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Resumo

O artigo parte da compreensio da participacdo institucionalizada no contexto das formas histéricas de
participagdo no Brasil nas dltimas trés décadas, destacando a passagem do momento de entusiasmo inicial,
que a incensava como a saida para a revitalizagdo da democracia representativa, para um segundo momento,
onde a prdtica participativa converteu-se, ela mesma, em um problema. Em seguida, aborda as diferentes
estratégias governamentais em seu movimento atual de desmonte dos canais de participagdo na esfera federal,
promovendo uma guinada completa na experiéncia participativa brasileira. Explicitada a encruzilhada
politica, o artigo desenvolve uma série de argumentos que apontam para a necessidade de resgatar a
participagio do seu lugar de abandono, no atual cendrio de recessio democrdtica, buscando superar os seus
limites e dilemas.

Palavras-chave
Participagao; Institui¢oes Participativas; Democracia Participativa.

Abstract

The article starts from the understanding of institutionalized participation in the context of historical forms
of participation in Brazil in the last three decades, highlighting the passage from the moment of initial
enthusiasm, which encouraged it as the way out for the revitalization of representative democracy, to a second
moment, where participatory practice has itself become a problem. Then, it addresses the different
government strategies in its current movement to dismantle participation channels in the federal sphere,
promoting a complete turn in the Brazilian participatory experience. Having explained the political
crossroads, the article develops a series of arguments that point to the need to rescue the participation of its
place of abandonment, in the current scenario of democratic recession, seeking to overcome its limits and
dilemmas.
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Os desafios da participacao
A redemocratizagdo do Brasil trouxe para o centro do debate politico a

participagdo popular. A Constitui¢io de 1988, conhecida como Constituigio Cidada,
incorporou no seu texto as reivindicagoes dos mais diferentes segmentos sociais. As
experiéncias que se seguiram ao processo de Assembleia Constituinte pareciam
caminhar na construgio de uma sociedade democrética que nio se satisfazia com os
limites da representatividade. O que estava em discussdo era como superar as
iniquidades de uma sociedade elitista, concentradora de renda e herdeira de uma
tradicdo escravocrata.

A histéria do pais mostra que sua elite foi constituida pelos privilegiados
economicamente ou os que possuem identidades étnicas raciais mais proximas do
branco, do género masculino e considerados mais preparadas intelectualmente etc. No
que se refere ao processo de construgido democritica, o desafio vinha sendo o da
contraposi¢io entre a delegacdo total de a¢io ou controle das escolhas adotadas e a
consequente possibilidade de revisao de tais decisoes. O debate envolvia temas como:
democracia e participagao; cidadania e participagdo; governanca e participagao. O
momento era de substitui¢io de paradigmas, de rutura e mudancas no entendimento
do que deveria ser uma democracia.

O Brasil, como outros paises da América Latina, estava envolvido no debate e
na experiéncia de construir espagos de participagao da sociedade civil. O significativo
era saber que, embora a teoria politica hegeménica tivesse restri¢io a tais possibilidades,
o desafio estava sendo lancado. Nao importava muito o fato de acreditar ser invidvel o
aprofundamento da participagio numa sociedade complexa mas sim, potencializar o
debate sobre a participagio e transformd-lo em uma questao importante para a teoria
da democracia. (SARTORI,1994)

Os conceitos de democracia e participacio estiveram presentes em todos os
debates significativos da ciéncia politica do século passado e ainda continuam presentes
no século XXI, haja vista a importincia que os mesmos adquiriram e ainda adquirem
quando do debate sobre os limites da representatividade e sobre os itens referentes a
governanga. O debate foi sendo marcado pela reflexdo em torno das diferentes relagoes
entre atores participativos, poder executivo, poder legislativo e até mesmo o poder
judicidrio. Oliveira (1995) analisa os processos ocorridos em tal periodo, formulando
um pensamento no qual haveria uma grande compatibilizacao entre o modelo
neoliberal ou o projeto neoliberal e as formas de participagdo. Evelina Dagnino,
questionando tal entendimento, lanca mao do conceito de confluéncia perversa
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apontando o problema de uma confluéncia temporal entre o neoliberalismo e a
expansao da participacao no lugar de uma coincidéncia politica, um momento em que
a participagdo cidada passa a ser reivindicada tanto pela reforma neoliberal, como a
reforma democratizante. (DAGNINO, 2004).

