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RESUMO

O objetivo deste estudo consiste em propor um ensaio tedrico sobre a possibilidade de
surgimento de uma nova geracao de estudos sobre conselhos a partir da década de 2020. De
acordo com a literatura que aborda balangos sobre a agenda de pesquisa, o desenvolvimento
histérico dos conselhos divide a area em trés geragdes de estudos, que se distribuem nas décadas
de 1990, 2000 e 2010. A partir de estudos realizados na década de 2020, pretende-se analisar se
houve mudangas nas perspectivas analiticas da area. Para tanto, este estudo mobiliza a literatura
sobre participacdo e conselhos por meio de uma revisdo narrativa da literatura. Os resultados do
estudo apontam para o surgimento de uma quarta onda de estudos sobre conselhos. Constatou-
se que o pais passou por um efeito 1016 da participagdo na década de 2020, entre o processo de
desinstitucionalizagdo entre 2014 e 2022 e a retomada da agenda pelo governo federal. Isso
gerou uma nova agenda de pesquisa sobre a compreensao desse fenomeno e seus efeitos, o papel
dos estados na indugdo dessas iniciativas € a lacuna apresentada pelo ensaio, que introduz a
transparéncia em conselhos como forma de avangar na discussao sobre a dupla face da prestagao

1 Universidade do Estado de Santa Catarina — email: luiz.reinecke@udesc.br
2 Universidade do Estado de Santa Catarina — email: fabiano.raupp@udesc.br

Caderno de Administragéo, Maringd, v.33, n.2, jul.-dez./2025


mailto:luiz.reinecke@udesc.br
mailto:fabiano.raupp@udesc.br
https://orcid.org/0000-0001-6108-287X
https://orcid.org/0000-0001-9533-2574

138

de contas societal e no fortalecimento dos conselhos para que resistam a processos de
desinstitucionalizagdo da participacao.

Palavras-chave: Conselhos. Participagdo. Geracdes de Estudos. Ensaio tedrico.
ABSTRACT

This study aims to present a theoretical essay on the future of a new generation of council
studies emerging in the 2020s. According to literature reviews of the research agenda, the
historical evolution of councils divides the field into three generations of research
corresponding to the 1990s, 2000s, and 2010s. Based on studies conducted in the 2020s, this
study seeks to analyze changes in the analytical perspectives within the field. It examines the
literature on participation and councils through a narrative literature review. The findings
suggest the emergence of a fourth wave of council studies and confirm that the country
experienced a "participation yo-yo effect” between the disinstitutionalization process from
2014 to 2022 and the subsequent resumption of the agenda by the federal government in the
2020s. This has led to a new research focus on understanding this phenomenon and its effects,
exploring the role of states in driving these initiatives, and addressing the gap by emphasizing
transparency in councils as a way to advance the discussion on the dual nature of social
accountability and strengthening councils to counter the disinstitutionalization of the
participation process.

Keywords: Council. Participation. Generations. Theoretical essay.

INTRODUCAO

Quando se trata de conselhos, ha terminologias proximas que se aplicam ao conceito de
conselhos, como os conselhos gestores (Gohn, 2000), conselhos de politica (Avritzer; Pereira,
2005), conselhos gestores de politicas publicas (Tatagiba, 2003) e conselhos de politicas
publicas (IPEA, 2013). Neste estudo, adotaremos o termo conselho para designar este
fenomeno. De modo geral podemos entender os conselhos como espacos vinculados a 6rgaos do
Poder Executivo que tém “por finalidade permitir a participagdo da sociedade na definicao de
prioridades para a agenda politica, bem como na formulag@o, no acompanhamento e no controle

das politicas publicas”. (IPEA, 2013, p. 9)

A caracteristica de vinculag@o ao poder executivo faz com o conselho seja entendido como uma
instituicdo hibrida. Os conselhos possuem esta caracteristica visto que compartilham as

decisdes entre sociedade civil e a administracdo publica. Além disso, ha outras caracteristicas
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que os tornam hibridos, sendo elas: a territorializagdo, a centralidade do poder local e a

deliberagdo publica. (Avritzer; Pereira, 2005)

Em termos de desenvolvimento histérico dos conselhos, os estudos que abordam balangos sobre
a agenda de pesquisa dividem a literatura em trés geracdes de estudos entre as décadas de 1990,
2000 e 2010 (Almeida; Cayres; Tatagiba, 2015; Gurza Lavalle; Voigt; Serafim, 2016;
Rodrigues, 2017; Vello, 2017). O objetivo central deste ensaio teorico € fomentar uma reflexao
acerca da possibilidade de que a década de 2020 dé inicio a uma nova geragao de estudos sobre
conselhos. Tal problematizacdo demanda, inicialmente, a revisao das tipologias e classificagdes
existentes nesse campo.

