelas
organizacBes da sociedade civil em diversos espagos
politicos, incluindo os conselhos.

4.2 A criagdo de uma Politica e de um

Sistema Nacional de Participagao
Soctal em 2014

O estudo do IPEA sobre a participacao social como
método de governo apresenta a ideia da existéncia de
uma ecologia da participacdo social no Brasil em que:

diferentes interfaces viabilizam o contato entre
Estado e sociedade em diferentes politicas publicas
para o cumprimento de diferentes objetivos e
papéis. Isto &, diferentes instrumentos e mecanismos
possuem diferentes voca¢des e potenciais para
interferirem na gestdo das politicas publicas. Acredita-
se que estas conclusdes e interpretacdes oferecem
uma perspectiva util para reflexdes atuais sobre a
conformag¢ao de um sistema ou politica nacional de
participacao social. (PIRES; VAZ, 2012, p. 51 e 52)
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Contudo, a ideia de uma “ecologia de participacao social”
pode revelar-se como desarticulacdo e paralelismo,
enfraquecendo o potencial influenciador dos espagos
de participagdo social nas decisdes governamentais e no
monitoramento das politicas publicas.

Entre 2003 e 2010, com a criacao de inumeros espacos
de participacdo no governo federal, algumas criticas
surgiram sobre a fragmentacdo dos espacos de
participacdo. Ndo havia mecanismos que permitissem
uma articulacao entre conselhos e conferéncias. Quando
ocorria essa articulacao, era em razao de conselheiros/
as ou organizacdes que tinham presenca em mais de um
espaco. Uma das razdes para isso € o fato do modelo
de participacdo de conselhos e conferéncias ter sido
constituido no ambito dos marcos de cada politica
setorial. Nesse sentido, os mecanismos de participacao
acabaram por reproduzir a fragmentacdo burocratica
das politicas e a dificuldade de constru¢do de politicas
intersetoriais.

Havia e ainda ha, uma inexisténcia de estratégia de
coordenacdo horizontal entre as diversas conferéncias
nacionais. Muitas vezes, nem mesmo as conferéncias




coordenadas pelo mesmo ministério, ou secretaria
estabelecem coordenacdo, ou comunicagdo entre si.
Casos de deliberacdes sobrepostas ou antagonicas
entre si eram recorrentes. Aliados as deficiéncias
metodolégicas dos processos de conferéncias, esses
fatos produziram um desestimulo a participagao nas
conferéncias.

Com esse diagnostico, o governo Dilma decidiu - por
meio de consultas promovidas pela Secretaria Geral
da Presidéncia da Republica, liderada pelo Ministro
Gilberto Carvalho - propor uma “arquitetura para a
participacdo”, a partir do estabelecimento de uma
Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e do
Sistema Nacional de Participagao Social (SNPS) por
meio da publicacdo do Decreto n° 8243 de 23 de maio
de 2014.
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O Decreto foi duramente atacado pela oposicdo em
um ano eleitoral, em que a presidenta Dilma concorria
a reeleicdo, e nunca foi implementado. Apés a vitdria
eleitoral de Dilma, o candidato da oposicao Aécio Neves
ndo reconheceu a derrota, iniciando um movimento
de desestabilizacdo politica do governo eleito. Em um
Congresso Nacional dominado pela oposicdo, aliado a
uma crise econdmica e a uma perda do apoio popular
da presidente, um ilegitimo processo de impeachment
resultou na sua destituicdo.

O grupo politico que assumiu o controle do governo
federal, liderado por Michel Temer, se opunha a
participacdo social. O retrocesso democratico inicia-se,
portanto, em 2016. Segundo um dos entrevistados:

Houve um retrocesso na participacdo no governo
Temer e Bolsonaro. Eles abominavam a participacdo
social: eracomo um cancer na administracdo publica.
Estava na centralidade do projeto politico deles
atacar a participagdo. A diferenca é que o governo
Temer manteve uma série de contradicdes, mas o
governo Bolsonaro ndo teve pudores em tentar
destruir esses espacos.



5 RETROCESSOS NA
PARTICIPACAO SOCIAL
DURANTE O GOVERNO
BOLSONARO 2

Apesar de haver um inicio de ofensiva contra os
mecanismos de participacao durante o governo de Michel
Temer®, o que se vé a partir da eleicao de Jair Bolsonaro
€ uma inflexao declarada e intensificada.

No entanto, devido a multiplicidade de tematicas e
de formatos institucionais na qual se apresentam os
colegiados com participacdo social ativa, a estratégia
e o empenho para o desmantelamento dos espagos
ndo se deram de forma unissona. Ja no primeiro dia de
governo, Bolsonaro assinou uma medida proviséria que
retirava as principais atribuicdes do Conselho Nacional
de Seguranca Alimentar - Consea, como, por exemplo,
a autonomia de convocar conferéncias nacionais e a
responsabilidade do conselho de acompanhar, articular
e monitorar a Politica e o Plano Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional.

Ver Decreto n° 9191, de 1 de novembro de 2017, que cria novas regras para criacao de colegiados.



Entre os colegiados, o decreto cita conselhos, comités,
comissdes, grupos, juntas, equipes, mesas, foruns, salas
e qualquer outra denominacdo.

Esse ato também revogou a Politica Nacional de
Participacdo Social - PNPS e o Sistema Nacional de
Participacdo Social - SNPS, estabelecidos em 2014 pelo
Decreto n°® 8243, sob o argumento de que a politica
visava estimular a criacdo e o fortalecimento de
colegiados integrados por grupos politicos especificos
para se contrapor ao poder das autoridades eleitas tanto
para o Executivo quanto para o Legislativo. Segundo a
exposicdo de motivos assinada pelo entao Ministro Onyx
Lorenzoni, o decreto conhecido como “Bolivariano” seria
uma aberracao.

As propostas de criacdo e recriacdo de espacos
participativos também passaram a ser limitadas a
regras extremamente restritivas. Tamanha ofensiva



é justificada na exposicao de motivos do decreto sob
o argumento de que os colegiados geram problemas
graves a administracao publica, tais quais o alto custo
de passagens e diarias, o alto custo homem/hora dos
agentes publicos, o elevado numero de normas criadas
de forma nao técnica e a formacdo de grupos de pressao
internos e externos ao poder publico.

O Decreto foi questionado no Supremo Tribunal Federal
(STF) por uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
ajuizada pelo PT, especialmente em seu dispositivo que
extinguia colegiados federais “mencionados em leis nas
quais ndo conste a indicagdo de suas competéncias ou
dos membros que o compdem”.

O Plenario do Supremo Tribunal Federal (STF), em junho
de 2019, deferiu parcialmente medida cautelar na ADI
6121. Por unanimidade, os ministros entenderam que,
como a criacdo desses colegiados foi autorizada pelo
Congresso Nacional, apenas por meio de lei eles podem
ser extintos.

Em relagdo aos colegiados criados por decreto
ou outro ato normativo infra legal, por maioria,
o pedido de cautelar foi indeferido. Prevaleceu o
entendimento do relator, ministro Marco Aurélio,
de que, como a Constituicdo Federal confere
ao presidente da Republica a competéncia para
dispor sobre a organizacdo e o funcionamento da
administra¢do federal, ndo ha impedimento para
que o chefe do Executivo, por meio de decreto,
determine a extin¢do de colegiados criados também
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por decreto. Ficaram vencidos neste ponto os
ministros Edson Fachin, Roberto Barroso, Rosa
Weber, Carmen Lucia e Celso de Mello, que
consideram que, para ser valido, o ato deve,
além de discriminar cada érgao extinto, explicitar
0os motivos pelos quais seu funcionamento é
desnecessario, oneroso, ineficaz ou inoperante.®
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2019)

Os efeitos do decreto, portanto, foram limitados por
decisdo do STF antes do decurso do prazo indicado
para que os colegiados justificassem sua existéncia
de acordo com os novos parametros’. Os ministros
compreenderam que colegiados cuja existéncia constasse
em lei ndo poderiam ser extintos por decreto e, portanto,
somente os instalados por decreto ou portaria tiveram
o funcionamento interrompido. Tal contratempo ndo
impediu que o governo de Bolsonaro seguisse obstinado
em seu objetivo, passando a desmantelar individualmente
- com a edi¢do de novos atos normativos - espacos que
ofereciam oposi¢do a sua agenda programatica, como 0s
ligados as pautas ambiental e de costumes.

