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RESUMO: Diante do desmantelamento da politica de participa¢ao social no Brasil ocorrido entre
2014 e 2022, o artigo analisa potenciais e limites da criagao em 2023 de Assessorias de Participagao
Social na estrutura ministerial do governo federal. Para conhecer a génese de tais 6rgaos, foram
analisados documentos e realizadas conversas com integrantes da Comissao de Transicao
Governamental. Para compreender o posicionamento das Assessorias na arquitetura institucional,
foram analisados decretos de organizacao dos ministérios e do Sistema de Participagao Social. A
pesquisa dialoga com o contexto de retomada e redesenho de mecanismos de promogao da
participagao social, entendendo que ¢é possivel mobilizar capacidades estatais de ordem
institucional, politica, administrativa e técnica para efetivar a gestao participativa de politicas
publicas. Diante do desafio de identificar quais sio as condi¢es de agdo para a promogao da
participagao social, o trabalho verifica que a criagdo das Assessorias e do Sistema potencialmente
mobiliza capacidades estatais, mesmo enfrentando limitacdes neste inicio de funcionamento.

Palavras-chave: capacidades estatais, democracia, institui¢oes participativas, participagao social,
relacoes socioestatais.

POSSIBILITIES AND LIMITS OF SOCIAL PARTICIPATION AND
DIVERSITY ADVISORY SERVICES IN THE DESIGN OF THE
INSTITUTIONAL ARCHITECTURE OF THE FEDERAL
GOVERNMENT

ABSTRACT: Faced with the dismantling of the social participation policy in Brazil that took place
between 2014 and 2022, the paper analyzes the potentials and limits of creation in 2023 of Social
Participation Advisory Services in the ministerial structure of the federal government. In order to
know the genesis of such bodies, the paper construes documents and conversations with members
of the Government Transition Committee. In order to understand the position of the Advisories
in institutional architecture, the paper assays decrees that organized the ministries and the Social
Participation System. The research dialogues with the context of retaking and redesigning
mechanisms to promote social participation, understanding that it is possible to mobilize
institutional, political, administrative and technical state capacities to carry out the participatory
management of public policies. Faced with the challenge of identifying what are the conditions for
action to promote social participation, the work verifies that the creation of the Advisory Services
and the System potentially mobilizes state capacities, even with limitations at the beginning of
operation.

Keywords: democracy, participatory institutions, social participation, socio-state relationships,
state capacities.
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INTRODUGCAO

A arquitetura institucional de um governo ¢ variavel. O desenho de quais unidades
administrativas e cargos de livte nomeacdo existirdo revela, por 6bvio, a necessidade de
acomodagao de grupos aliados de uma candidatura vencedora. De toda maneira, também indica
prioridades e o modo de funcionamento do Estado em um determinado perfodo. Assim, diante
do redesenho na arquitetura institucional do governo federal ocorrido no inicio de 2023, cabe
perguntar: o que representa a criagao das Assessorias de Participagdao Social e Diversidade? Como

surgiram e quais sao as possibilidades e os limites de atuagao de tais estruturas nos ministérios?

As Assessorias de Participacdo Social e Diversidade foram inseridas nas estruturas
regimentais dos ministérios logo nos atos de criagao ou reorganizagao das pastas do Governo Lula.
Isso ocorreu seguindo recomendagio explicita do Conselho de Participagao Social da Comissao
de Transicao Governamental 2022, a saber: “para fins de gestio transversal da politica de
participagao, recomendamos a existéncia de um 6rgao em cada ministério, responsavel pelo
recebimento de demandas de movimentos sociais, bem como pela gestio das instituigdes
participativas relacionadas aquela pasta especifica” (Comissao de Transicio Governamental,

2022a, p.6).

Assim, foram criadas tais Assessorias como 6rgaos de assisténcia direta e imediata a(ao)
Ministra(o) de Estado. A compreensao do que representam essas unidades administrativas, bem
como seus potenciais e limites é significativa diante do histérico de desmobilizagao de capacidades
estatals para a promog¢ao da participagdao social ocorrida em governos anteriores. O trabalho se
baseia em analise documental e conversas com integrantes da comissao de transi¢ao. Com isso,
busca recuperar o debate realizado para a proposicio das assessorias e como tal arranjo
institucional esta conectado com o contexto de retomada e redesenho de mecanismos de

promocao da participagao social.

Este artigo parte do pressuposto que a criagao das Assessorias pode mobilizar recursos
institucionais, politicos, administrativos e técnicos para promocao da participa¢ao social. Por isso,
¢ util a compreensao de capacidades estatais como recursos organizacionais para o funcionamento
do Estado, no caso, para a efetivagio de compromissos de campanha eleitoral que explicitaram a

intencao de gerir politicas pablicas com participagao social.
CAPACIDADES ESTATAIS PARA PROMOCAO DA PARTICIPACAO

Os estudos iniciais a respeito de capacidades estatais buscavam conhecer o poder do
Estado para intervir adequadamente no ambito socioeconémico a fim de garantir as chamadas

transformacoes estruturais (Evans, 1993; Cotta, 1997). O interesse se voltava ao funcionamento
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do aparato burocratico diante da necessidade de o Estado assumir papel na promogao de ajustes

no campo macroeconoémico visando objetivos nacionais.

Ao longo do tempo, foram agregados entendimentos que apontam para um Estado capaz
como aquele que tem condigdes de mobilizar os recursos e mediar as demandas para executar as
politicas delas derivadas, independente se no campo da regulagio econoémica, da construgao de
infraestrutura ou da promogao do bem-estar da populagao. Assim, ¢ possivel dizer que capacidades
estatais sdo recursos, de diferentes ordens, que dao base para a agao estatal, inclusive para a

promocao da participa¢ao social (Souza, 2017).

Gomide e Pires (2014), bem como Pereira (2014), contribuiram com tal debate no Brasil
quando inclufram a dimensao das relagdes socioestatais na analise de capacidades. Essa ideia
também fortalece a compreensao multidimensional das capacidades estatais ja indicada por Grindle
(1996). Essa autora aponta para capacidades de ordem institucional, politica, administrativa e

técnica.