Passados os primeiros anos de conquistas legais, experimentagoes e estudos
entusiastas, os limites e dilemas da participagdo comegaram a falar mais alto. Em
paralelo, setores conservadores, de forma orquestrada, passaram a desferir ataques a
participacao por entender que ela alcangara patamares que ofereceriam riscos as
institui¢oes tradicionais do sistema politico. Por certo, essa tltima visao ¢ a que sai
vitoriosa na elei¢io presidencial de 2018, de 14 para cd, a ag¢do de desmonte das
institui¢oes participativas tornou-se muito mais impiedosa.

O presente artigo trabalha, entdo, com a metdfora de que a participagio
institucionalizada se encontra acuada, adoecida e, em certa medida, abandonada como
um doente sem identificagio no leito de um hospital qualquer, e desenvolve o
argumento de que, no contexto atual de recessao democrdtica, a participagdo deve ser
resgatada desse “lugar” para voltar a reflexdo e reinvengio pelo campo progressista.

Para isso, o artigo estd estruturado em trés se¢oes, além desta introdugao. A
primeira segdo, intitulada “Participacio institucionalizada: de cura a doenga da
democracia”, apresenta esse percurso, da apologia ao abandono, trazendo o olhar
histérico sobre as formas de participagdo no Brasil (GOHN, 2019), bem como
explicitando algumas criticas e dilemas levantados tanto por setores progressistas
quanto por conservadores. Em sintese, trard os elementos fundamentais da
compreensio do processo participativo de tal periodo e do questionamento que ocorre
na retragao de tais processos.

A segunda segdo apresenta o panorama de desmonte de um amplo conjunto de
instituigoes participativas a partir da a¢ao do governo federal, acio essa que vem sendo
implementada explicitamente por meio de decretos, mas também pelo movimento
duplo: i) aguardar que os conselhos desaparecam por abandono, eximindo-se de
praticar quaisquer atos necessdrios ao funcionamento dos colegiados e ii) corroer por
dentro as estruturas da participacio até que percam o sentido.

A terceira e ultima segao, apresenta argumentos para a defesa da tese de que a
participacio deve ser assumida como um tema ou, seguindo a metéfora, “um doente”
do campo progressista, nao s6 pela sua paternidade, mas acima de tudo porque ndo
abandonamos a ideia de que é preciso democratizar a elaboragio e o controle das
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politicas e que os grandes dilemas revelados pelos anos de experimentagdes
participativas podem e devem ser enfrentados.

Participacao institucionalizada: de cura a doenca da democracia
Os debates sobre a constru¢io e qualidade da democracia se realizaram num

contexto de desconfianga e desvalorizagao da democracia representativa. Experiéncias
envolvendo a sociedade civil no processo de decisao politica se multiplicaram como
alternativa aos limites da representagio.

O quadro participativo da sociedade civil foi sendo formado por féruns sociais,
orcamentos participativos, conselhos, conferéncias, assembleias e plendrias,
mobilizagdes em torno de pautas sobre género e raca, movimentos étnicos, culturais,
religiosos etc..

As criticas e dificuldades da democracia, portanto, nio se tornaram
impedimentos para a participagio cidada nas questdes pablicas em variadas frentes,
institucionais ou nao, haja vista que a for¢a da democracia participativa, combinou
mecanismos da democracia representativa com outros da democracia direta.