Com o passar do tempo, Bolsonaro tornou, também,
a recriar alguns colegiados - possibilidade ja prevista
no decreto de extincdo -, agora com o perfil politico
de seu governo. As alteracBes consistiram, em grande
medida, em reduc¢des na composi¢cao, no numero de
reunides e nos recursos; e mudancas nas formas de
selecdo dos conselheiros e do presidente do colegiados.
As composi¢des foram efetivamente alteradas, a

SSUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). Controle de constitucionalidade é essencial para a preservagdo dos direitos fundamentais.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=413987. Acesso em: 26 ago. 2024 .

’0 decreto determinou que os colegiados deveriam enviar a Casa Civil justificativa para sua permanéncia até o dia 28 de junho
daquele ano, sendo o 6rgao responsavel por deferir ou ndo as solicitagbes de permanéncia.



participacdo da sociedade civil reduzida e os espacos,
gradualmente, foram perdendo sua influéncia e
participacdo na formulagao de politicas. Nesse passo, sao
criados, recriados ou alterados, pelo menos 41 comités,
28 conselhos e 16 comissGes (FARRANHA; BATAGLIA;
DE PAULA, 2021), como os casos, por exemplo, do
Conselho Nacional do Meio Ambiente - Conama, do
Conselho Nacional dos Direitos das Pessoas LGBTQIA+
- CNLGBTQIA+ e do Conselho Nacional da Juventude
- Conjuve.

O levantamento realizado por Farranha, Bataglia e de
Paula, estimou que, mesmo com a liminar do STF, o
Decreto n°® 9.759 foi exitoso em extinguir 446 colegiados,
sendo 343 com participacao da sociedade civil. Dentre
esses 446, foram observados 171 grupos de trabalho,
121 comités, 83 comissdes e 25 conselhos. Vale ressaltar,
entretanto, que ndo ha consenso na literatura nem
mesmo nos diferentes canais de informacdo do governo
federal acerca da quantificacdo e caracterizacdao dos
colegiados. Faria, ao analisar os efeitos do Decreto n°
9.759, constata que os sitios de transparéncia do governo
ndo sao padronizados e

as informa¢bdes dos colegiados carecem de
atualizacdo, havendo instancias extintas
ainda cadastradas no Sistema de Informacgdes
Organizacionais do Governo Federal (SIORG) e, por
outro lado, colegiados sem o devido cadastro em
sistemas de informacado, a exemplo da Plataforma
“Participa+Brasil” (FARIA, 2022).
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Neste mesmo artigo, a partir de dados do SIORG, sdo
encontrados 2593 colegiados cadastrados em 2019 e
1847 em agosto de 2022, estando inclusos os que ndo
possuem participacdo da sociedade civil, o que significa
uma reducdo de 746, aproximadamente 30% do numero
de colegiados. Apesar da divergéncia de informacdes e
da dificuldade de avaliar o quantitativo de espacos de
participacdo, todos os trabalhos e dados reforcam o
que ja era declarado: esteve em curso uma politica que
objetivava dar fim “a todo tipo ativismo™ e ao dialogo
com organiza¢des e movimentos sociais.

Resisténcia dos espag¢os sob
Bolsonaro: a importadancia de
mecanismos institucionais de
participacdo criados por Lei

Durante o governo do presidente Jair Bolsonaro, a
existéncia de Conselhos de Politicas Publicas criados por
Lei e com a presenca de uma diversa representacao de
entidades de sociedade civil que atuam nas areas das
politicas, possibilitou uma resisténcia as tentativas de
desmonte das politicas publicas.

Espacos como o Conselho Nacional da Assisténcia Social
(CNAS), o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (CONANDA), Conselho Nacional de Direitos

8Promessa de campanha de Bolsonaro; Ver mais em <https://www.conectas.org/noticias/
cerca-de-3-mil-entidades-repudiam-bolsonaro-por-fala-sobre-fim-do-ativismo-no-brasil/>



Humanos (CDH), Conselho Nacional de Saude (CNS)
foram institucionalidades que, embora sob ataques da
administracdo, resistiram e mantiveram na medida do
possivel suas atribui¢des institucionais.

Segundo estudo de Bezerra, Almeida e outros, haveria
duas dimensdes de resiliéncia dos conselhos de politicas
publicas sob Bolsonaro:

A existéncia de um desenho institucional forte
caracterizado por:

Existéncia de previsao legal (criada por Lei);
Atribui¢8es bem definidas,

Gestdo proépria de recursos orcamentarios.

Insercdo em comunidades politicas,

Papel do colegiado natrajetéria de institucionalizacao
socio-estatal da politica,

Sua priorizagao pelos atores da sociedade civil.
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E importante reiterar novamente que o processo de
enfraquecimento dos espacos de participacdo social
teve inicio no governo Temer. Segundo Daniel Avelino e
outros®, um estudo realizado pelo IPEA entre 2017 e 2018
- em parceria com o Ministério dos Direitos Humanos
(MDH),

identificou conflitos relevantes entre as representacdes
do governo e da sociedade civil. (...) havia muita
dificuldade em travar um didlogo construtivo entre
o MDH e seus conselhos vinculados. Foi identificada,
também, areproducdo-e porvezes o agravamento-das
dificuldades de gestdo por parte das equipes técnicas
dos conselhos. Episédios de escassez de recursos
humanos e financeiros para a gestdao administrativa
basica - tal como a compra de passagens e diarias e
dificuldades na manutencdo de memoria institucional
- eram frequentes devido aos cortes de gastos na
administracdo federal. (FONSECA et al., 2021, p. 89-96)

9FONSECA, Igor Ferraz Da; AVELINO, Daniel Pitangueira De; POMPEU, Jodo Claudio Basso; et al. A Trajetdria da Participacdo Social
no Governo Federal: uma leitura a partir da producdo bibliografica do Ipea (2010-2020). Boletim de Andlise Politico-Institucional, n.
29, p. 89-96, 2021. Disponivel em: <https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/boletim_analise_politico/214043_BAPI_29_
Artigo_9.pdf>. Acesso em: 24 ago. 2024.



6.1

6 RETOMADA DA PARTICIPACZ\'O
SOCIAL EM 2023(GOVERNO
LULA III)

Governo de transicdo de Lula em 2022
— Conselho de Participag¢do social e os
primeiros dias de governo

Logo apds o resultado da eleicao presidencial de 2022,
em seu discurso de vitoria, o presidente Lula reafirmou
a importancia e a futura retomada da participa¢ao social
durante o seu governo.

O movimento cidaddo de resisténcia ao desmonte dos
sistemas publicos de politicas e aos ataques as instituicbes
democraticas durante o governo Bolsonaro aglutinou um
amplo conjunto de movimentos sociais e organiza¢des da
sociedade civil. Esse movimento se mobilizou durante as
elei¢cdes em uma defesa irrestrita da democracia e suas
instituicdes. Muitas dessas organiza¢Bes contribuiram
com suas propostas durante o governo de transi¢do no
nascente Conselho de Participagdo Social.

Diagnésticos e debates foram realizados sobre a
participacdo social ainda em 2022, no governo de
transicao. O projeto de retomada da participacdo social
é, em parte, resultado desses debates ocorridos durante
os ultimos meses de 2022.
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O Conselho de Participacao Social produziu um relatorio
final, em dezembro de 2022, com sugestdes de medidas
prioritarias para a retomada da participacdo social,
entre elas:

Reestruturar imediatamente a Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica como 6rgdo central
responsavel pela implementacdo da politica
nacional de participagao social junto a Presidéncia
da Republica;

Retomar os conselhos nacionais de politicas publicas,
com a revogacdo imediata do Decreto 9.759/2019,
e a perspectiva de reinstalar e recompor todos os
conselhos nacionais que foram extintos, inativados
ou descaracterizados no governo Bolsonaro e
criacdo de novas diretrizes, principios e normas para
institucionaliza¢cdo de colegiados com participacao da
sociedade civil;

Convocar imediatamente o Forum Interconselhos
para realizacdo do PPA participativo e para a
elaboracdo de proposta de Or¢camento Participativo,

Consolidar acdes e estruturas participativas em
todos os 6rgdos da administracdo direta e indireta
da Unido, visando a construgdo de politicas publicas
cada vez mais democraticas, assim como na
mediacdo de conflitos.