Se aideia de quatro dimensoes de capacidades for transposta para o contexto da promogao
da participagao social, podemos pensar em capacidade institucional como condi¢ao de ordem
normativa. Nesse sentido, tal capacidade inclui recursos organizacionais para o estabelecimento de
parametros para as relagdes socioestatais adequados a realidade da agéncia estatal e da comunidade
de politica formada sobre o tema em questao. A capacidade institucional é a condi¢ao para
estabelecer e fazer funcionar as regras dos processos participativos, isso impacta decisdes sobre

publico, forma de selecao de participantes, conteidos em pauta e formas de deliberagao.

A capacidade politica para promover a participagao social na gestao de politicas publicas
indica as condi¢oes para a integracdo dos processos participativos aos processos decisorios do
Estado. Essa dimensao das capacidades estatais coloca a participa¢ao no ciclo de gestao das
politicas publicas, pois estabelece o grau de conexao das institui¢oes participativas com 0s
diferentes 6rgaos publicos responsaveis pelos temas em pauta. Conhecendo os desafios de
integracao e coordenagao de politicas, essa dimensao das capacidades trata dos recursos
organizacionals necessarios a proposi¢ao e aos encaminhamentos das demandas ou deliberacGes

sociais.

Condi¢oes administrativas para a realizacao de processos participativos sao capacidades
para realizacdo de procedimentos burocraticos necessarios ao funcionamento de processos
participativos. Trata-se dos requisitos de operacionalizacdo de atividades estatais de promocao da
participagao social. Capacidades administrativas indicam o modo de organizagdo operacional que,

a0 mesmo tempo, atende as necessidades dos processos participativos e respeita as regras da
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Administracao Publica. Isso implica disponibilidade de recursos humanos, materiais e financeiros
para o funcionamento das institui¢Oes participativas. Toca na compatibilidade da participagao com

rotinas administrativas, mas também na priorizacao or¢amentaria para tal realizagao.

A capacidade técnica também trata de mobilizagao de recursos, mas aqui sao de ordem
cognitiva, ¢ o saber fazer a participa¢ao acontecer. Essa dimensao das capacidades estatais mostra
as condi¢oes para desenhar e desenvolver solugdes para interagdes conversacionais adequadas ao
proposito e ao publico participante, sem descuidar das condi¢gdes materiais, humanas e financeiras
disponiveis. Nesse sentido, sao relevantes os conhecimentos e as habilidades técnicas disponiveis

e mobilizaveis para a realizagdo de um processo participativo.

Quando as capacidades estatais sao entendidas nessas quatro dimensdes, para
operacionalizar a analise, é valiosa a especificacdo de elementos de observagiao. O quadro abaixo
sintetiza o entendimento sobre capacidades estatais para a promogao da participa¢ao social e indica

aspectos a observar.

Quadro 1: Capacidades estatais para promogao da participagao social

Capacidade Entendimento Elementos de observagao
Institucional Definir e fazer valer as regras Quadro normativo
Politica Coordenar e encaminhar assuntos Articulagao entre 6rgaos

Administrativa Operacionalizar e gerir procedimentos Recursos humanos e materiais

Técnica Desenhar e desenvolver conversas Conhecimentos metodologicos

Considerando capacidades como insumos para processos estatais, o que emerge dessa
sintese sdao recursos necessarios a promog¢ao de processos participativos. Ao analisar possibilidades
e limites das Assessorias de Participacao Social e Diversidade na estrutura dos ministérios, sera util
ter em consideragao os elementos de observacgao indicados (quadro normativo; articulagio entre
6rgaos; recursos humanos e materiais; conhecimentos metodolégicos). Afinal, a criacao de tais
assessorias em 2023 pode representar uma maneira de mobilizagao de capacidades estatais para a
promogao da participagao social, em particular considerando o processo empreendido por

governos anteriores para desmobilizar capacidades estatais para a promogao da participagao.

DESMOBILIZACAO DE CAPACIDADES ESTATAIS PARA PROMOCAO DA
PARTICIPACAO SOCIAL

Em que pese o Brasil ter explicitado na Constitui¢ao Federal de 1988 principios e diretrizes

que possibilitaram a construgao de arquitetura institucional e difusao de distintas experiéncias
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participativas nos tres niveis da federacdo, mais recentemente foram perceptiveis as tentativas de
limitar o alcance de tais arranjos institucionais. Se houve um movimento de expansio de 1988 a
2013, ¢ possivel falar em retracao de 2014 a 2022. Afinal, uma arquitetura institucional para a

promogao da participa¢do social foi montada e depois desmantelada.

Diferentes autoras e autores utilizam a compreensao de “policy dismantling’ para tratar da
reconfiguragao de politicas publicas (Gomide, Silva e Leopoldi, 2023). Embora a discussiao sobre
modelos explicativos para processos de mudangas nas politicas publicas esteja bastante
consolidada, tem sido recorrentemente recuperada no pais, tendo em consideragaio mudangas
ocorridas, a partir do mpeachment de Dilma Rousseff, nos governos Temer e Bolsonaro. O
desmantelamento pode ser entendido como mudanga nas politicas publicas de determinada area
que implica interrup¢ao ou diminui¢io da intensidade de agbes, bem como redugio da
disponibilidade de instrumentos de gestio (Bauer e Knill, 2012), em outras palavras,
desmobilizagao de capacidades estatais para implementacao de politicas, sejam essas de ordem

politica, institucional, administrativa ou técnica.