As reflex6es caminharam no sentido de perceber que em torno do conceito de
participagdo estavam questdes de ordem objetiva e subjetiva, de natureza normativa e
comportamental, coletivas e individuais. A conquista de uma democracia participativa
imp0s prdticas individuais e coletivas de um novo tipo. O Brasil avan¢ava nos debates
sobre a constru¢io e a qualidade da sua democracia. Conquistas no processo
participativo jd poderiam ser contabilizadas na sua legislagio. Uma boa sintese para
retroceder na histéria e melhor perceber o tema deste artigo é a contribui¢io que nos
fornece Maria da Gléria Gohn (2019) ao elencar ciclos de formas histéricas de
participagdo no Brasil nas dltimas cinco décadas. Seu esforco tedrico langa o olhar para
atores envolvidos, suas demandas, as respostas do poder publico, o /locus dessa agdo, a
cultura politica resultante desses processos, seus avangos e retrocessos. Mas sua
contribui¢io se torna ainda mais importante pelo propdsito de tomar a participagao de
forma ampla, “incluindo e articulando a participagio da populagio na sociedade civil
(em movimentos, organizagdes, coletivos, protestos etc.) e a participagio de
representantes da populacdo e agentes publicos em instincias institucionalizadas,
normatizadas por 6rgaos estatais” (GOHN, 2019, p. 13).
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Se pensarmos a participagio no Brasil sob o ponto de vista que Gohn (2019)
nos oferece, percebemos que, desde o que a autora denomina de 3° ciclo! (participagio
na década de 1980: Diretas J4 e o processo constituinte) e 4° ciclo (nova fase da
participacdo institucionalizada ou cidada p6s-1988), hd um deslocamento da ideia de
participacio autdnoma e “de costas para o Estado” para a ideia de participago ligada a
gestdo publica compartilhada. A principio, tomando-se a movimentagio durante a
Constituinte, esse giro se dd no campo da reivindicagio e, posteriormente 2
Constituigao de 1988, como exercicio pratico.

Assim, do movimento pelo voto direto as mobilizagdes de diferentes grupos
organizados durante a Constituinte, o centro do debate sobre a democratizagio do
Estado passava pelo fortalecimento da participagao e do controle social das politicas.
Em certa medida, a Constituigao Federal de 1988 acolheu a reivindicagio, o que levou
a promulgacao de diversas leis posteriores com a marca da participagao, a exemplo do
Estatuto da Crianca e do Adolescente (1990), Lei Orginica da Sadde (1990), Lei
Organica da Assisténcia Social (1993) e Estatuto da Cidade (2001).

A fase que se segue ¢ de tentativa de implementar as conquistas legais e fica
marcada pela entrada formal da sociedade civil nas discussoes sobre politicas puablicas.
Isso levou muitas organizagdes a alterar, ou ampliar, seu repertério de agio.
Anteriormente dedicadas a assessoria comunitdria ou movimentos de pressio politica
por direitos, organizagoes da sociedade civil também passaram a desempenhar um novo
papel na participacio institucionalizada, envolvendo-se diretamente nas discussoes
sobre planejamento, orgamento, gestao, elaboragio e controle de politicas publicas.

Durante os anos 2000, tivemos a proliferagio das chamadas “instituigoes
participativas”, assim entendidas as formas diferenciadas de incorporagio de cidadaos
e associagdes da sociedade civil na deliberagio sobre politicas (AVRITZER, 2008),
especialmente no periodo 2003-2010, que corresponde aos dois mandatos consecutivos
do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores (PT). Nesse

! Na elaboragio de Gohn (2019), o 1° clico histérico da participagio no Brasil corresponde a década de
1960, e vai da explosdo do povo nas ruas, principalmente estudantes e trabalhadores nos primeiros anos
da década, a resisténcia a repressao apés o golpe militar. J4 o 2° ciclo histérico, na década de 1970, ¢
marcado por agoes de resisténcia sob a conjuntura de forte controle imposta pelo Al5 e, a0 mesmo
tempo, pelo surgimento de organizagoes populares em bairros e periferias dos grandes centros urbanos
em torno de lutas por direitos sociais bdsicos.
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periodo, o pais contava com 59 conselhos nacionais e chegou a realizar 74 conferéncias
nacionais, nas quais se estima que mais de 5 milhées de pessoas tenham sido envolvidas
(SOUZA, 2011). Vale lembrar que esses dados excluem as experiéncias locais de
participagdo, postas em marcha por meio de or¢amentos participativos, planos diretores
participativos e, por certo, conferéncias e conselhos estaduais e municipais.