Muitas das recomendacdes realizadas durante o governo
de transicdo foram implementadas em 2023.

A estrutura da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica - [6cus central da coordenagdo da politica de
participacao social do governo Lula Ill - foi totalmente
reformatada. Segundo o Secretario Nacional de
Participa¢do Social, no inicio de 2024 existiam 77
colegiados (Conselhos e Comissdes Nacionais) em todos
0os Ministérios. O processo de reconstrucdo desses
espacos teve inicio com 20 conselhos e terminou no final
de 2023 com 36 colegiados reconstituidos.

Em 2023, o objetivo foi a reconstrucdo dos espacos e
ndo a introducdo de inova¢bes. Ou seja, retomar os
colegiados nos marcos em que estavam antes dos
governos Bolsonaro e Temer.

Para além da revogacao do Decreto de Bolsonaro que
extinguia os conselhos logo no primeiro dia de governo,
em 31 de janeiro, o governo Lula Ill publica o curtissimo
Decreto 11.407 instituindo um Sistema Nacional de
Participacdo Social. Do ponto de vista normativo, a ideia
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ndo foi retomar os marcos da politica e do sistema de
participacdo de 2014, mas sim estabelecer uma simples
estrutura de coordenacdo da participacdo social no
governo federal que compreenderia:

|- érgao central - a Secretaria-Executiva da Secretaria-
Geral da Presidéncia da Republica; e

Il - 6rgdos setoriais - as Assessorias de Participacdo
Social e Diversidade dos Ministérios e as unidades
administrativas responsaveis pela area de
participacdo social. (CONSELHO DE PARTICIPACAO
SOCIAL, 2022, p. 6)

Apresenca de assessorias de participagao social em cada
ministério foi uma das recomendacdes do Conselho de
Participacdo Social durante a transicdo:

Além disso, para fins de gestdo transversal da politica de
participacdo, recomendamos a existéncia de um o6rgao
em cada ministério, responsavel pelo recebimento de
demandas de movimentos sociais, bem como pela gestdo
das instituicdes participativas relacionadas aquela pasta
especifica. (CONSELHO DE PARTICIPACAO SOCIAL, 2022, p. 6)



6.2 Mapeamento dos principais

mecanismos de participacdo
soclal criados, retomados
ou aprimorados em 2023

Diversos motivos dificultam a realizacdgo de um
diagndstico sobre a participacdo social no governo
Lula em 2023. O principal é a existéncia de uma grande
diversidade setorial dos espacos de participacao
e de processos de construcdo de dialogos entre
representacdes da sociedade civil e do governo federal
em espacos institucionais como os conselhos de politicas
publicas e conferéncias.

A anadlise setorial traria mais elementos para o debate,
mas essa ndo foi a dire¢do desse estudo preliminar.
Em todo caso, pode ser observado pelo depoimento de
algumas conselheiras/os, por meio de entrevistas, que
2023 foi um ano de recuperacdao com muitos desafios,
quando a participacao social avancou em algumas areas.

Novos espacos foram criados, como o Conselho Nacional
de Participacdo Social e outras institucionalidades
retomadas como o Conselho de Desenvolvimento
Econdmico Social Sustentavel da Presidéncia da
Republica, o chamado Conselhdo que teve uma funcao
politica relevante durante os governos Lula | e Il.
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Muito embora esse estudo tenha como olhar a avaliacao
dos Conselhos de Politicas Publicas, cabe dizer quer para
além da ampla criagdo e reformulacdo de conselhos,
comissdes/comités e grupos de trabalho, a partir do
segundo trimestre de 2023, processos de Conferéncias
Nacionais passam a ser convocados, como as seguintes:

172 Conferéncia Nacional de Saude;
42 Conferéncia Nacional de Juventude;

V Conferéncia Nacional de Ciéncia, Tecnologia
e Inovacao;

6° Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional,

Conferéncia Nacional de Educac¢do - Conae,
edicao 2024.



O quadro 3, abaixo, elenca os principais conselhos criados,
retomados ou reformulados em 2023. Grande parte da
reformulacdo refere-se as suas competéncias e nimero
de representantes do Estado e da sociedade civil.

Quadro 3 - Lista de conselhos criados ou retomados em
2023 (via Decreto presidencial, por ordem de publicacao)

Legenda: SC - Sociedade Civil; E - Executivo; Empresas -
entidades do setor empresarial/patronal

Conselho Ano de Nimero do |Objeto do Decreto Representagao
criacdo |Decreto atual: Soc.
em 2023 Civil (SC),
Executivo (E),
Empresas
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918 representantes de entidades do setor empresarial/ patronal (incluindo a empresa Embraer
S.A)) e 3 Centrais sindicais.
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Fonte: PORTAL DA LEGISLAGAOQ, 2024. Elaboracdo prépria.
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A edicdo, no primeiro dia de governo, do Decreton®11.371
- que revogou os decretos n° 9759 e n° 9.812 do governo
Bolsonaro, responsaveis por extinguir colegiados e
estabelecer regras restritas para criacdo de novos espacos
- em teoria, fez com que os colegiados existentes antes de
2019 voltassem formalmente a existir.

No entanto, a estrutura desses 6rgaos colegiados é muito
variada: alguns possuem desenho institucional mais forte,
outros menos; alguns se reuniam antes de 2019, outros
ndo; alguns possuiam maior inser¢cdo em comunidades
politicas, outros ndo; além da imensa gama de temas que
eles se debrucam, o que faz o funcionamento de cada um
estar relacionado as linhas programaticas e de gestao de
cada governo. Assim, os efeitos do decreto de Lula sdo
incertos, assim como os de Bolsonaro haviam sido.

Bezerra et al., atestam que nao houve solu¢do uniforme
ou extincdo macica dos colegiados pelo Decreto n°
9.759/2019. Os efeitos variaram, em grande medida, de
acordo com a resiliéncia de cada estrutura, e, portanto,
com os seguintes fatores:

carater deliberativo ou consultivo dos colegiados
(Morais, Silva e Frota, 2021); designagao
orcamentaria especifica; equipe de apoio técnico
com funcionarios exclusivos (Avelino, Alencar, Costa,
2017) ou, em outros termos, autonomia financeira
e administrativa (Almeida, 2020); especificagao
institucional ou definicdo de prerrogativas claras



guanto a sua autoridade, raio de incidéncia sobre
as politicas e previsdo de san¢des em caso de
descumprimento (Martelli, Almeida, Coelho, 2022;
Gurza Lavalle, Guicheney, Vello, 2021); carater da
presidéncia, se eleita ou nomeada, e da paridade
ou sobrerrepresentacdo da sociedade civil, bem
como das regras que permitem o controle da
pauta (Almeida, 2020) (BEZERRA et al., 2024).

Nesse contexto, a estratégia adotada pelo governo em
2023 para reestruturar os mecanismos de participacao
foi a de editar decretos especificos para cada colegiado,
de forma a criar, recriar e alterar esses colegiados.
Neste estudo, realizamos um levantamento, utilizando
informacbes do sitio eletrénico Portal da Legislacao
do governo federal, dos decretos presidenciais que
versavam sobre algum tipo de colegiado que contasse
com participacdo da sociedade civil. Foram encontrados,
dessa forma, o total de 46 decretos, sendo eles:

26 relacionados a conselhos (sendo que foram
publicados dois decretos versando sobre o Conselho
de Juventude, o segundo revogando o primeiro);

6 relacionados a comités;

5 relacionados a conferéncias;

5 relacionados a comissoes;

3 relacionados a grupos de trabalho,

1 relacionados a observatorios.
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O grafico abaixo apresenta a distribuicdo desses colegiados.

Grafico 1 - Percentual de decretos federais publicados
por tipo de colegiado em 2023

Comissac Comité
10.9% | | 13.0%
Observatdrio

2.7%

Grupo de Trabalho Conferénda
6,5% 10.9%
Conselho

56,5%

Fonte: PORTAL DA LEGISLAGAO, 2024. Elaboragdo prépria.