Dessa forma, o estudo propde a analise dos indicios de renovagao tedrica e metodologica que
indiquem uma inflexdo na producdo cientifica recente. Diante disso, formula-se a seguinte
questdo orientadora: pode-se afirmar que, a partir da década de 2020, emerge uma nova geragao

de pesquisas sobre conselhos?

Procurando compreender este fenomeno, a década de 2020 e seus efeitos em relagdo aos
conselhos, propomos este ensaio tedrico, que tem como objetivo ser um texto provocativo €
reflexivo, apresentando uma conexdao entre conhecimento atual e o que pode vir-a-ser
(Meneghetti, 2011). Para o seu desenvolvimento optou-se pela pesquisa bibliografica,
empregando o uso da revisdo da literatura narrativa sobre conselhos, procurando sumarizar os

principais elementos tedricos da tematica estudada (Paré ef al., 2015).

OS CONSELHOS E SUAS CLASSIFICACOES

Os conselhos existem nos trés niveis federativos (federal, estadual e municipal) , porém neste
trabalho o termo “conselhos” sera utilizado para designar apenas os conselhos de ambito
municipal, o foco deste ensaio tedrico. Os conselhos sdo implementados por legislacdo
municipal, mas também podem ser criados por demandas locais e discussdes regionais ou
nacionais, bem como a partir de legislagdes ou programas. Esta diferenciacdo ¢ tratada na
literatura como alcance, cujo objetivo ¢ classificar o conselho de acordo com os marcos
regulatorios de sua criagdo (Buvinich, 2014). Tatagiba (2002), classificou o alcance em trés: a)

conselhos de politicas publicas, que sdo ligadas a legislagdes federais e sdo mais estruturadas; b)
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conselhos de programas, que sdo criados para fazer a gestdo de programas governamentais
especificos e; ¢) conselhos tematicos, que sdo criados a partir de tematicas que estdo em debate

no municipio, em consonancia ou ndo com discussodes regionais, nacionais e internacionais.

A competéncia decisoria € a classificacdo que € dada ao papel que o conselho desempenha em
relacdo a politica publica (Buvinich, 2014). O Instituto Brasileiro de Estatistica e Geografia
(IBGE), apresenta quatro tipos de conselhos: deliberativos, consultivos, normativos e
fiscalizadores. Esta classificagdo ¢ mais utilizada pela literatura e na legislacdo pertinente dos
conselhos, sendo importante salientar que, por se tratar de um vasto ecossistema de conselhos,
criados por legislagdo propria municipal, as classificagdes ndo sdo Unicas nem excludentes. Ao
se analisarem tais legislagdes, compreende-se que ha predominancia de certas classificagoes
passiveis de mensuragdo. Ou seja, um conselho pode ser predominantemente consultivo e, em
menor grau, normativo, uma vez que cabe a ele estabelecer, por exemplo, o plano municipal

daquela politica.

Os conselhos também podem ser classificados de acordo com sua composic¢do. Segundo Draibe
(1998), ha quatro tipos de classificagdo. Esta classificacdo baseia-se em quem pode participar
do conselho e se ¢ paritaria, ou seja, se ha namero igual de conselheiros entre sociedade civil e
administracao publica. Segundo essa classificagdo, os conselhos podem ser: a) bipartites
(conselhos que possuem conselheiros da sociedade civil e da administracio publica) e
paritarios; b) bipartites e ndo paritarios; c) tripartites (t€m assento o governo, trabalhadores ou
usudrios, empregadores ou prestadores de servicos, sendo equivalente o nimero de membros de

cada categoria) e paritarios; e d) multiplos e nao paritarios.

Os conselhos podem ser estudados pelo grau de indugao federal e, neste sentido, Gurza Lavalle
e Barone (2015) propdem uma tipologia que diferencia os conselhos de acordo com trés niveis
de inducao. O C1 ¢ formado por conselhos que possuem alto grau de indugao federal, ou seja,
possuem legislacdo federal ou sistemas que lhes conferem o status obrigatdrio e a gestdo de
recursos (via fundos). Dentre esses,estdio os conselhos de saude, direitos da crianga ¢
adolescente, educacao e saude. O C2 ¢ formado por conselhos que possuem médio nivel de
indugdo federal, sdo formados por legislagdes nacionais que os criam. Dentre eles, podemos

citar os conselhos de meio ambiente, de habitacdo, de idosos e de cultura. O C3 ¢ formado por
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conselhos com baixissimo grau de indu¢ao federal, sem legislagdo federal, criados muitas vezes

por interesse local de governos ou da sociedade civil.