A crise da representatividade vivida pelas democracias parecia minimizada com
a participagao cidada e a sociedade civil organizada desempenhava papel importante na
sua relacdo com o Estado. Embora sem a pretensao de substituir a estruturas existentes,
mas influindo nas decisdes politicas, nio s6 através da escolha dos que decidem ou dos
partidos que estdo no poder, como também por meio da pressio social, da agdo direta
e dos canais institucionais de didlogo e deliberacao compartilhada.

Nos documentos que regulamentam os diversos organismos de governo vinha
se tornando comum a énfase na necessidade de uma prética institucional colaborativa,
participativa e intersetorial. No entanto, tal mudanca de paradigma tinha dificuldades
de se efetivar na maioria dos casos. As avaliacoes do periodo registravam o desejo em
busca de efetivagio do novo paradigma. O mais comum, em todos os niveis da
administragao publica, ainda era o trabalho setorial e a defesa dos principios e das
préticas de cada grupo a partir das suas verdades e experiéncias.

A literatura especializada, nesse mesmo periodo, ja havia iniciado uma onda de
produg¢oes académicas com uma ténica bem diferente do ufanismo inicial. Alguns
setores dos movimentos sociais e a teoria critica alertavam para os perigos da
pasteurizagao e domesticagao dos processos participativos, cooptacao de organizagdes
sociais, os problemas da representacio no interior das institui¢des participativas e uso
da participagao para legitimar as politicas pablicas ja desenhadas pelo poder publico
(DAGNINO, 2004; MILANI, 2008; MIGUEL, 2004, 2010, 2017; MENDONCA
etal., 2009; GURZA LAVALLE, 2011).

Embora fora do escopo deste artigo, nao hd como nao mencionar o impacto
das chamadas “Jornadas de Junho”: 2013 foi o ano das ruas. As manifestacoes,
inicialmente dirigidas a0 aumento do preco dos transportes publicos em Sao Paulo,
rapidamente se espalharam pelo pais e a pauta foi expandida para a md qualidade dos
servicos publicos em geral para, em seguida, tornarem-se difusas e até mesmo
antagdnicas. O retorno as ruas marca também o momento em que fomos lembrados
que os sentidos de uma manifesta¢io, ou onda de manifestagoes, também estao em
disputa e, além disso, que as ruas nio comportam apenas mobilizagées por mais
democracia e direitos.
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Para Gohn (2019, p.109), hd um certo consenso entre analistas que as
manifestagoes de 2013 no Brasil “surgiram na esteira de outros movimentos de
indignados em vdrias partes do globo, contra as politicas asfixiantes da globalizagao
econdmica neoliberal”, alguns exemplos disso sio: Occupy nos Estados Unidos;
Primavera Arabe; revoltas contra a austeridade e precarizagio do trabalho em Portugal,
Grécia e Espanha. Porém, na segunda metade da década de 2010, vimos que, embora
tivessem em comum o Jocus (as ruas) e as convocagdes pelas redes sociais digitais, os
manifestantes tinham valores ideolégicos e campos politicos diversos. De uma forma
ou de outra, a tonica volta a ser a autonomia em rela¢io aos governos e o rechaco as
estruturas tradicionais como partidos, sindicatos ou mesmo movimentos sociais
verticalizados. O perfil predominante deixa de ser o militante e passa a ser o de ativista,
muitas vezes organizados em “coletivos”, que, ao contrdrio dos movimentos e outras
formas mais tradicionais “sao agrupamentos fluidos, fragmentados, horizontais, e
muitos tém a autonomia e a horizontalidade como valores e principios bdsicos
(GOHN, 2019, p. 111)”.