No dia 31 de janeiro, foi criado o Conselho de Participagdo
Social da Presidéncia da Republica (Decreto n° 11.406)
e o Sistema de Participacao Social (Decreto n°® 11.407).
Chama aten¢do, em ambos os decretos, o baixo
detalhamento das atribuicbes e competéncias tanto
do Conselho como do Sistema. O Conselho, de acordo
com o art. 2° do Decreto n° 11.406, é responsavel pela
oitiva da sociedade para assessorar o Presidente da
Republica no dialogo com as organiza¢des da sociedade
civil e com a representacao de movimentos sindicais e
populares, e promover o dialogo com a Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica quanto a participa¢ao social
na execucdo de politicas publicas.



Este importante espa¢o de dialogo durante o governo
de transicdo em 2022, teve uma acdo timida em 2023.
Apesar da determinacdo de realizar reunides trimestrais,
o colegiado se reuniu somente duas vezes no ano e suas
atividades se limitaram a designacao de conselheiros e a
participacdo integral no lll Forum Interconselhos.

Essa situacao repetiu-se em outros conselhos nacionais,
como pode ser observado pela frequéncia de reunides
dos conselhos criados, recriados ou alterados em 2023.
Dos 25 conselhos da base de dados, 11 ndo se reuniram
ou, caso tenham se reunido, nao divulgaram nos portais
governamentais. Entre os 4 conselhos que tiveram mais
de trés reunides, os colegiados mais resilientes, que nao
tiveram sua atividade interrompida no periodo anterior,
estdo o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente - Conanda, o Conselho Nacional do Trabalho
e o Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa ldosa
- CNDPI, mas também o Conselho de Transparéncia,
Integridade e Combate a Corrupcao. Com a edi¢do do
novo decreto, o Conselho de Transparéncia, que possuia
7 membros da sociedade civil, passou a ter 30 membros.
Nao foram encontrados relatos de reunifes dos anos
anteriores.
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Grafico 2 - Frequéncia de reunides dos conselhos

federais em 2023

Mais que 3
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Fonte: Sitios eletrénicos dos ministérios (gov.br). Elaboracdo prépria.

O Conanda, um dos primeiros conselhos de politicas
publicas, criado em 1991, havia sido desmantelado por
Bolsonaro, em setembro de 2019, por meio do Decreto n°®
10.003, queretirou o poderdo conselhodetomardecisdes
e emitir posicionamentos sobre a protecdo aos direitos
das criancas e adolescentes. Antes dessa medida, o
Ministério da Mulher, Familia e Direitos Humanos, ao qual
responde o Conanda, jatinhasuspendido o pagamentode
passagens e diarias para que os conselheiros pudessem
participar das assembleias, e as entidades vinham tendo
que custear os valores por conta propria'. A partir de
setembro do mesmo ano, os conselheiros em atividade
foram desligados e a participacdo da sociedade civil caiu
de 14 para 9 representantes.

""Ver mais em <https://www.cartacapital.com.br/politica/por-decreto-bolsonaro-desmonta-conselho-de-protecao-dos-direitos-da-
crianca/>
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Apesar dos ataques ao conselho, é
notavel a resiliéncia do colegiado
em sobreviver a esse periodo,
que se reuniu 9 vezes em 2022. A
reestruturacao do Conanda, em 2023,
se deu por meio do Decreto n° 11.473,
de abril, que devolveu os poderes
originais do colegiado e ampliou a
participacdo da sociedade civil para
15 representagdes. Alids, a ampliagdo
das representacgdes foi um norte para a
reestruturacao em curso dos espacos de
participacdo no primeiro ano de governo
Lula. Dos 25 conselhos alterados ou
criados, 19 tiveram a participacao
da sociedade civil aumentada quando
comparados a formagdo anterior a 2019.

Chama atencao o fato de que o unico com reducdo da
participacdo da sociedade civil tenha sido o Consea,
apesar da reducdo ter sido de somente um integrante.
O decreto de 2016 havia instalado uma composicao
de 63 membros, sendo ?? sociedade civil, enquanto o
Decreto n® 11.421, de 2023, retomou o colegiado com 60
membros, com a mesma propor¢ao.
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Grafico 3 - Comparacdao da composicdo dos

S Conselhos em 2019 e 2023
Reduzido Comité
4,0% 13,0%
Mantido
12,0%

Ampiiado
76,0%

.

Fonte: Sitios eletrénicos dos ministérios (gov.br). Elaboracdo propria.

E importante ressaltar que a comparacdo acima é com o
momento anterior a desinstitucionalizacdo generalizada
conduzida por Bolsonaro. A maior parte dos colegiados
da base de dados tiveram seu funcionamento
interrompido ou dificultado durante o periodo de 2019
a 2022. O Consea, por exemplo, havia sido extinto, assim
como o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel - Condraf e o Conselho Nacional de Politica
Indigenista. Cabe dizer também que outros conselhos
ndo foram alterados por ato normativo no ano de 2023
e, portanto, ndo aparecem na base de dados.
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Esse é o caso tanto de colegiados mais resilientes, que
possuiam desenho institucional mais forte - estabelecidos
por meio de Lei - e maior insercdo em comunidades
politicas, como o Conselho Nacional de Saude - CNS,
o Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS e o
Conselho Nacional de Direitos Humanos - CNDH, quanto
de colegiados que ficaram para tras ou ainda nao foram
retomados. Ha ocasides, também, nas quais bastou
a revogacdo do Decreto n® 9.759 para que o colegiado
fosse retomado, como é o caso do Conselho de Cidades.

Entre os mais resilientes, o caso CNDH é emblemaético
tendo em vista, que apesar da tentativa, por parte da
ex-ministra Damares Alves, de subverter a linha politica
historicamente progressista do colegiado, introduzindo
seus aliados politicos e reduzindo o orcamento disponivel,
o conselho manteve seu papel deliberativo sobre direitos
humanos no pais e inovou suas estratégias de atuacdo.
Em 2019, emitiu 85 atos e em 2022, em conjunto com
o CNS, produziu relatério que denunciou a violacdo dos
direitos humanos na gestdo da pandemia de COVID-19
(BEZERRA et al., 2024).
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Ndo se pode dizer o mesmo do CNLGBTQIA+ e do
Conselho Nacional de Politica sobre Drogas - Conad.
Ambos, por serem eixos centrais do discurso do ex-
presidente Bolsonaro, sofreram ataques em diferentes
frentes: o CNLGBTQIA+tornou-se o Conselho Nacional de
Combate a Discriminagdo, com somente 3 representantes
da sociedade civil, e o Conad viu os assentos reservados a
especialistas em diversas areas serem extintos, deixando
o governo com 85% das cadeiras. Em 2023, com os
decretos de recriacdo e alteracdo do atual governo, o
CNLGBTQIA+ passa a ter 19 representacfes da sociedade
civil e o Conad retoma os assentos de especialistas e mais
10 participa¢Ses da sociedade civil.

Por fim, é relevante destacar, também, o retorno do
Conama. O colegiado, que possuia 93 integrantes no
inicio de 2019, passou a ter 23 com a edi¢do do Decreto
9.806/2019, limitando a participacdo da sociedade
civil a somente quatro representantes de entidades
ambientalistas. Enquanto vigorou a medida, considerada
inconstitucional pela maioria do STF, as entidades
ambientalistas foram escolhidas por meio de processo
seletivo composto por duas etapas, sorteio e habilitacao, o
que afastou movimentos histéricos na luta pela protecao
do meio ambiente. Com o Decreto n® 11.417, o Conama
foi retomado com mais de 100 participantes, sendo 23
representantes da sociedade civil, e com a garantia de
diversidade de raca e género entre seus membros.



7 DESAFIOS E RECOMENDACOES
PARA O APROFUNDAMENTO
DA PARTICIPACAO SOCIAL
NO BRASIL: APONTAMENTOS
A PARTIR DA REFLEXAO
DE CONSELHEIROS/AS DA
SOCIEDADE CIVIL

O objetivo desta secao é apresentar alguns desafios e
recomendacdes para 0 avango da participacdo social no
governo federal, a partir de reflexdes compartilhadas por
conselheiras/os e representantes da sociedade civil que
foram entrevistados para o presente estudo.