O NASCIMENTO DOS CONSELHOS: DECADA DE 1990 E A PRIMEIRA GERACAO
DE ESTUDOS SOBRE CONSELHOS

A primeira geragao ¢ formada pelos estudos desenvolvidos na década de 1990 que s@o marcados
por uma agenda de pesquisa que busca compreender o potencial de democratizacdo dos
conselhos (Gurza Lavalle; Voigt; Serafim, 2016). Como se tratava de uma iniciativa que, ha

pouco, havia sido gestada, os conselhos eram vistos como apostas (Vello, 2018).

Desde o periodo da colonizagdo do Brasil, os municipios foram dotados de Camaras
Municipais, que exerciam func¢des fazendarias, legislativas e judiciarias (Meirelles, 2008). De
acordo com Gohn (2000), esse modelo foi exportado por Portugal a partir dos concelhos, que
exerciam um papel politico-administrativo. No caso brasileiro, estas estruturas colegiadas eram
formadas por trés vereadores, eleitos pelos cidaddos da época, e eram presididas pelo mais velho
(Meirelles, 2008). Esta estrutura evoluiu para as Camaras Municipais, enquanto os conselhos
mantiveram apenas a caracteristica da representacdo, ou seja, os conselheiros sdo eleitos por

seus pares para participar.

Contemporaneamente, durante a ditadura militar no Brasil (1964-1985), houve experiéncias
advindas da propria sociedade civil, que surgem de movimentos sociais, entre eles os
movimentos sanitarista, negros, mulheres e os estudantes que, apoiados por partidos de
esquerda, e as Comunidades Eclesiais de Base da Igreja Catolica, formaram diversas iniciativas,
dentre elas os chamados conselhos populares. Casos que se destacaram foram: o Conselho
Popular de Satde da Zona Leste de Sdo Paulo em 1976 e o Conselhos Populares de Campinas

nos anos 1980 (Gohn, 2000).

Com a Constitui¢ao de 1988, a participagdo social foi incorporada em pelo menos 30 artigos do
texto constitucional (Brasil, 1988). De acordo com Avritzer e Anastasia (2006), dentre os
instrumentos criados a partir da Constituicao, os conselhos foram os que mais tiveram inser¢ao
na realidade brasileira, visto que, desde a década de 1990, foram criadas legislagdes

infraconstitucionais, entre elas leis organicas, sistemas, planos e politicas nacionais. As
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legislagdes federais em questdo foram responsaveis pelo desenvolvimento do que a literatura
académica denomina de indugao federal, resultando na expansdo dessas areas para quase todo o

territorio nacional na década de 2000.

Os debates acerca dos conselhos na década de 1990 discutiam se a participacdo era efetiva,
questionando assim a eficidcia deste novo instrumento que foi implementado no Brasil
(Carvalho; Teixeira, 2000). Os debates ocorreram, majoritariamente, acerca da pluralidade dos
conselhos. Em um estudo realizado na area da saude, por exemplo, foi constatado que somente
27% dos conselhos funcionavam regularmente. Isso demonstrava o baixo engajamento da
sociedade civil. Nesse contexto, os representantes dos usudrios e dos profissionais geralmente
indicavam seus conselheiros e delegavam a atividade de controle no conselho a eles, porém se
afastavam como organizagdes (Santos, 2000). Tatagiba (2002) aponta que, de modo geral, os
conselhos nao conseguiram influenciar muito nas politicas publicas, sendo que a maior parte
dos conselhos adotou postura reativa e nao propositiva/deliberativa. Conforme observado por
Carneiro (2002), houve uma mudanca na direcao de atividades ndo finalisticas dos conselhos. O
autor ainda concluiu que a eficicia dos conselhos estd relacionada a qualidade da gestdo

municipal.

Segundo Gohn (2000), as experiéncias estudadas até entdo demonstravam que a participagao
efetiva da sociedade nos conselhos ainda era uma utopia. Pois as experiéncias eram muito
recentes e os conselheiros tinham pouca pratica de conselho. Além disso, a propria democracia
era muito recente, o que impedia a tradicdo de participacdo de modo geral. Ademais, o
oportunismo de grupos que tomavam os conselhos para si € os transformavam em instrumentos

autointeresse também era um fator contribuinte para tal situagao.