Parece adequado falar em desmobilizacao de capacidades estatais quando tratando de
desmantelamento de politicas publicas, como o fazem Direito, Koga e Licio (2022). Alias, as
autoras atualizaram o modelo analitico de Bauer e Knill (2012) incluindo as capacidades estatais
como fatores explicativos de mudancas nas politicas. E til falar em desmobilizacio, pois os
recursos (institucionais, politicos, administrativos e técnicos), disponiveis em um determinado
momento podem nao estar no momento seguinte. Em certa medida, isso coloca em questao os
entendimentos classicos que compreendiam capacidades estatais adquiridas em certas
circunstancias como atributos do aparato burocratico (Evans, 1993; Cotta, 1997). Falar em
mobilizagdo e desmobilizacio é pensar capacidades estatais como condi¢cbes para a agao ou
recursos organizacionais que podem estar disponiveis ou indisponiveis a depender do contexto da

politica publica em questao (Souza, 2017).

E o contexto da politica de participagao social sofreu muitas mudancas nos ultimos anos.
A compreensao de desmantelamento também tem sido utilizada para analisar o caso dessa politica
(Fonseca et al, 2021; Magalhaes et al, 2021; Bezerra et al, 2022). E possivel ter em mente o ano de
2014 como um marco para o processo de mudanca vivido até 2022. Mesmo que disputas pelo
sentido da participa¢ao social estivessem em curso desde muito antes (Teixeira, 2020), a mudanca
que justifica a compreensao de desmobiliza¢ao de capacidades estatais foi iniciada pela polémica
em torno do Decreto 8.243/2014 que instituiu a Politica e o Sistema Nacional de Participacao

Social.
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Diante de diferentes mecanismos de participacdao social na gestio de politicas publicas
experimentados nos trés niveis da federagao, o que o decreto fez foi regulamentar instancias ja
existentes. A regulamentacao dava diretrizes minimas para o funcionamento de audiéncias,
conferéncias, conselhos, consultas e ouvidorias. Além disso, apontava para a criacao de um sistema
nacional, sem dar detalhes sobre a forma de implantagao. De todo modo, a polémica que ocorreu
apo6s a publicacio do decreto com inumeros editoriais e artigos de opinido sobre o decreto,
possivelmente apontava para o desmantelamento. Isso, considerando as multiplas estratégias

possiveis para a mudanca em uma politica publica e as dinamicas proprias de resiliéncia em cada

contexto institucional (Mello, 2023).

Afinal, havia uma disputa em torno do que deveria ser a arquitetura institucional para a
participagao social. Isso fica explicito quando ¢ observada a exposi¢ao de motivos do Projeto de
Decreto Legislativo 147/2014', bem como os pareceres de sua apreciagio na CAmara e no Senado.
Os documentos do legislativo, que buscavam sustar o decreto do executivo, falam na corrosao das
“entranhas do regime representativo” e que a intengao do executivo era “implodir o regime da
Democracia representativa, na medida em que tende a transformar esta casa em um auténtico
elefante branco” (Projeto de Decreto Legislativo 147/2014). O que se apreende dessa tramitacao
¢ que, para a maioria de congressistas, a participa¢ao da sociedade deve ser resumida a votar em

representantes para o legislativo.

Mesmo diante da polémica, o Decreto 8.243/2014 foi revogado expressamente apenas
cinco anos depois por meio do Decreto 9.759/2019 que extinguiu e estabeleceu diretrizes, regras
e limitagoes para colegiados da administragao publica federal. Também sua exposi¢ao de motivos
¢ explicita ao confrontar a estrutura institucional de promogao da participagao social por entender
que ela existiria para “contrapor o poder das autoridades eleitas tanto para o Executivo quanto
para o Legislativo”. Entre os problemas que justificaram a medida de extin¢ao de colegiados, o
texto diz: "Grupos de pressdo, tanto internos quanto externos a administracao, que se utilizam de
colegiados, com composicio e modo de agao direcionado, para tentar emplacar pleitos que nao
estdo conforme a linha das autoridades eleitas democraticamente" (Exposicio de motivos do

Decreto 9.759/2019).

Em tais medidas normativas fica evidente a disputa por sentidos da participa¢ao social. A
restricao estabelecida a instancias participativas no executivo ¢é justificada pela usurpacio de

poderes do legislativo e do executivo. Assim, cabe participar apenas com o voto. A partir de entdo,

I'A documentacio de tramitacio do projeto estd disponivel em
<https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/118766> Acessada em 07/09/2023.
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as autoridades democraticamente eleitas devem governar, sem interagir com a sociedade por tais
meios. Afinal, a pressao da sociedade sobre o governo parece ser nefasta, considerando que pleitos
de determinados grupos podem estar em desconformidade com as ideias das autoridades eleitas.
Nessa perspectiva, nao ha partilha de poder com a sociedade e o ideal democratico se resume a

representa¢ao politica.

O que a andlise documental parece indicar ¢ uma mudanga intencional. Como indicado
por Mello (2023, p.421), o desmantelamento ativo pode ser “caracterizado pela a¢ao deliberada e
explicita de reduzir, suspender ou extinguir a politica, seus instrumentos e arranjos de sustenta¢ao”.
Desde a instituicio da Politica e do Sistema Nacional de Participagio pelo Decreto 8.243/2014,
diferentes medidas normativas tentam extingui-lo, tanto no ambito do executivo quanto no
legislativo. Tais agoes fazem parte de “estratégias de alta visibilidade e que mobilizam esforcos de
encampar mudangas normativo-legais, administrativas e procedimentais capazes de alterar o
quadro no qual as politicas e agendas operam” (idem). A desmobilizagao de capacidades estatais
para promogao da participa¢do social foi diagnosticada na transi¢cio governamental de 2022, ao

ponto da revogacio do Decreto 9.759/2019 ter sido apontada como medida legislativa imediata.

A GENESE DAS ASSESSORIAS DE PARTICIPACAO SOCIAL E DIVERSIDADE

Além das propostas legislativas para recomposicao de conselhos, retomada de conferéncias
e inovagao em mecanismos de didlogo e parceria com a sociedade, o Conselho de Participacao
Social da Comissao de Transicaio Governamental 2022 propos a transformagao da Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica na “casa da participagao social” e da coordenagao da interlocugiao com
a sociedade. Entre outras medidas, trouxe a ideia da criacdo de 6rgao em cada ministério que sirva
de "referéncia para que a Secretaria-Geral atue de forma transversal na politica de participacao

junto aos Ministérios” (Comissao de Transicao Governamental, 2022a, p.6).