Para a discussio aqui proposta, o ponto mais relevante é que o clima
generalizado de insatisfagio nio atingiu apenas governos, partidos, institui¢oes ou a
democracia representativa, atingiu também, embora de maneira indireta, as institui¢coes
participativas que, de certa forma, tinham passado a caracterizar o modo petista de
governar na sua versao federal.

Porém, a insatisfacio com os espagos hibridos de deliberagao e controle das
politicas nao existia apenas nos setores progressistas, muito pelo contririo. A
participacio institucionalizada, apontada por alguns como limitada e limitante, para os
conservadores parecia jd ter ido longe demais. Seus argumentos podem ser vistos nas
justificativas? contidas em projetos de decreto legislativo que os partidos de oposi¢ao
apresentaram no parlamento nacional para tornar sem valor juridico o decreto da
presidenta Dilma Rousseff que institufa o Sistema Nacional de Participagio Social
(SNPS) em 2014.

O Decreto da Participagio, como ficou conhecido, nio criava nada muito
novo, mas tentava proporcionar organicidade & miriade de mecanismos participativos
existentes no pafs. Ainda assim, contra ele foram utilizados os seguintes argumentos

2 Ver justificativas em: Projeto de Decreto Legislativo (PDC) n. 1.491, do Democratas (DEM)
(MENDONGA FILHO, 2014); PDC n. 1.492, do Partido Popular Socialista (PPS) (BUENO, 2014);
e PDC n. 1.494, do PSDB.
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pela ala conservadora no parlamento: a) Favorecendo a participagao da sociedade civil
e dos movimentos sociais, o decreto deixaria em segundo plano o cidadao comum, nao
afeto a esse tipo de ativismo social; b) O decreto é a expressao da pretensio do governo
federal de implodir a democracia representativa, transforma o legislativo em um
elefante branco e transfere o debate institucional para segmentos eventualmente
cooptados pelo préprio governo; e ¢) O decreto pretende dar voz aos movimentos
sociais cooptados pelo atual governo, perpetrando sua influéncia mesmo na hipétese
de mudangas institucionais.

Deve-se levar em conta que o Decreto da Participagao® veio a tona jd em meio
a0 profundo acirramento politico que culminou no golpe parlamentar que destituiu a
presidenta Dilma Rousseff, mas o certo é que, em meio a0 bombardeio entre setores
progressistas e conservadores, a participagio restou praticamente sem defesa e o decreto
tornou-se sem efeito. Nas produ¢des académicas, o tema da participacio
institucionalizada foi concentrando-se nos estudos sobre gestao publica, onde surgia
esqudlida, timida, como que reduzida a um vago principio da “boa governanga” ou
mesmo mera técnica de gestdo, uma vez que dissociada de seus aspectos politicos e
relagoes com a democracia.

Estamos agora em uma encruzilhada politica. A participagao institucionalizada,
incensada inicialmente como a cura para a “doenga” da democracia representativa, para
alguns converteu-se, ela mesma, em doenga.

> Uma busca no Google com a expressio “Decreto 8.243/2014” (o Decreto da Participagio) apresenta
como primeira palavra complementar a opgio “ditadura”, isso porque a tonica defendida pelos meios de
comunica¢io foi a de que o decreto extinguiria a democracia. O debate em torno do Decreto da
Participacio é um excelente exemplo para compreender a criagio do ambiente que levaria ao golpe
parlamentar que retirou a presidenta Dilma do seu cargo em 2016.
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O desmonte das instancias participativas

A eleigao de Jair Bolsonaro, no final de 2018, representa uma guinada completa
na experiéncia participativa brasileira. Chegava ao poder nio apenas um bloco
ultraconservador sem compromisso com democracia‘, mas alguém disposto a destruir
o que jd fora implementado.