Tratam-se de reflexdes e preocupa¢des comuns que
também foram expressas - em alguma medida - durante
Seminario Nacional sobre Participacao Social promovido
pela ABONG em fevereiro de 2024.

Ha um consenso sobre a importancia da retomada
dos conselhos de politicas publicas e dos processos de
conferéncias nacionais. Muitas conquistas historicas
no campo das politicas publicas e o maior acesso da
populacdo a servicos publicos universais se deram em
razao da participacao social.



Ademais, a participacdo gera maior integracdo social.
Participantes de conferéncias, conselhos, consultas
publicas e outros espacos de didlogo sentem-se parte
da construcdo de um projeto de sociedade comum.
Aprendem, debatem, escutam, chegam a consensos. Ha
um grande potencial formativo e de integracao social
gerado pela participacao.

Entretanto, mesmo considerando a dificuldade de chegar
a um diagndstico sobre a retomada da participacdo social
no primeiro ano do governo Lula 1l (2023), ha um certo
consenso entre as pessoas entrevistadas de que essa
retomada tem sido igual ou até mesmo mais desafiante
que o contexto e a arquitetura da participagao social no
governo federal existentes antes de 2016.



Muito embora o desenho da retomada da participacao
social foi fruto de um diagndstico realizado de maneira
participativa durante o governo de transicao em 2022 e o
objetivo declarado foi a reconstru¢do dos espagos - nos
marcos que eles tinham anteriormente - e ndo agregar
inovacdo, ha alguns elementos de preocupacdo que
ficaram evidentes em 2023.

Inicialmente, ndo é possivel apenas reconstruir uma
estrutura de participacdo social - que ja sofria criticas
- em um contexto politico muito distinto do inicio
dos anos 2000. E preciso considerar os impactos dos
ataques do movimento de extrema direita as instituicbes
democraticas e da grande polariza¢do social alimentada
por discursos de odio produzidos como parte de um
projeto politico autoritario.

Paraalémdeumcontextoadversoparaoaprofundamento
democratico por meio da participagao social nas politicas
publicas, em 2023, foram observados alguns desafios.

Instrumentalizacdo da participacdo social e falta de
compreensao do papel das organizacées da sociedade civil

Ha um desconhecimento e uma desconsideracdo politica
por parte do governo sobre as organizacfes da sociedade
civil do campo democratico e de promocdo dos direitos,
da justica e da sustentabilidade ambiental.
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Ha muita resisténcia, por parte dos gestores
publicos, em receber criticas e entender o
papel da sociedade civil. Essa visdo de curto

prazo, faz com que considerem organizagoes
que tém postura critica nos Conselhos como
inimigos politicos.

Um Ministro de Estado - durante sessao do conselho -
a0 ouvir uma critica rebateu: “Vocés nao estdo aqui para
criticar, vocés estdo aqui para apoiar as decisdes e politicas
do governo”.

Outro Ministro de Estado, ao saber que houve criticas
na reunido do Conselho sobre o orcamento para o
funcionamento do mesmo - previsto para 2023 -
mandou um recado a quem criticou a insuficiéncia de
fundos, expressando o seu desagravo com a expressao
da posicdo critica.

Segundo uma pessoa entrevistada: “Se o gestor publico nao
tiver uma visdo mais ampla de democracia e participacao
e uma postura ética, a tendéncia é esses espacos serem
instrumentalizados. Fica dificil aquele cantinho dentro
no ministério se tornar algo mais efetivo quando ha uma

postura de interdicao da critica”



Gestores publicos sdo atravessados por questdes
partidarias e de grupos politicos aos quais pertencem.
Por vezes, priorizam sua sobrevivéncia e carreira politica
em detrimento de uma visdo de longo prazo sobre a
estrutura do estado e a necessidade de construcao de
instituicdes democraticas e participativas permanentes.

Essa postura leva a uma dificuldade real de escuta das
posi¢cdes e demandas compartilhadas por organizacdes
da sociedade civil. Além disso, abre espa¢o para que
a participacdo seja instrumentalizada por disputas
partidarias e outros interesses.

Autocensura por parte das organizacbes da sociedade civil
do campo democrético

Por outro lado, por parte das
organizacoes da sociedade civil do
campo democratico, houve um receio
de fazer a critica de maneira mais

contundente nos Conselhos Nacionais.

Inclusive, ainda ha uma preocupacao em
evitar desestabilizar o novo governo
depois de quatro anos de um governo de
extrema direita e de uma tentativa de
golpe de estado apds as eleigoes.
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Segundo afalade uma pessoaentrevistada: “Consideramos
o governo Lula novamente como nosso governo. Elegemos
esse projeto politico contra o fascismo. O didlogo em 2023,
portanto, ndo era colocar o pé no peito. H4 uma sensacao de
que estamos todos juntos nesse barco, mas quando chegou
no final do ano caiu a ficha. Nao podiamos ter esperado
para fazer uma critica mais contundente. Rapidamente
deveriamos ter chegado aos ministérios e perguntado, o que
vocés estdo fazendo mesmo com relacdo a politica publica?
Quiais os principais politicas e projetos?”

Outra pessoa entrevistada ressaltou que: “Ha uma
base da sociedade vocalizando mais as posicdes a direita.
Isso chega nos movimentos e sindicatos como uma forca
impeditiva de uma critica mais contundente. As criticas com
relacdo a pauta ambiental e indigena ainda é questionada
pelo seu papel possivel de desestabilizar o governo”.

Ademais, vive-se ainda em um momento de
conservadorismo, com dificuldade de mobiliza¢do dos
movimentos sociais e a¢des de massa em prol do avanco
dos direitos e da igualdade.

Para algumas pessoas entrevistadas, ministras/os ligados
ao PT e ao campo progressista deveriam acolher a critica
e alimenta-la para que seja cada vez mais vocalizada
no espago publico, usando-a como instrumento de luta
politica interna ao executivo e em relacdao aos demais



poderes para avancar em reformas e politicas publicas.
Mudanca social efetiva s6 ocorre a partir da pressao
social e participacdao da base da sociedade. O governo
esta correto em se abrir para um dialogo amplo com
varios setores sociais, mas € preciso um movimento de
rua autbnomo para pressionar por mudancas.

Para colocar “o bloco narua” é preciso aumentar atomada
de consciéncia das pessoas sobre esses temas”. Esse é
um desafio para o campo democratico, tanto partidario
como da sociedade civil.

As organiza¢Oes da sociedade civil do campo democratico
devem manter uma postura critica e de analise conectada
com movimentos de base, tanto em dialogos institucionais
- mas principalmente - no espaco publico.

Constrangimentos politicos e materiais para o avanco da
participacao social

Correlacao de forgas:

A correlacgao de forcas atual para o avanco dos direitos
é tdo desfavoravel que é dificil avancar em qualquer
pauta. Uma pessoa entrevistada afirmou que “nos
debates do Conselhdo, se pensarmos na relacdo entre
os trabalhadores e o capital, o governo - sempre que
pode - apoia a pauta dos trabalhadores. Construimos
alguns processos nesse espa¢o, mas quando chega
no Congresso pode ser desvirtuado totalmente. Havia
uma expectativa que algumas coisas estruturais
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deveriam ser encaminhadas e resolvidas nos
primeiros seis meses de governo. Aproveitando
o cenario favoravel de inicio de governo e apoio
popular. Contudo, nenhuma pauta conseguiu
avancar nesse prazo. Ndo temos conseguido juntar
forca suficiente para aprovar nossas pautas”.

O imperativo da governabilidade:

O governo Lula Ill € um governo de composi¢ao
amplaque prezapeloimperativodagovernabilidade,
especialmente em sua relacdo com o Congresso
Nacional. Contudo, apdés anos de retrocessos
nos direitos sociais, ha uma grande demanda e
expectativa dos movimentos sociais para efetivagao
de direitos e politicas publicas. Nesse cenario,
os debates advindos de espacos de participacao
social ficam com uma baixissima margem de
manobra, pois 0 que é encaminhado nos espacos
participativos deve necessariamente ser debatido
em outros espagos decisorios, com correlagdo de
forcas desfavoraveis as propostas consensuadas
e atravessadas por pactos politicos amplos que
desconsideram qualquer acordo no nivel de
conselhos e conferéncias.