A intencao era que a Secretaria-Geral funcionasse como unidade central de um sistema de
participagao social e, para tal, precisaria de ponto focal em cada 6rgao da administragao direta. A
criacao de tais Orgaos nos ministérios serviria como referéncia institucional, respeitando a
autonomia e as caracteristicas especificas de cada setor, mas também teria a intengao de disseminar
praticas de interagao socioestatal nas diferentes areas de politicas publicas. Essa é a génese do que

veio a ser a Assessoria de Participagao Social e Diversidade na estrutura ministerial.

A principio, ndo se falava em diversidade. Ao menos entre integrantes do Conselho de
Participagao Social, a proposta era que o 6rgao em todos os ministérios funcionasse com o foco
da retomada e qualificagdao de processos participativos, como tentativa de transversalizar agoes de

participagao social. No entanto, entre tantas propostas e disputas no desenho da arquitetura
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institucional, foi necessiario acomodar junto a tal iniciativa também a demanda pela
transversalizacao de politicas de garantia de direitos a certos grupos sociais vulnerabilizados. No
relatério final do Gabinete de Transicao Governamental, ao tratar da criacio dos Ministérios das
Mulheres, dos Direitos Humanos, da Igualdade Racial e dos Povos Indigenas, foi explicitado que
transformar secretarias especiais em ministérios era uma maneira de viabilizar “estrutura adequada
e maior relevancia politico-institucional” para “dotar as pautas da diversidade de meios que
favoregam a promocao dos direitos e das politicas voltadas a essas populagdes” (Comissao de

Transicao Governamental, 2022b, p.67).

Embora houvesse demandas por unidades administrativas que pudessem colaborar com a
estruturacao de politicas transversais nos diferentes ministérios, em particular no que tange a raca
e género, nao foram estabelecidas assessorias especificas, sob coordenagao dos respectivos
ministérios, mas uma assessoria simultaneamente de participagdao e diversidade. Nos grupos de
trabalho da transicao governamental, também circularam propostas para a criacio de unidades
administrativas de transversalidade como gabinetes de garantia de direitos que pudessem gerir

acOes de forma transversal, estimulando a coordenacio interministerial.

A proposta documentada no relatério final do Gabinete de Transicio Governamental
(Comissao de Transicao Governamental, 2022b, p. 44) colocou a coordenacao de politicas publicas
transversais como atribuicao da Casa Civil, dentre os 6rgaos do Centro de Governo, e apontou
para a necessidade de fortalecer areas de Planejamento, Or¢amento e Gestaio como meio de
efetivar a transversalidade. De todo modo, indicou que aos Ministérios das Mulheres, dos Direitos
Humanos, da Igualdade Racial e dos Povos Indigenas caberia a “coordenagao da agenda e das
agoes transversais e setoriais relativas as suas areas de atuacdo, de forma a reverter processos de
exclusio muitas vezes reforcados nas proprias politicas publicas” (Comissao de Transicao

Governamental, 2022b, p.67).

E dificil dizer exatamente o que ocorreu entre a produgao das recomendagdes nos Grupos
de Trabalho, documentada nos relatérios da transicdo, e a elaboracao dos instrumentos
normativos, em especial, a Medida Proviséria 1.154/2023 que estabeleceu a organizacio basica
dos 6rgaos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios. De todo modo, havia a orientagao
publica de manter o numero total de cargos de livre nomeagao, mesmo com a reorganizagao
institucional. Independente das articulagdes e acomodagdes necessarias ao funcionamento do
novo governo, ¢ possivel afirmar que os decretos que estabeleceram as estruturas regimentais dos
ministérios nao contemplaram 6rgaos distintos para participagdao e para diversidade na estrutura

ministerial.
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Os atos de organizacdo administrativa do governo federal ndo contemplaram unidades nos
ministérios para tratar de ages transversais que poderiam ser ligadas aos ministérios de Mulheres,
Direitos Humanos, Igualdade Racial e Povos Indigenas, ou mesmo articuladas pela Casa Civil.
Tampouco contemplaram unidades exclusivamente dedicadas a participagao social, articuladas pela
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. O que se viu na legislagdio foram apenas as
Assessorias de Participagao Social e Diversidade como 6rgaos novos na estrutura ministerial. Nos
decretos de organizacio dos ministérios, essas assessorias estdo previstas como Orgaos de

assisténcia direta e imediata a(ao) Ministra(0), sendo integrantes do sistema de participagao social.

O Decreto 11.407/2023 instituiu o sistema de partticipacio social no ambito da
administraciao publica federal direta. Esse ato normativo previu como 6rgao central a Secretaria-
Executiva da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e como 6rgaos setoriais as Assessorias
de Participagao Social e Diversidade dos Ministérios e as unidades administrativas responsaveis

pela area de participagao social.

Considerando os arranjos institucionais estabelecidos, na disputa de cargos e prioridades
entre participac¢ao e diversidade, houve prevaléncia da participagao social. Afinal, a Secretaria-Geral
nao traz prerrogativa institucional para a transversalidade, apenas para a participacdo. Por isso, ela
¢ o orgao central de um sistema que esta nomeado como de participagao social e ndo como de
participagao social e diversidade. Esses poderao ser apenas detalhes de nomenclatura quando, ao
longo do tempo, for possivel analisar a que vieram tais as assessorias e o referido sistema. A tensao
também podera ser matizada ao longo do tempo, considerando a necessidade de garantir acGes
transversais por meio da participagao social e a efetiva participagao quando diversa. De todo modo,
o estabelecido nos documentos da transi¢ao e nos atos normativos iniciais explicitam a contenda

na composicao inicial desses 6rgaos na estrutura ministerial.