Ao término da década de 1990, ocorreram mudangas juridicas e a inclusdo de novos atores da
sociedade civil (Gohn, 2006). Com a Reforma do Estado iniciada no governo Fernando
Henrique Cardoso, o modelo de Estado adotado pelo governo previa quatro setores: ntcleo
estratégico, as atividades exclusivas, servicos ndo-exclusivos e servigos para o mercado
(Bresser-Pereira, 1996). Na execucdo de servigos ndo-exclusivos houve o processo de
publicizacdo dos servigos publicos pelo setor publico ndo estatal (Bresser-Pereira, 1998),

ampliando espacos de atuacdo das organizacdes da sociedade civil (OSC) na produgdo de
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servigos publicos, vide financiamento do Estado em areas como satde, educagdo, assisténcia
social, cultura, entre outros. Vieira, Silva Junior e Garcia (2018), destacam ainda o papel dos
conselhos como espacos de governanga destas politicas publicas, que marcou o caso brasileiro
em seu processo de reforma gerencial na década de 1990. Com o aumento do financiamento por
meio da publicizagdo, houve a necessidade de fortalecer os mecanismos de accountability e
controle social destas politicas publicas, acelerando a difusdo dos conselhos no territério

nacional.

De modo geral, os estudos desta primeira geragdo focaram nas desigualdades de poder entre
sociedade civil e Estado, nas mudancas institucionais que desenvolveram os conselhos, nas
dinamicas internas e nos elementos dificultadores para a efetivacdo da participacao (Gurza

Lavalle; Voigt; Serafim, 2016).

A FASE DE EXPANSAO: ANOS 2000 E A SEGUNDA GERACAO DE ESTUDOS
SOBRE CONSELHOS

Os anos 2000 marcaram a “consolidacdo dos conselhos de politicas publicas como parte da
arquitetura institucional do Estado brasileiro e, também, de sua expansdo na esfera federal”
(Almeida; Cayres; Tatagiba, 2015, p. 256). Segundo o relatorio Perfil dos Municipios
Brasileiros do IBGE (2010), o Brasil contava, em 2009, com mais de 27 mil conselhos
municipais. Conforme demonstrado por Gugliano (2005), o crescimento foi igualmente
observado nos estudos sobre conselhos. No levantamento realizado, foram mapeadas 25

dissertacdes e teses sobre o tema, no periodo de 1988 a 2002.

Em estudo mais recente, desenvolvido por Almeida, Cayres e Tatagiba (2015), constatou-se que
foram produzidos 537 trabalhos sobre conselhos entre 2000 e 2011.Dentre os quais, 461 foram
teses e dissertagdes. Neste estudo, as autoras dividiram a producdo em grandes areas do
conhecimento, area de politica, esferas de governo e palavras-chave utilizadas. Ao final,
analisaram cada uma destas categorias em relacdo as areas do conhecimento. Em relagdo ao
enfoque de cada trabalho, foram identificados 7 possiveis enfoques e o nimero de trabalhos em
cada categoria: resultado (90), dindmica interna (68), atores (43), historico institucional (41),

condicionantes (39), multifocal (34) e tedrico (33). Ainda que o enfoque no resultado tenha sido
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0 que mais alcangou trabalhos, "na maioria dos casos, ndo ha selecdo de variaveis especificas
para testar impacto" (Almeida; Cayres; Tatagiba, 2015, p. 270). As autoras evidenciam que
seria possivel ainda notar uma mudanga quantitativa e qualitativa nos estudos entre a primeira

parte da década (2000-2005) e a segunda (2006-2011).

Conforme demonstrado por Almeida, Cayres e Tatagiba (2015), a partir de 2006 observa-se
uma maior producdo e diversificagdo de estudos sobre conselhos, com a inclusao de novas
discussdes sobre governanca, accountability, deliberacdo, redes de politicas, entre outros temas.
Segundo as autoras, a segunda parte da década evidencia um processo de transicdo e a
demonstragcdo de que os estudos descritivos de determinada politica estavam se direcionando
para estudos mais generalizantes, porém ainda com baixo nivel de teorizacdo. Além disso,
exceto pela area de Servico Social, a maioria das producdes nas areas das Ciéncias Sociais,

Educacao e Satude ocorreu a partir de 2006 (Ibid.).

De modo geral, os estudos realizados nesta segunda geragdo indicaram que os conselhos
estavam cumprindo com o seu papel explicitado em suas leis de criagdo, porém a atividade
deliberativa dos conselhos continuava em segundo plano (Ibanhes et al., 2007; Cortes, 2009;
Gurza Lavalle; Voigt; Serafim, 2016;). Esta situacao levou a uma mudanca de curso nos estudos
sobre os atores, antes focalizados na relacao entre Estado e Sociedade, para estudos sobre a
representacao nos conselhos (Gurza Lavalle; Houtzager; Castello, 2006). Vello (2017), indica
que o periodo ¢ marcado por um retrocesso no enfoque da incidéncia dos conselhos em politicas
publicas. Isto ocorreu, de certa maneira, devido ao papel normativo conferido aos conselhos,
que determinavam suas atividades, fazendo com que os estudos passassem “[...] a atentar para
aspectos do funcionamento setorial dos conselhos e de seu papel nas correspondentes politicas”

(Gurza Lavalle; Voigt; Serafim, 2016).