Crise fiscal

Mais uma vez, os imperativos do mercado
financeiro e credores do governo, priorizam o corte
de investimentos sociais para zerar o déficit fiscal
ou até mesmo obter superavit. Em 2023, a taxa de
juros se manteve em niveis muito altos, gerando
um enorme custo para o pagamento dos servicos
da divida, reduzindo ainda mais o espaco fiscal.



Algumas areas como ciéncia e tecnologia, meio
ambiente, educacdo e outras sofreram grandes
cortes de recursos nos ultimos anos. Reconstruir
servicos e politicas publicas requer niveis
adequados de orcamento. Muitas demandas e
recomendacdes advindas de debates em espacos
de participacdo popular em 2023 simplesmente nao
serdo implementadas por falta de recursos.

Alguns ministérios e secretarias tém buscado
recursos de fundacbes privadas internacionais
- como a Open Society Foundation - que
historicamente apoiam projetos da sociedade civil
para financiar suas atividades. Essa distor¢cdo pode
ter consequéncias negativas no fortalecimento das
organizacBes da sociedade civil e de movimentos
sociais.

Congresso Nacional e emendas parlamentares
Congresso Nacional é o ponto central da
disputa atual pelo fundo publico e manutencao
da governabilidade. Praticas nefastas como o
“Orcamento Secreto” e emendas individuais
desvirtuam o planejamento governamental,
institucionalizando praticas clientelisticas, nao
eficientes e pouco republicanas na aloca¢dao do
recurso publico.
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@ Segundo matéria divulgada em fevereiro de 2024 pela
Folha de Sao Paulo, o Congresso Nacional controla
ao menos 30% do orcamento de 7 ministérios'.
O governo tem sido refém de grupos politicos
majoritarios no Congresso Nacional, que além de
redirecionarem o orcamento publico para suas
bases, impedem qualquer avanco efetivo aos direitos
humanos e sustentabilidade ambiental.

@ Segundo um exemplo compartilhado por uma
pessoa entrevistada: “No nivel do municipio é mais
dificil o prefeito se movimentar para fazer adesao ao
Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) via adesao
ao SISAN (Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional), se ele pode ter acesso aos mesmos recursos
do programa - sem condicionalidades — por meio de
emendas parlamentares”,

Fragmentacdo dos espacos de participagao

Ainda ndo existem mecanismos efetivos que permitam uma
articulagdo entre conselhos e conferéncias. Uma das

razbes para isso é o fato do modelo de participacdo de
conselhos e conferéncias ter sido constituido dentro
dos marcos de cada politica setorial.

2Congresso controla ao menos 30% da verba de 7 ministérios de Lula. Folha de S.Paulo. Disponivel em:
&lt;https://www1.folha.uol.com.br/poder/2024/02/congresso-controla-ao-menos-30-da-verba-de-7-ministerios-de-
lula.shtml&gt;. Acesso em: 24 ago. 2024.
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Nesse sentido, os mecanismos de participacdo acabaram
por reproduzir a fragmentacao burocratica das politicas
e a dificuldade de construcdo de politicas intersetoriais.
A existéncia de diversos conselhos nas estruturas de
cada ministério pode gerar paralelismos, especialmente
em Conselhos cujo mandato é tratar dos direitos de uma
determinada populag¢ao, em geral, grupos historicamente
discriminados que necessitam de politicas especificas.

Foi observado que, em 2023, cada gestor/a do Ministério
dos Direitos Humanos e Cidadania; do Ministério dos
Povos Indigenas, do Ministério da Igualdade Racial e do
Ministério das Mulheres formaram seus préprios espacos
de interlocucdo com a sociedade civil, em disputa por
protagonismo politico em um contexto de fragilidade
institucional e orcamentaria. Ndao houve tentativas de
dialogos intersetoriais mais amplos.

Além da falta de articulacdo, para se estabelecer a
participa¢do social como método de governo, faz-se
necessario uma ampla capacitacdo dos gestores publicos
em todos os niveis (incluindo o primeiro escaldo). As
novas gestoras/es publicos nomeadas para atuar em
cada ministério ndo tém uma apreciacdo comum sobre
a participacdo social, subordinando sua atua¢ao a sua
maneira de operar, muitas vezes subordinada as suas
proprias ambicdes e vaidades, esvaziando o conteudo
transformador da participacdo.
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Ha certas capacidades que um gestor/politico deve ter
paraexercer suas funcdes. Por vezes, um académico, uma
empresaria, um politico, uma ativista ndao as possuem.
Participacdo como método de governo pressupde
um entendimento politico da participacdo como ideal
democratico (ideologia) assim como um método de
governar.

Falta de uma visao estratégica e articulada da sociedade
civil organizada para atuacao nesses espacos.

E possivel observar um fenémeno semelhante no setor
da sociedade civil que atua no campo democratico. Ainda
ndo ha uma unidade ideoldgica e politica nos espacos
de participa¢do. H& uma fragmentacdo na qual cada
movimento/organiza¢do conversa sobre suas pautas, em
seus préprios espacos.

Em 2023, o movimento social teve dificuldade de se
articular para incidir de maneira mais estratégica nos
espacos de participacdao social. Nao houve nenhum
momento em que as principais representacdes nacionais
se reuniram para trocar informacdes e analisar o que
estava acontecendo em cada espaco.

Os debates no Conselho de Desenvolvimento Econémico
e Social Sustentdvel servem como exemplo. Apesar
do presidente Lula incentivar o envio de propostas ao
Conselho, a participacdo tem se dado de forma passiva
(reativa). A metodologia de trabalho induz a isso, com a
existéncia de muitos grupos de trabalho e um grande
numero de conselheiras/os. As propostas acabam sendo
elaboradas e avaliadas por um conjunto pequeno de
conselheiras/os.



Representantes da sociedade civil do campo democratico
tém apresentado propostas mais como uma bandeira - e
nao de forma estratégica com a inten¢ao de garantir de fato
sua efetivacao. Construir uma proposta pactuada garantiria
que seus desdobramentos no Congresso Nacional e em
outros espacos institucionais fosse mais viavel.

Afalta de articulacdo entre as organiza¢des da sociedade
civil ndo ocorre somente no Conselhdo, mas nos
demais Conselhos Nacionais também. Uma pessoa
entrevistada mencionou que o Conselhdao e o Conselho
de Participacdo Social poderiam ser espa¢os onde um
campo mais ampliado da sociedade civil (incluindo
o setor privado) pudesse gerar agendas politicas e
propostas consensuadas; contudo isso ndo aconteceu em
2023. Os debates nesses dois espagos ndo alcancaram
desdobramentos politicos mais amplos.

Fortalecimento das Organiza¢des da Sociedade Civil

Uma estrutura de participagao nas
politicas publicas pressupoe a
existéncia de organizagdes da sociedade

civil fortalecidas e autonomas. Para
atuar, técnica e politicamente, em
conselhos e conferéncias sao necessarios
recursos humanos qualificados.
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E preciso que os representantes da sociedade entendam
minimamente de aspectos da burocracia estatal, como
os instrumentos de planejamento, gerenciamento e
orcamento publico. Para isso, faz-se mister, além da
disponibilidade da informacdo, de um processo de
formacdo e de capacitacdo desses representantes, que
na maioria das vezes nao ocorre.

Por outro lado, é necessario que as representacdes
nacionais da sociedade civil mantenham canais de
comunicacdo e retroalimentacdo com seus membros
e comunidades, fazendo avancar a consciéncia critica
e o trabalho de base para sustentar sua representacao
institucional.

Ha um custo para ampliar a democracia que passa
pelo fortalecimento de organizacdes da sociedade civil
autébnomas do campo da promoc¢ao dos direitos. Segundo
uma pessoa entrevistada: “O governo tem que dialogar
com todo mundo, mas deve ter clareza sobre quem ele
quer fortalecer”. Atualmente, ndo ha uma politica efetiva
de fortalecimento das organizacdes da sociedade civil do
campo democratico.