AS ASSESSORIAS DE PARTICIPACAO SOCIAL E DIVERSIDADE NA ESTRUTURA
MINISTERIAL

A Medida Proviséria 1.154/2023, transformada na Lei 14.600/2023, estabeleceu a
organiza¢ao basica dos 6rgaos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios. Estao ali previstos
31 ministérios e 5 6rgaos que integram a Presidéncia, além da Advocacia-Geral da Unido, todos
com o Jsfatus de ministério. Nesse processo de reestruturacio administrativa, além da medida
provisoria, logo no inicio do governo, a estrutura regimental dos ministérios foi revista. Foi entao
que houve a diretriz para a insercao das Assessorias de Participacdo Social e Diversidade em todas

as areas.
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Analisando os 37 decretos que estabeleceram a estrutura regimental e o quadro
demonstrativo dos cargos em comissao e das fun¢des de confianga de todos os ministérios e 6rgaos
federais com szatus de ministério, é perceptivel que foram criadas 33 Assessorias de Participagao
Social e Diversidade, tendo quase todas a mesma estrutura de cargos, como é possivel observar no

quadro a seguir.

Quadro 1: Decretos e cargos das Assessorias de Participacdo Social e Diversidade

Ministério Decreto? |Cargos
Agricultura e Pecuaria 11.332 1
Cidades 11.468 3
Cultura 11.336 1
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao 11.493 1
Comunicacoes 11.335 1
Defesa 11.337 0
Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar 11.396 2
Integracdo e do Desenvolvimento Regional 11.347 1
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate 2 Fome 11.392 1
Direitos Humanos e da Cidadania 11.341 1
Fazenda 11.344 1
Educacio 11.342 2
Esporte 11.343 1
Gestao e da Inovacio em Servicos Publicos 11.437 1
Igualdade Racial 11.346 4
Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servicos 11.427 1
Justica e Seguranca Puablica 11.348 1
Meio Ambiente ¢ Mudanca do Clima 11.349 1
Minas e Energia 11.492 1
Mulheres 11.351 1
Pesca e Aquicultura 11.352 1
Planejamento e Orgamento 11.353 1
Portos e Aeroportos 11.354 1
Povos Indigenas 11.355 1
Previdéncia Social 11.356 1
Relacoes Exteriores 11.357 1
Saude 11.358 2

2 Os decretos aqui elencados eram os vigentes em 24 de agosto de 2023.
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Trabalho e Emprego 11.359 1
Transportes 11.360 1
Turismo 11.416 1
Controladoria-Geral da Unido 11.330 0

Orgdos equivalentes a ministérios

Advocacia-Geral da Unido 11.328 1
Casa Civil 11.329 1
Gabinete de Seguranca Institucional 11.331 0
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica 11.363 4
Secretaria de Relacoes Institucionais 11.364 0
Secretaria de Comunicacao Social 11.362 1

Total de cargos| 44

A estrutura de cargos € algo relevante para pensar a condicao efetiva para o trabalho, pois
sem equipes designadas a tarefa, as atribuicdes da Assessoria ficam prejudicadas. Para as chefias
das unidades foram disponibilizados 29 cargos comissionados executivos’, aqueles que podem ser
ocupados por pessoas sem vinculo com o servigo publico e por servidoras(es) de carreira, e quatro
funcdes comissionadas executivas® que sdo exclusivas de servidoras(es) de carreira. Além dos

S . . .
cargos de chefia de assessoria, seis ministérios” previram cargos de coordenacao geral, coordenagao
de projetos, chefia de divisdo, assessoria técnica ou assisténcia, quase todos como cargos

comissionados executivos.

Mesmo que em algumas pastas tenha ocorrido mobilizagao de servidoras(es) para atuagao
na equipe da Assessoria, mesmo sem fung¢oes gratificadas, é significativo identificar que dos 44

cargos a disposi¢ao das Assessorias de Participacao Social e Diversidade, apenas 5 sao exclusivos

3 Os Cargos Comissionados Executivos das chefias de Assessorias de Patticipagio Social e Diversidade sdo da
categoria de direcdo, codigo 1 e de nivel 14, com remuneragio de R$ 11.652,88. Apenas a Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica previu cargo de nivel 17, cuja remuneragao é de R§ 16.944,90. Essas e as demais informagdes
remuneratérias foram extraidas de tabela elaborada pelo Ministério da Gestdo e da Inovacdo em Servigos Puablicos
disponivel em <https://www.gov.bt/servidot/pt-bt/obsetvatotio-de-pessoal-
govbt/arquivos/ViDASISFCEPECCEFCEfev23.0ds> acessada em 06/09/2023.

4 Os Ministérios de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio, Igualdade Racial e Relagdes Exteriores optaram pot comporem
as chefias de Assessorias de Participacdo Social e Diversidade com Fung¢bes Comissionadas Executivas da categoria
de direcdo, cédigo 1 e de nivel 14, com remuneragiao de R§ 6.991,73. A Advocacia-Geral da Unido optou também
pela funcao, mas com o nivel 15, considerando a natureza de assessoria especial, cuja remuneracio é de R$ 8.174,03.

5 O Ministétio das Cidades previu 1 Cootrdenador de Projeto (CCE 3.10) e 1 Assistente (CCE 2.07). O Ministétio do
Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar previu 1 Coordenador de Projeto (CCE 3.10). O Ministério da
Educagiao previu 1 Coordenador de Projeto (CCE 3.10). O Ministério da Igualdade Racial previu 1 Coordenador-
Geral (CCE 1.13) e 2 Chefes de Divisio (CCE 1.07). O Ministério da Satde previu 1 Coordenador de Projeto (CCE
3.10). A Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica previu 1 Gerente de Projeto (CCE 3.13), 1 Assessor Técnico
(FCE 2.10) e 1 Assistente (CCE 2.08).
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para servidoras(es) publicas(es) de carreira. Possivelmente, pela natureza das atividades de
relacionamento politico, a expectativa é contar com pessoas de fora da estrutura administrativa

para um cargo de direcio.