COMPREENDENDO A INCIDENCIA DOS CONSELHOS: A TERCEIRA GERACAO
DE ESTUDOS SOBRE CONSELHOS

Proximo ao término da ultima década iniciou-se o que para a literatura se chamou de terceira
geracao de estudos sobre os conselhos (Rodrigues, 2017; Vello, 2017). Pires (2014, p.182),

afirma que “a participag@o social no Brasil alcangou entdo a meia idade”, e com ela avangos na
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institucionalizacdo e pulverizacdo da participagdo, como se chegou a um momento de crise.

A agenda de estudos sobre os conselhos passou da compreensdo das suas praticas
administrativas e o funcionamento das politicas setoriais (Gurza Lavalle; Voigt; Serafim, 2016;
Rodrigues, 2017) para o estudo das praticas analisando a efetividade dos conselhos, por um
otica de institucionalizacdo (Avritzer, 2008), ou de efetividade deliberativa, que estd
relacionada a tomada de decisdo (Avritzer, 2011). Esta agenda de pesquisa avangou
contrariando os teodricos dos movimentos sociais que entendiam como negativa a
institucionaliza¢do, por tornar os movimentos mais burocratizados ou que neste processo

desapareceriam (Gurza Lavalle, 2011).

Neste sentido, para além dos estudos das dinamicas internas das experiéncias, os estudos se
direcionaram para compreender como os conselhos desenvolviam sua efetividade deliberativa,
bem como com o amadurecimento da institucionalizagdo da participagdo no Brasil. A literatura,
portanto, evoluiu de um estudo das instituigdes participativas em si para uma analise da
chamada "arquitetura da participacdo". Segundo Texeira, Souza e Lima (2012, p. 8), essa
arquitetura seria o "conjunto de instancias participativas institucionalizadas que podem ou nao
estar articuladas entre si". Os estudos da arquitetura da participacdo passaram a analisar, por
exemplo, a relagdo entre as conferéncias de politicas publicas e os conselhos (Gurza Lavalle et
al., 2013; Pogrebinschi; Samuels, 2014; Texeira; Souza; Lima, 2012), ou mesmo os diferentes
tipos de representagdo e agdo intersetorial entre conselhos (Tatagiba, 2008), e a relagdo entre

conselhos e o Ministério Publico (Isunza, 2011).

A agenda de estudos passou para a arquitetura da participag@o a partir da constatagdo de que a
maior inter-relagdo gerava maior efetividade das experiéncias (Pires; Vaz, 2010). A busca pela
compreensdo do desenvolvimento de acdes, por parte dos conselhos e demais instituigdes
participativas, ¢ de seus impactos nas politicas publicas, teve origem em estudos como o de
Tatagiba (2008), que criticou a fragmentagao das a¢des dos conselhos pela falta de articulacdo.
Estudos como os de Pires e Vaz (2012) compararam diferentes cidades e institui¢des
participativas, apontando relacdo direta entre diversificacio e numero de instituigdes

participativas e melhores resultados da gestao municipal.
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Além desta agenda sobre a efetividade, com o amadurecimento das praticas dos conselhos,
iniciaram-se estudos para compreender o potencial de accountability das experiéncias. Neste
sentido, ha o estudo de Vello (2017), que com base em decisdes de conselhos publicadas em
diarios oficiais dos municipios de Porto Alegre, Guarulhos e Belo Horizonte, buscou
compreender como se dava o que o autor chamou de controle e accountability. Dentre os
achados do estudo, destaca-se a existéncia de diferentes logicas de controle por parte dos

conselhos, que exercem papéis de controle externo e interno.

Por fim, esta terceira geracdo de estudos sobre os conselhos propiciou a indagacdo acerca da
efetividade dos conselhos, bem como de sua relacdo com a arquitetura de participagdo, e abriu
discussdes sobre as caracteristicas que diferenciam a atividade de controle social que os
conselhos realizam. Neste esfor¢o de ir para além dos conselhos, a literatura também evidenciou
lacunas tedricas e praticas para ampliar os publicos que participam dos conselhos, bem como
publicizar as atividades realizadas (Almeida; Tatagiba, 2012). Corroborando com as autoras,
Vello (2017) indica que, ao buscar compreender os conselhos como espagos de accountability, é

necessario analisar as atribui¢des dadas a eles pelo poder publico.