Participacao social na area econémica

Ao mesmo tempo em que foram criados
diversos conselhos e processos
de conferéncias para o debate e

deliberacdo das politicas sociais,

nenhum mecanismo participativo foi
implementado nos espagos decisodrios
da politica economica. As decisodes

econdomicas estdo concentradas nas midos
de poucos. Isso tem se revelado uma

verdadeira contradicdo e uma barreira

para o avango da participagao, uma vez
que as restrigdoes determinadas pelas
politicas macroeconomicas e fiscais
afetam o alcance e o proprio desenho

das politicas sociais.

Qualquer argumento no sentido de tornar as medidas
econdmicasmaistransparentes, passiveisdeinfluénciaedo
controle social é refutado com a naturalizacao do discurso
de que as mesmas sao de natureza essencialmente técnica
e que, portanto, devem ser tomadas por especialistas.
Nesse sentido, diz-se que a economia colonizou a politica,
uma vez que em Ultima andlise as decisdes “técnicas”
indiscutiveis afetam o espago de decisdo da politica,
incluindo os conselhos e conferéncias.
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8 CONSIDERACOES FINAIS E
OPORTUNIDADES

Nao ha duvidas da importancia da existéncia de espacos
institucionais de participacao social nas politicas publicas.
O Brasil € um exemplo em inova¢ao democratica, desde
a criacdo do orcamento participativo até a atual estrutura
de conselhos e conferéncias como parte de formulacao e
monitoramento cidadao das politicas.

Alguns desafios apresentados acima sdo antigos. A
participacdo institucionalizada - foco deste estudo -
€ apenas uma parte da ideia de participacao popular
ou radicalizacdo democratica. Foi 0 que o processo
politico histérico produziu até entdo no pais, com suas
oportunidades e desafios.

Segundo um dos palestrantes do seminario da ABONG
realizado em fevereiro de 2024:

“Criamos mecanismos como conselhos e conferéncias
para democratizar um Estado que nao é democratico.
Esses espacos deveriam ser mais enraizados na
sociedade, mas passaram a ser espacos burocratizados.
Mesmo com essas contradicbes, esses espagos sao
importantes para o reconhecimento de diversos sujeitos
politicos (LGBT, ribeirinhos, quilombolas etc.) e foram



relevantes na resisténcia ao desmonte bolsonarista das
instituicoes. Contudo, temos que reconhecer isso e ir
além, incluindo pensar sobre mecanismos de democracia
direta: referendum, plesbicito, projeto de Lei de iniciativa
popular.

A arquitetura da participacdo nao se realizou como
um espaco de partilha de poder, mas na maioria das
vezes para legitimar o que foi decidido, ndo gerando um
acumulo de forcas e fortalecimento das organizacoes
populares. Ainda sdo espagos estanques que nao se
comunicam e se relacionam com o outros. Temos que
nos desafiar a pensar em outros espacos e formatos.

A participacdo deve dialogar com a vida concreta
do povo. Como construir participacdo na base da
sociedade? Participacao institucionalizada na gestdao dos
equipamentos da cultura, saude e educacdo. Olhamos
muito para a dimensdao da deliberacdo da politica e
menos para a sua implementacao”

Cabe dizer que o resultado material da retomada da
participagdo ndo se expressou nas decisfes politicas
em 2023. Segundo representantes da sociedade civil
entrevistados, nenhuma agenda trabalhista relevante
foi aprovada ou implementada nesse primeiro ano de
governo. Nenhuma familia rural foi assentada. Nada
avangou na politica de igualdade racial ou de moradia.

Com o orcamento publico capturado por um Congresso
Nacional fisiolégico e conservador, as condi¢cBes materiais
para a efetivacdo das politicas publicas e avan¢os no
marco legal dos direitos sao escassas.
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Uma agenda de radicalizacdo democratica passa pelo
desafio de aumentar a tomada de consciéncia das
pessoas sobre as construcdes sociais e as politicas que
criam e mantém a desigualdade. A organiza¢do popular
na base da sociedade é que pode promover mudancas
efetivas em prol da justica social e da preservacao
ambiental. Sem esse elemento, a tendéncia é os espacos
institucionais de participagdo se burocratizarem e
ndo se retroalimentarem com os anseios legitimos da
populacdo.

Apesar dos desafios, do ponto de vista institucional,
algumas acbes propostas pela Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica caminham em uma boa direcao
e deveriam ser acompanhadas pelas organizacGes da
sociedade civil, tais como:

O Forum Interconselhos e a elabora¢dao do PPA
participativo: houve uma boa devolutiva por parte
do governo sobre o que foi incluido ou ndo na
proposta final. Essa retroalimenta¢dao por parte do
governo sobre como as recomendacdes advindas da
participa¢do popular sdo incorporadas nas politicas
é uma pratica que deve ser mantida e ampliada para
outros espagos;

Orcamento Participativo a nivel federal;

Criacdo de espacos participativos na implementacdo
das politicas publicas nos territérios, como a criacdo
de conselhos locais de saude em todas as 44.000
unidades basicas de saude;



Educacdo popular: embora seja fundamental,
deve-se refletir sobre a proposta do governo
em organizar a formacdo e educacdo popular.
Esse deveria ser uma ac¢do das organizacdes da
sociedade civil e movimentos sociais apoiados
pelo governo,

Uso da tecnologia para a participacdo social, como
as consultas virtuais. Esses mecanismos devem
ser analisados com cuidado, no que diz respeito
ao seu potencial de escala, mas com grandes
limitacdes com relacdo a ser um espago efetivo
para o debate politico.

Muito embora a retomada da participa¢do social em
2023 tenha se dado de forma burocratica e sem ousadia,
com uma falta da compressao do papel da sociedade
civil democratica organizada e ameacas permanentes da
extrema direita, ha oportunidades de avancar ao longo
dos préximos anos.

A frase “participacdo como método de governo” deve ser
lida e efetivada em sua radicalidade e como elemento
central de um projeto politico democratico e popular.
Ainda ha muito para avancar.
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APENDICE

Um olhar preliminar sobre o orc¢amento
dos Conselhos Nacionais

Um antidoto contra a instrumentalizacdo dos Conselhos
de Politicas Publicas é a sua autonomia institucional
e orcamentaria. Esses espacos devem ser criados por
Lei, com eleicdes de seus membros, possuindo equipe e
orcamento proprio.

A analise de dados orcamentarios nos permite olhar,
sob outra perspectiva, a trajetéria dos conselhos e o
empenho das diferentes coalizdes governamentais em
manté-los, reduzi-los ou amplid-los. Os uUnicos colegiados
a apresentarem ac¢do orcamentaria especifica de 2015
a 2024 foram o CNS e o CNAS, instituidos por lei e
historicamente mais resilientes, como ja foi mencionado
no texto. Observa-se, nos dados extraidos SIOP (Sistema
Integrado de Orcamento e Planejamento), que enquanto o
CNAS sofreu cortes orcamentarios significativos no periodo
analisado, o CNS conseguiu manter certa estabilidade
em seus recursos disponiveis, muito embora a execuc¢ado
orcamentaria em 2023 foi muito baixa. Chama atencdo, no
caso do CNS, o salto de mais de RS 10 milhdes em 2024, em
relacdo ao orcamento aprovado, se comparado a 2023, e
a manutenc¢ao do or¢amento reduzido, no caso do CNAS.

Todos os valores estdo deflacionados pelo IPCA-E de
novembro de 2023.




@ Grafico 4 - Previsdo orcamentaria (dotagdo inicial) do
CNS edo CNASde 2015 a 2024 e orcamento executado

entre 2015 e 2023
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Fonte: Painel do Orgamento - SIOP. Elaboragdo prépria.