Apenas o Ministério da Defesa, a Controladoria-Geral da Unido, o Gabinete de Seguranca
Institucional e a Secretaria de Relagoes Institucionais nao previram as Assessorias de Participagao
Social e Diversidade em suas estruturas. A Advocacia-Geral da Uniao nio menciona a Assessoria
de Participagao Social e Diversidade, mas sim a Assessoria de Diversidade e Inclusao. A Secretaria-
Geral da Presidéncia da Republica previu a assessoria, tendo quatro cargos, mas nao a efetivou,
tendo alterado seu regimento e retirado tal forma de funcionamento’. A Controladotia-Geral da
Unido nao previu a Assessoria, mas teve uma servidora designada para tal tarefa. O Ministério da
Defesa, o Gabinete de Seguranga Institucional e a Secretaria de RelagGes Institucionais, de fato e

de ditreito, nao estabeleceram a Assessoria em suas estruturas.

Entre os ministérios e 6rgaos equivalentes que instituiram a Assessoria de Participacio e
Diversidade como 6rgiao de assisténcia direta e imediata da(o) Ministra(o), a maioria usou a mesma

formulacio de atribuicdes, a saber:

A Assessoria de Participagio Social e Diversidade compete: 1 - articular e promover, sob a
coordenacdo da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, as relagdes politicas do Ministério
com os diferentes segmentos da sociedade civil; II - fortalecer e coordenar os mecanismos ¢ as
instancias democraticas de dialogo e a atuacdo conjunta entre a administracdo publica federal e a
sociedade civil; IIT - fomentar e estabelecer diretrizes e orientagdes a gestdo de parcerias e relagoes
governamentais com organizacGes da sociedade civil; e IV - assessorar direta e imediatamente o
Ministro de Estado, quanto as competéncias especificas deste Ministério, na formulacio de politicas
e diretrizes para: a) a promogao da participagdo social ¢ da igualdade de género, étnica e racial; b) a
protegdo dos direitos humanos; e ¢) o enfrentamento de desigualdades sociais e regionais.

Quando observadas as atribui¢cGes constantes nesse texto, ¢ perceptivel a centralidade da
participagdo e o papel acessorio da diversidade. Os trés primeiros incisos tratam de relagdes
socloestatais, por meio do fortalecimento de mecanismos de participacao institucional ou da gestao
de parcerias com organizagdes da sociedade civil. Apenas o quarto inciso aponta para a diversidade
quando inclui como incumbéncia a assessoria para promog¢ao de igualdade de género, étnica e
racial; protecao de direitos humanos; e enfrentamento de desigualdades. Nao ha mencoes a

transversalidade, embora seja possivel pensar que, diante de tais incumbéncias, assessorar a(o)

6 O Decreto 11.363 previu a Assessoria Especial de Participacio Social e Diversidade na estrutura da Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica com as seguintes competéncias: I - coordenar o sistema de assessorias de participagdo
social e diversidade de forma transversal aos 6rgaos da administragao publica federal direta; IT - acompanhar e orientar
a implementa¢do de mecanismos de participagao social, parcerias com a sociedade civil e promogao de politicas de
diversidade nos 6rgaos e entidades da administracdo publica federal direta e indireta; e III - assessorar o Ministro de
Estado Chefe na sua atuagio em 6rgios colegiados. Por meio do Decreto 11.397/2023, tais atribui¢des foram
transferidas a Secretaria-Executiva e excluida a mengdo a Assessoria como 6rgao de assisténcia direta e imediata do
Ministro, mas os cargos foram mantidos na estrutura ministerial.
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Ministra(o) “quanto as competéncias especificas deste Ministério” leve a ideia de agdes de

coordenagao interministerial para a garantia de direitos a certos grupos sociais vulnerabilizados.

Dos 32 6rgaos da administragao publica federal direta que efetivamente instituiram a
Assessorias de Participacio Social e Diversidade’, 22 usaram o texto das atribuicoes exatamente
como descrito acima. Trés pastas acrescentaram competéncias ligadas as institui¢Ges participativas
ja existentes no 6rgao, como indica o quadro a seguir. Ali estio mengdes explicitas aos Conselhos
Nacionais, mas no caso do Meio Ambiente e Mudanga do Clima salta aos olhos a compreensio da
participagao social como instrumento de gestio, além do incentivo a participagdo nos 6rgaos do

Sistema Nacional de Meio Ambiente.

Quadro 2: Competéncias acrescidas as atribui¢oes das Assessorias

Ministério Competéncias acrescidas

III - promover a criacio e fortalecer mecanismos e instancias de
dialogo e de atuacdo conjunta entre o Ministério e a sociedade civil,
incluidos, entre outros: a) conselhos de politicas publicas; b)
conferéncia nacional; ¢) ouvidoria publica; d) audiéncia publica; ¢)
consulta publica; e f) plataformas virtuais de participagao social;

VI - promover a participacio social como instrumento de gestdo no
Ministério e em suas entidades vinculadas;

VII - promover e consolidar a ado¢do de mecanismos de participagio
e controle social nas politicas, nos programas e nos servigos publicos
prestados pelo Ministério e por suas entidades vinculadas; e

VIII - incentivar, em conjunto com o Departamento de Apoio ao
Conama e a0 Sisnama, a participagao social nos 6rgaos e nas
entidades que compdem o Sisnama.

Meio Ambiente e Mudanca do
Clima

V - auxiliar a participagao social no Conselho Nacional de Aquicultura
Pesca e Aquicultura e Pesca na elaborag¢ao de subsidios para a formulagdo da politica
nacional para a pesca e aquicultura.

I - assessorar e instruir o Ministro de Estado e os demais dirigentes do
Ministério no didlogo e no planejamento de atividades com os
representantes da sociedade civil e das institui¢des de turismo que
compbem o Conselho Nacional de Turismo.