ANOS 2020, UM NOVO MOMENTO E GERACAO DE ESTUDOS SOBRE OS
CONSELHOS?

A marca que distingue o campo de estudos da participagdo no Brasil nestes 40 anos ¢ a
institucionalizagdo (Gurza Lavalle ef al., 2019; Gurza Lavalle; Vera, 2022). Apesar disso, a
provocacao inicial desta secdo ¢ realizada a partir da constatacao de que os conselhos chegaram
em sua crise de meia-idade, e que apds registrar sua consolida¢do no periodo de 1988 a 2014, os
conselhos e as instituicdes participativas de modo geral ndo conseguiram criar raizes fortes o
suficiente para enfrentar a desconstrucdo da participacdo (Bezerra et al, 2024), ou
desinstitucionalizagdo da participacao (Avritzer; Zanandrez, 2024) iniciada na segunda metade

da década de 2010, e que foi interrompida com o governo Lula 3 (Carvalho e Zanandrez, 2024).

A década de 2020 ¢ marcada pela riqueza do “efeito 1010” vivenciado pelas politicas de
participacdo no pais. Da mesma forma que o processo histérico de institucionalizacao dos

conselhos criou um espaco fértil para a academia, o cendrio contrario também sinalizou aos
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pesquisadores a necessidade de estudar esse fendmeno (Tatagiba et al, 2022; Avritzer;
Zanandrez, 2024; Bezerra et al., 2024), analisar como o contexto subnacional (Gurza Lavalle;
Guicheney; Bezerra, 2024; Locks; Giovanini, 2025), analisar a retomada da agenda da
participacgdo social a partir de 2023 (Avritzer; Zanandres, 2024; Carvalho; Zanandrez, 2024) e a
retomada do debate sobre a dupla face da prestacdo de contas societal (Gurza Lavalle; Vera,

2022).

O governo da presidente Dilma Rousseff foi marcado pela crise de governabilidade que resultou
no seu impeachment em 2016. No campo da participagdo social, a tensdo politica com o
congresso havia se iniciado em 2014, com o decreto da Politica Nacional de Participagdao Social
(PNPS). Com a crescente crise com o legislativo, a agenda da participagao social foi estagnou, e
a partir do impeachment, comegou a retroagir, marcando o que Avritzer e Zanandrez (2024)

chamam de desinstitucionalizagdo da participagao.

O governo de Jair Bolsonaro iniciou o mandato editando o Decreto n°® 9.759, de 11 de abril de
2019, que representou um duro golpe para os 6rgdos colegiados federais, gerando a maior
retracdo institucional das politicas de participagdo (Avritzer; Zanandrez, 2024). Bezerra et al.
(2024), analisaram o impacto desta gestdo (2019-2022) na desinstitucionalizagdo dos
conselhos, apontando que em areas de preferéncia do governo com baixa resiliéncia, e
comunidades politicas pouco organizadas, houve revogacao de colegiados, inclusive conselhos
como o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEAN), e mudangas
substanciais no seu funcionamento, como ocorreu nas areas de direitos humanos e politicas

sociais.

Como visto na experiéncia recente vivenciada no governo Bolsonaro, a indugdo federal de
conselhos pode afetar negativamente o seu funcionamento. Com esta situagdo, a literatura tem
trazido recentemente o debate sobre a relacdo da governanga multinivel e o processo de difusao
de conselhos, em especial Gurza Lavalle, Guicheney e Bezerra (2024), que apontam que
regimes de normatizacdo estadual geram impactos na difusdo territorial e na operagdo de
conselhos. Ao analisar um conjunto de conselhos, o estudo apontou que os estados geram um
processo de inducdo dos conselhos, especialmente os de baixa inducao federal, como o

Conselho de Patrimdnio Histérico. Ainda no ambito subnacional, Locks e Giovanini (2025)
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comparam dados estatisticos de 2009 e 2019-2021 e demonstram o crescimento de conselhos de
média e baixa indugdo federal, destacando-se os conselhos da pessoa idosa e cultura (C2) e

direitos da pessoa com deficiéncia e igualdade racial (C3).