Até 2016, dltimo ano do governo Dilma, diversos
conselhos, além do CNS e CNAS possuiam acao
orcamentaria prépria, como é o caso do Condraf, do
Conjuve, do Conselho de Cidades, do Conselhdo e do
Consea. Apos esse periodo, as a¢gdes passaram a nao
aparecer mais na Lei Orcamentaria, tendo sido criada
uma acao agregadora, de cédigo 216X - Funcionamento
dos Conselhos e Comissdes da Presidéncia da Republica,
sob responsabilidade da Casa Civil. Essa acdo mudou de
codigopara21AT em 2020, mas manteve-se com o mesmo
objetivo. Em 2024, com a elaboracao do PPA 2024-2027 e
do primeiro orcamento do terceiro mandato do governo



Lula, além de retomar a acdo 216X, muitas outras foram
criadas, especificamente para alguns colegiados, como:
Conselho Nacional do Esporte, Conselho Nacional de
Promocdo da lgualdade Racial - CNPIR, Conselho Nacional
dos Direitos da Mulher - CNDM e CNDH.

Os graficos abaixo mostram, respectivamente, as a¢des
mencionadas no orcamento de 2016, a comparacao do
total previsto para os conselhos em 2016, 2020 e 2024, e
a previsao detalhada para os conselhos no orcamento
de 2024. Lembra-se que € possivel haver despesas
direcionadas aos colegiados externamente as ac¢des
pesquisadas. Esta analise contentou-se em coletar todas as
acdes orcamentarias que mencionam a palavra “conselho”.

@ Grafico 5 - A¢Bes orcamentarias destinadas a

conselhos de participagdo em 2016
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Fonte: Painel do Or¢amento - SIOP. Elaboragdo prépria.
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@ Grafico 6 - Total previsto (Dotacao Inicial) para

conselhos de participagdo em 2016, 2020 e 2024
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Fonte: Painel do Orcamento - SIOP. Elaboragdo proépria.

Metodologia de coleta dos dados visualizados no
grafico 06 acima

Para chegar ao valor total previsto no grafico acima, esta
pesquisa elencou todas as ag¢des orcamentarias que
mencionam algum conselho de participacdo em seu nome.

Em 2016, as seguintes acBes foram incluidas:
215K - Funcionamento do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentdvel - CONDRAF; 2016
- Funcionamento do Conselho Nacional de Saude;
4420 - Funcionamento do Conselho das Cidades; 4901
- Funcionamento do Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional; 6215 - Funcionamento do
Conselho de Desenvolvimento Econdémico e Social,
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8249 - Funcionamento dos Conselhos de Assisténcia
Social e 8700 - Funcionamento do Conselho Nacional de
Juventude.

Em 2020, as seguintes acdes: 21AT - Funcionamento de
Conselhos e Comissdes de Direitos, 2016 - Funcionamento
do Conselho Nacional de Saude e 8249 - Funcionamento
dos Conselhos de Assisténcia Social.

Em 2024, as seguintes: 21GF - Apoio ao Funcionamento
do Conselho Nacional de Promocado da Igualdade Racial
- CNPIR; 21FX - Funcionamento do Conselho Nacional do
Esporte; Apoio ao Funcionamento do Conselho Nacional
de Direitos Humanos - CNDH, 21GH - Funcionamento
do Conselho Nacional dos Direitos da Mulher e 216X
- Funcionamento dos Conselhos e ComissGes da
Presidéncia da Republica. As a¢bes sao geridas pelos
respectivos 0rgaos de suas areas tematicas. A agao 216X
¢é gerida pela Presidéncia da Republica.

E importante lembrar que podem existir despesas
destinadas a conselhos de participacdo fora dessas
acdes, sendo a analise em questdo um recorte do
panorama orcamentario, mas um recorte bem proximo
da realidade.

Infelizmente, ndo se pode dizer que ha transparéncia
suficiente nos gastos destinados aos colegiados. Em
2016, por exemplo, ndo é possivel identificar por onde séo
executados os recursos aos conselhos que ndo estdo na
lista de acBes acima. Em 2020 e 2024, a acdo agregadora
(21AT e 21FX) detalha os conselhos beneficiados no
“Plano Orcamentario”, mas sé alguns sao mencionados.



@ Grafico 7 - Previsdo (Dotagdo Inicial) para
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Fonte: Painel do Orgcamento - SIOP. Elaboragdo prépria.

Participacao Social no PPA 2024-2027

No Plano Plurianual (PPA) 2024-2027, instrumento de
planejamento que contou com consultas populares e
audiéncias territoriais, foi criado o programa estratégico
1149 - Reconstrucdo, Ampliagdo e Aprofundamento da
Participa¢do Social e da Democracia. Seu objetivo geral
€ ampliar a democracia participativa, a transparéncia e o
controle social.
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Seus objetivos especificos sdo:

0062 - Promover, por meio do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico Social Sustentavel
(CDESS), o dialogo social em ambito nacional e
internacional, visando debater temas relevantes de
interesse da sociedade;

0066 - Promover, por meio do Conselho da
Federacdo, o dialogo federativo e a cooperacao
intergovernamental, em ambito nacional e
internacional, visando debater temas e pautas
prioritarias da federacao;

0174 - Promover a participacdo da sociedade civil
na elaborag¢dao, implementacdo, monitoramento
e avaliacdo da Politica e do Plano Nacional de
Agroecologia e Producao Organica (PNAPO e
Planapo);

0282 - Promover a participa¢ao da sociedade civil na
elaboragdao e no acompanhamento da Politica, do
Plano e do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional;

0379 - Fortalecer a politica de fomento e colaboracgao
com as Organizacdes da Sociedade Civil;

0383 - Ampliar o dialogo entre a sociedade civil e
orgaos e entidades publicas e entes da Federacao
para o tratamento de demandas sociais;



0384 - Promover a participagao social nas politicas
publicas pelos colegiados, conselhos e conferéncias
e implementar a participa¢ao direta da sociedade
nos processos de planejamento participativo e do
orcamento participativo federal (OP - BR);

0387 - Desenvolver estratégias de participacdo
social digital para democratizar os processos
participativos;

0393 - Promover a participagao social com educagao
popular nos territorios;

0403 - Promover a participacao social nos processos
associativos e organismos multilaterais integrados
pelo Brasil e a participacdo em organizac¢des e redes
internacionais de participacao social.

Dentre as metas, chama a atencdo os 277.500
participantes de atividades de educag¢ao popular por
ano, os 2.000.000 de participantes nos processos de
participa¢ao direta, como o Orcamento Participativo,
por ano e 0 aumento do percentual de demandas
sociais tratadas e respondidas para 75% em 2024.

\\\\ \




Breves apontamentos sobre a analise exploratéria do
orcamento dos Conselhos Nacionais

A finalidade desse apéndice foi trazer atencdao aos
aspectos orcamentarios da gestdo dos conselhos de
politicas publicas. Podemos observar que a retomada da
politica de participacao social, em 2023, tem sido refletida
nos instrumentos de planejamento governamental e no
orcamento federal.

Foi criado um programa estratégico no PPA 2024-
2027 voltado para a reconstrucdo, a ampliacdo e o
aprofundamento da Participacdo Social. Além disso,
foram criadas ag¢des orcamentarias para conselhos
especificos e recriada a acao orcamentaria 216X.

Cabe ressaltar que a dotacao orcamentaria inicial para os
conselhos nacionais em 2024 é muito superior a dota¢ao
prevista em 2016 e 2020 (segundo ano do governo Dilma
Il e Bolsonaro). Consideramos os anos de 2016, 2020 e
2024 para efeito de comparag¢ado, pois sao 0s primeiros
anos onde o PPA criado pela nova gestao é refletido na
Lei Orcamentaria Anual (LOA).



Uma das estratégias do governo Bolsonaro para destruir
0s espacos de participacdo criados por lei e que nao
poderiam ser extintos por decreto, como o CNAS -
Conselho Nacional de Assisténcia Social, foi uma asfixia
orcamentaria, como pode ser observado no grafico 4.

E interessante observar, no grafico 5, que em 2016, a
execug¢do orcamentaria em todos os conselhos nacionais
foi muito baixa, o que pode refletir a mudanca politica
e programatica ocorrida naquele ano com o inicio do
governo de Michel Temer.

Esses dados corroboram com uma das conclusdes do
estudo de que o inicio da ofensiva contra os mecanismos
de participacdo social ocorreu durante o governo de
Temer e 0 que se vé a partir da eleicdo de Jair Bolsonaro
foi uma inflexdo declarada e intensificada.
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