Turismo

Outras seis pastas retiraram a ideia da coordenagao da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica, foram eles: Advocacia-Geral da Uniao; Ministério das Cidades; das Comunica¢oes; dos
Direitos Humanos e da Cidadania; da Igualdade Racial e dos Povos Indigenas. De maneira geral,

ao invés de "articular e promover, sob a coordenacio da Secretaria-Geral da Presidéncia da

Republica, as relagoes politicas do Ministério com os diferentes segmentos da sociedade civil"

7 Pela alteragdo regimental prevista no Decreto 11.397/2023, dos 33 érgios inicialmente com Assessotias de
Participacdo Social e Diversidade, excluida a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, restaram 32 6rgaos com
assessorias instituidas pela legislacdo.
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(Grifo do autor), esses 6rgaos falaram em "articular e promover as rela¢oes politicas do Ministério
com os diferentes segmentos da sociedade civil". Isso nio chega a contradizer o Decteto
11.407/2023 que instituiu o Sistema de Participacio Social, mas chama a aten¢ao que na reda¢ao
das competéncias, essas pastas optaram por nao vincular suas assessorias ao 6rgao central do
sistema.

A Advocacia-Geral da Unido, possivelmente pela natureza de suas atividades de
representacao judicial, optou por criar assessoria centrada nas a¢oes de promogao da diversidade
e nio de participacio. E significativo perceber a redacio das competéncias da unidade
administrativa ali criada pelo Decreto 11.328/2023, em particular, pois o texto base foi alterado

retirando qualquer mengao a participagao social.

Art. 6° - A Assessoria Especial de Diversidade e Inclusio compete: I - fortalecer os mecanismos de
promocio da diversidade nos 6rgios da Advocacia-Geral da Unido; II - promover iniciativas
relacionadas a igualdade de género, étnica e racial no ambito da Advocacia-Geral da Unido; e I1I -
assessorar direta e imediatamente o Advogado-Geral da Unido, quanto as competéncias especificas
da Advocacia-Geral da Uniao, na formulacdo de diretrizes para: a) a promogao da igualdade de
género, étnica e racial; b) a protegdo dos direitos humanos; e ¢) o enfrentamento de desigualdades
socials e regionais.

Outros quatro ministérios fizeram adaptagbes substantivas no texto normativo referente a
Assessoria de Participa¢ao Social e Diversidade, conforme esta assinalado no quadro a seguir, com
grifos do autor. Além da alteracao de “mecanismos e as instancias democraticas” por “canais”, que
pode ser um sinal de distintas compreensoes sobre a participagdo social, é possivel perceber a
mudanca de “administracdo publica federal” para “Estado”, certamente para abarcar também

relacoes socioestatais em outros niveis da federacao.

Quadro 3: Alteragoes substantivas nas competéncias da Assessoria

Ministério Competéncias da Assessoria de Participagio Social e Diversidade

[ - fomentar e articular as relagdes politicas do Ministério com movimentos
sociais e segmentos da sociedade civil; 11 - fortalecer e coordenar os canais de
Cidades didlogo e atuacdo conjunta entre Estado e sociedade civil; III - orientar e
fomentar parcerias entre 6rgaos e entidades publicos e organizacoes da
sociedade civil em assuntos relacionados ao Ministério.

Desenvolvimento Agrario |II - fortalecer e coordenar os canais de didlogo e a atuacao conjunta entre
e Agricultura Familiar  [Estado e sociedade civil

[ - assessorar direta e imediatamente o Ministro, quanto as competéncias
especificas do Ministério, na formulacdo de politicas e diretrizes direcionadas
4 promogao da participagao social, da igualdade racial e étnica, e suas
interseccionalidades; I1 - fomentar e articular as relagdes politicas do
Ministério com os diferentes segmentos da sociedade civil; I1I - promover

mecanismos de fomento e monitoramento para transversalizacdo de politicas
de igualdade racial, étnica e suas interseccionalidades na administracdo
publica federal

Igualdade Racial




SciELO Preprints - Este documento € um preprint e sua situacéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.6766

A Assessoria de Participacdo Social e Diversidade compete: I - fomentar e
Povos Indigenas articular as relagOes politicas do Ministério com os diferentes movimentos
sociais e segmentos da sociedade civil;

Também ¢é valioso observar entre as alteracdes substantivas a menc¢ao a movimentos
sociais como intetlocutores, bem como a inclusio de mecanismos de transversalizagao de politicas.
E significativo pensar que na formulacio base das competéncias das Assessorias de Participacio
Social e Diversidade nio ha qualquer mengdo a movimentos sociais, sendo que apenas os
Ministérios das Cidades e dos Povos Indigenas os citam. A tnica referéncia a transversalidade
apareceu no Ministério da Igualdade Racial, podendo servir como evidéncia da disputa na génese
das Assessorias de Participagao Social e Diversidade. Esse também foi o unico ministério a falar
em interseccionalidade como elemento direcionador da agao das Assessorias em um paifs em que

as desigualdades sao sobrepostas.

AS CAPACIDADES DAS ASSESSORIAS DE PARTICIPACAO SOCIAL E
DIVERSIDADE

Em que pese a existéncia de tensio entre participa¢ao e diversidade, diante de evidéncias
na génese das Assessorias e na forma como suas atribuigdes estdo expressas na estrutura
ministerial, é relevante o fato de 32 dos 37 ministérios incluitem essas unidades administrativas em
sua organizacao. A criagdo das Assessorias nas estruturas ministeriais e a instituicao do Sistema de
Participacdo Social trazem um sentido de mobiliza¢ao de capacidades estatais para a promogao da
participagao social. Em agenda futura de pesquisa, sera necessario observar o funcionamento
desses 6rgaos tanto para verificar como se processou a tensio quanto para identificar a efetiva
disponibilidade de recursos de ordem institucional, politica, administrativa e técnica. Por enquanto,
cabe tratar de possibilidades e limites dessa mobilizagao de capacidades estatais para as proprias

assessorias.