Com o inicio do terceiro governo Lula (2023-2026), reacendeu o debate na academia sobre a
retomada da agenda de institucionalizacdo da participacdo. Avritzer e Zanandrez (2024),
apontam que ja em 2023, o governo Lula recriou 6 conselhos nacionais, dentre eles o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Econdmico Sustentavel (Conselhao), e reformulou 9, dentre eles
o Conselho Nacional do Meio-Ambiente. O governo criou assessorias de participacdo nos
ministérios e retomou a realizacdo de conferéncias nacionais (Avritzer; Zanandrez, 2024).
Carvalho e Zanandrez (2024), analisam a experiéncia do PPA Participativo, estratégia
construida em 2023, para apresentar um novo instrumento apresentado pelo governo federal,
mas também como um instrumento que traz o debate sobre a importancia da arquitetura da
participacdao. O PPA participativo foi uma das iniciativas desenvolvidas no ambito do governo
federal para construir uma estratégia com camadas de participacgdo, entre elas a rearticulagdo do
Forum Interconselhos, o uso da Plataforma Brasil Participativo e a mobilizagdo de audiéncias

publicas nos estados por meio das Plenarias Estaduais (Carvalho e Zanandrez, 2024).

Ainda na agenda de retrocessos e resisténcias da participagao, Gurza Lavalle e Vera (2022),
refletem sobre o dilema do controle dos controladores ou a dupla face da prestacdo de contas
societal (Gurza Lavalle; Castello, 2008; Gurza Lavalle; Vera, 2010), colocando os atores da
participacdo sob o mesmo guarda-chuva do controle social realizado sobre a administracao
publica. Neste aspecto, os representantes da sociedade civil nos conselhos, possuem as mesmas
responsabilidades dos representantes da administracdo publica em ser accountables. Neste
sentido, se aponta a importancia da transparéncia dos conselhos, o que Zuccolotto, Teixeira e
Riccio (2015) apontam como uma perspectiva analitica propria da area de transparéncia, que se
trata da transparéncia civica ou social. Essa perspectiva analitica de transparéncia busca
compreender a transparéncia de institui¢des participativas, incluindo os conselhos, a prestagao
de servicos publicos ao cidaddo e a publicizacdo de servigos publicos, organizagdes da

sociedade civil e seus instrumentos.

Esfor¢cos para compreender a transparéncia dos conselhos foram empreendidos por

Caderno de Administragéo, Maringd, v.33, n.2, jul.-dez./2025



149

pesquisadores do campo. Reinecke e Raupp (2022), procuraram analisar se os frameworks de
transparéncia nacionais incluiam a dimensao da participagao social, em especial os conselhos
nas suas categorias de analise. Como resultado do trabalho, h4 o apontamento de que a literatura
pouco explorou a transparéncia em conselhos. Registra-se aqui os trabalhos realizados por
Braga e Ashley (2011), que pesquisaram informacgdes de conselhos em websites de 29
prefeituras e que propdem uma estrutura de contetdo para disponibilizacao de informagdes na
internet. Bueno (2012) estudou a legislagao que estrutura os Conselhos de Alimentagao Escolar

e propds documentos minimos que devem ser disponibilizados na internet.

Reinecke e Raupp (2022), apontam que na literatura de transparéncia foram encontrados
frameworks de transparéncia e que buscaram captar a existéncia e funcionamento de conselhos
como Amorim (2012) e Diniz (2015). Ainda, ha guias de transparéncia de 6rgaos de controle
como o Guia de Transparéncia para 6rgdos e entidades do poder executivo federal (CGU, 2019)
que ja indicam a transparéncia dos conselhos em seus sitios. Recentemente, Reinecke e Raupp
(2024) apresentaram o Indice de Transparéncia de Conselhos Municipais (ITCM), framework
desenvolvido a partir da literatura, legislagao e especialistas e que pode servir para diagnostico e

avaliagdo da transparéncia dos conselhos.

O esfor¢o do debate acerca da transparéncia em conselhos possui aderéncia ao campo de
estudos de institucionalizacdo de conselhos. Segundo Lima et al. (2014, p. 11), a
“institucionalizacdo dos conselhos ¢ um processo de consolidagdo e formalizagdo das regras, e
de insercdo na burocracia estatal, que fortalece a estrutura dos conselhos e sua capacidade de
execug¢do, sem comprometer sua relativa autonomia”. Esta area de estudos sobre conselhos seria
a porta de entrada do debate de transparéncia, pois neste campo procura compreender “como
varidveis institucionais podem impactar as dinamicas participativas, deliberativas e

representativas dessas instituigoes” (Faria; Ribeiro, 2011, p. 127).

Importantes estudos realizados na 4rea de institucionalizagdo de conselhos, como o conduzido
por Lima et al. (2014), e que apresentaram o Indice de Institucionalizagdo de Conselhos
Nacionais de Politicas Publicas, que apontou os Conselhos Nacionais de Saude e Assisténcia
social com os melhores classificados, com indice 9,5. Importante salientar que a nota média do

indice foi de 6,61, e a menor nota foi o0 Conselho Nacional de Erradicacdo do Trabalho Infantil.
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Os resultados de Lima et al. (2014) corroboram com os resultados de Reinecke e Raupp (2024),
que apontaram que os conselhos de saude das trés capitais do sul analisadas detinham o melhor

resultado de transparéncia.