Considerando que o quadro normativo orienta o funcionamento estatal, a criagdo das
Assessorias de Participagdao Social e Diversidade potencialmente mobiliza capacidades
institucionais para a promogao da participa¢ao social. A incidéncia da assessoria no arranjo
institucional do ministério dependera de um conjunto de fatores, como as condi¢des politicas,
administrativas e técnicas. Tendo em vista que muitos dos ministérios nunca possuiram O6rgaos
dedicados as relages socioestatais, ¢ possivel imaginar que a presenca de uma unidade voltada a
questdo possa trazer o tema a pauta. A existéncia das assessorias na estrutura ministerial pressiona

0s 6rgaos a se organizarem para dar respostas ao tema. De todo modo, limites institucionais podem
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ser percebidos também se a assessoria existir no papel, mas acabar pouco operativa ou mesmo

isolada das demais unidades do ministério.

Além da criagio das assessorias nas estruturas ministeriais como 6rgaos de assisténcia
direta e imediata da(o) Ministra(o), foi instituido o Sistema de Participa¢ao Social, sob coordenagao
da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. Esse outro componente do quadro normativo
revela o esforco para estabelecer a participagdo como agao interministerial, o que traz potencial
mobilizacio de capacidades politicas para as Assessorias de Participacio Social e Diversidade. F a
articulagao entre 6rgaos que podera gerar condi¢oes para o encaminhamento de demandas sociais
em processos participativos. Portanto, o contato entre assessorias pode facilitar a articulagio

interministerial.

E inequivoco que nio basta que assessoras(es) conversem entre si para que ministérios
atuem em conjunto. Até porque um limite que pode existir na dimensao politica das capacidades
das assessorias diz respeito as rela¢Ses intraministeriais. De todo modo, a oportunidade de contato
direto entre assessoras(es) pode ativar redes que fazem circular ideias e disseminar praticas para o
fortalecimento das assessorias como unidades administrativas capazes de dinamizar as relagoes
entre Estado e sociedade em diferentes areas de politicas publicas. Certamente havera atuagao
distinta em cada setor de politica, tendo em vista os repertérios de interagao socioestatal a
disposicao da sociedade e do Estado. De todo modo, os pontos de contato oportunizados pelo

Sistema de Participagdao Social podem diversificar e qualificar as praticas participativas.

No que se refere as capacidades administrativas de uma unidade nova na estrutura
ministerial, ¢ 6bvio que ha limites. Mesmo que nao seja desprezivel a poténcia de 44 cargos
destinados a operagao do Sistema de Participagao Social, deve ser desafiadora a realidade de cada
Assessoria que inicia suas atividades. Afinal, ndo estao disponiveis recursos administrativos,
materiais e financeiros para a a¢ao cotidiana das recém-criadas Assessorias. Possivelmente as
condi¢oes de trabalho irdo variar a depender da prioridade que os ministérios estipularem para
essas unidades e do estabelecimento de parametros e diretrizes para o Sistema de Participacao
Social. De todo modo, no inicio de funcionamento desta unidade organizacional em cada
Ministério, sera necessario o desenvolvimento de rotinas e fluxos administrativos para o
processamento das multiplas demandas que potencialmente serdo direcionadas as Assessorias, a
inser¢ao das atividades no planejamento or¢amentario e o levantamento de necessidades para a

gestdao de pessoas.

E ao falar de pessoas, cabe trazer a discussao os potenciais e limites relativos as capacidades

técnicas das Assessorias de Participagao Social e Diversidade, em particular, os conhecimentos
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metodologicos para a promogao da participagao social. Nao ha davida que em cada 6rgio deve
haver o esforco para engajar nessa unidade administrativa servidoras(es), de carreira ou nao, que
possam agregar saberes e praticas desenvolvidas em suas trajetOrias pessoais para o bom
desempenho das atribuicoes delegadas as assessorias. Também ha poténcia no Sistema de
Participa¢do Social como catalisador do desenvolvimento de conhecimentos, habilidades e atitudes
adequadas aos desafios de funcionamento das Assessorias. Nesse sentido, a depender da realidade
de cada ministério, podem ser mobilizadas e desenvolvidas competéncias que geram condi¢oes

técnicas, ou melhor, que potencializam o saber fazer participagao social.
CONSIDERACOES FINAIS

Diante do desmantelamento da politica de participagao social observado em nivel federal
no perfodo de 2014 a 2022, o entendimento é que houve desmobilizagao de capacidades estatais
para a promogao da participagao social. Em 2023, a criacdo de Assessorias de Participagao Social
e Diversidade na arquitetura institucional do governo federal potencializa a mobilizacao de
capacidades estatais como condic¢ées de agao para enfrentar o desafio de retomada e redesenho de

mecanismos de participa¢ao social na gestao de politicas publicas.

E evidente que a simples criacio de uma unidade administrativa em uma estrutura
ministerial nao garante a consecugao de qualquer objetivo. Ainda mais sabendo da complexidade
de prover tais assessorias de capacidades institucionais, politicas, administrativas e técnicas para o
bom desempenho de suas atribuicbes normativas. De todo modo, a existéncia das Assessorias
aponta para um sentido de mobilizacao de capacidades estatais. Isso precisara ser verificado ao
longo do funcionamento do recém-criado Sistema de Participag¢ao Social, sinalizando agenda

futura de pesquisa.

Sera interessante acompanhar o desdobramento da tensao entre participagao e diversidade
no préprio cotidiano das Assessorias. Para tal, conhecer o perfil e a forma de atuagao de cada
servidor(a) das Assessorias sera significativo, inclusive, para conhecer as taticas de estruturagao
dessas unidades administrativas. Também sera util analisar como esses 6rgaos serdo recepcionados
e como influenciarao as dinamicas organizacionais nas diferentes areas de politicas publicas, bem
como a forma de incidéncia das Assessorias de Participagao Social e Diversidade e sua efetividade

em um processo de redesenho de politica de participagao social.
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