Ainda, na discussao sobre a institucionalizagdo dos conselhos, mesmo quase duas décadas apds
os estudos desenvolvidos, permanece atual o questionamento de Gurza Lavalle, Houtzager e
Castello (2006) de que ainda existem limites para que os conselhos possam efetivamente
promover uma reforma no sistema democratico.ntre esses limites, os autores citam ‘““a auséncia
de mecanismos generalizados, formais e estdveis de ordenagdo da relagdo entre os atores da
sociedade civil e seus publicos, beneficidrios ou comunidades — notadamente mecanismos de
autorizagdo, prestagao de contas, responsividade e sancao” (Gurza Lavalle; Houtzager;
Castello, 2006, p. 42-43). Neste sentido, conforme apontado por Bezerra et al. (2024), foi o
processo de institucionalizacdo da participacdo e da mobilizacao da sociedade civil que manteve
os conselhos funcionando, ainda que com muitas dificuldades, em um periodo de desconstrug¢ao

da participagao.

Por fim, conforme apontado por Gurza Lavalle, Voigt e Serafim (2016), ¢ necessario que os
estudos sobre conselhos avancem de estudos de caso para estudos mais generalizantes, a fim de
ampliar a compreensao de suas multiplas realidades, diferencas, bem como do que as aproxima.
Estudos como os de Locks e Giovanini (2025) contribuiram para a reflexdo de que, entre as
décadas de 2009 e 2020, houve o processo de ampliacdo de conselhos, porém foi marcado por
uma distribuicao desigual no territorio nacional. Nesse conjunto de estudos generalizantes, se
encontram os estudos sobre transparéncia, como os que investigam como os frameworks de
transparéncia incorporam os conselhos como categorias de analise (Reinecke; Raupp, 2022), e
como diagnosticar a transparéncia dos conselhos com frameworks proprios (Reinecke; Raupp,
2024). Nesse ultimo aspecto,-a transparéncia nos conselhos se apresenta como uma lacuna de

pesquisa e uma possibilidade de avancar na compreensao das praticas de controle social.

CONSIDERACOES FINAIS

Esse ensaio teorico teve como objetivo propor um estudo sobre a possibilidade de surgimento de
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uma nova geracao de pesquisas sobre conselhos a partir da década de 2020. Para tanto, apontou-
se que os conselhos passaram por uma crise de meia-idade entre 2014 ¢ 2022, e que, em 2023,

com o governo Lula, a agenda da participagdo social foi retomada.

O campo tedrico da area acompanhou este “efeito 1010” da participagdo, apontando estudos
sobre o proprio processo de desinstitucionalizagdo (Tatagiba et al., 2022; Avritzer; Zanandrez,
2024; Bezerra et al., 2024), a retomada da participagdo social em 2023 (Avritzer; Zanandres,
2024; Carvalho; Zanandrez, 2024), um olhar para o contexto subnacional (Gurza Lavalle;
Guicheney; Bezerra, 2024; Locks; Giovanini, 2025) e a retomada do debate sobre a dupla face

da prestacao de contas societal (Gurza Lavalle; Vera, 2022).

Como estudos futuros, apontamos aqui que a década de 2020 deve ser marcada pelo esforgo
académico em compreender como os conselhos resistem a mudancas politicas (Bezerra et al.,
2024), como se da a participagdo das OSCs e impactos do MROSC no processo de
institucionalizagdo (Locks; Giovanini, 2025), mudanca do olhar de indugdo federal para a
inducgdo estadual (Gurza Lavalle; Guicheney; Bezerra, 2024), ¢ em especial como podemos

ampliar a participag¢do dos conselhos por meio da transparéncia.

A transparéncia dos conselhos ¢ uma agenda importante para a propria sociedade civil, pois a
transparéncia possibilita a ampliagdo da participagcdo que fortalece os conselhos frente a
cendrios de desinstitucionalizagdo, pois como apontado por Bezerra et al. (2024), houve
resisténcia ao processo de desinstitucionaliza¢ao por fortes comunidades politicas formadas por
atores da sociedade civil que incorporaram os conselhos como estratégias de garantias de direito
e politicas publicas. Além do avango no processo de teorizagdo na area, ¢ possivel também
trazer contribuicdes aos conselhos no seu processo de maior abertura a outros atores,
instituicdes participativas e a propria sociedade. Como limitagdes deste estudo, apontamos a
escolha pelo uso da revisdo narrativa da literatura, indicando que novos estudos podem ser

realizados utilizando a revisdo sistematica da literatura.
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