J4 empossado, em marco de 2019, durante um jantar com liderancas
conservadoras em Washington (EUA), o presidente Jair Bolsonaro disse aos presentes
(NOS TEMOS..., 2019) que o sentido de seu governo nio ¢é construir coisas para o
povo brasileiro, mas desconstruir. Depois dessa etapa, na sua visao, é que chegaria o
momento de comegar a fazer algo pelo pais. Na avaliagio de Bolsonaro, o Brasil
caminhava “para o socialismo, para o comunismo”, mas esse processo foi interrompido
com a sua vitéria eleitoral, em suas palavras: “O Brasil ndo é um terreno aberto onde
nés pretendemos construir coisas para o nosso povo. Nds temos ¢ que desconstruir
muita coisa. Desfazer muita coisa. Para depois nés comecarmos a fazer” (NOS
TEMOS..., 2019).

Desconstruir é o verbo. Agir no presente para firmar outra narrativa do passado
e condicionar o futuro. Portanto, a légica do governo federal na gestao Bolsonaro é
guiada pelas ideias de desmonte, extingao, destrui¢ao, aniquilamento. Nao ¢ a toa que
a marca de 100 dias do governo Bolsonaro foi comemorada, entre outras coisas, com a
publicac¢io do Decreto n° 9.759/2019, normativa que tinha como objetivo extinguir e
alterar as regras de criagio e funcionamento de colegiados da administragio puiblica
federal. A manifestacao conservadora do novo governo ganhou corpo ao extinguir
conselhos, comités e comissdes de Ambito federal com presenca significativa da
sociedade civil em sua estrutura.

O referido decreto definiu que a partir daquele ato seriam extintos os colegiados
instituidos por decreto, por ato normativo ou de outros colegiados, nao sendo afetados
aqueles criados a partir de 1° de janeiro de 2019, ou seja, durante o préprio governo
Bolsonaro. O Decreto n° 9.759/2019 atingiu diretamente um total de 2.593
colegiados, sendo 996 ligados a instituicoes federais de ensino, 734 criados por atos

4 Pulemos a necessidade de uma lista de exemplos de manifestagdes da falta de apreco 2 democracia com
a reproducio da fala emblemdtica do presidente em janeiro de 2021: "Nés, militares, somos o tltimo
obstdculo para o socialismo. Quem decide se um povo vai viver na democracia ou na ditadura sio as suas
Forgas Armadas”.
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internos do governo federal e 863 sem ato de criagio identificado. O quadro abaixo
apresenta exemplos de colegiados atingidos pelo decreto:

Quadro 1 — Exemplos de colegiados extintos pelo Dec. 9759/2019
Conselho Nacional de Combate 2 Discrimina¢io e Promocio dos Direitos de LGBT

Comissiao Nacional de Florestas (Conaflor)

Comissio Nacional para Erradicagio do Trabalho Escravo (Conatrae)

Conselho Nacional de Politicas sobre Drogas (Conad)

Conselho Nacional dos Direitos do Idoso (CNDI)

Conselho da Transparéncia Publica e Combate 2 Corrupgao (CTPCC)
Conselho das Cidades (Concidades)

Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa com Defciéncia (Conade)

Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (Condraf)

Conselho Nacional de Protegio e Defesa Civil (Conpdec)
Conselho de Recursos da Previdéncia Social (CRPS)
Conselho Nacional de Seguranca Publica (Conasp)
Conselho de Relagées do Trabalho (CRT)

Comissao Nacional de Erradicagio do Trabalho Infantil (Conaeti)

Comissido Nacional da Biodiversidade (Conabio)

Comissido Nacional de Desenvolvimento Sustentivel dos Povos e Comunidades Tradicionais
Comissio Nacional de Politica Indigenista (CNPI)

Comissio Nacional de Agroecologia e Produgio Organica (CNAPO)

Comité Gestor da Internet no Brasil (CGI.br)

Fonte: Adaptagio de quadro produzido pela Agéncia de Noticias Rede Brasil Atual — RBA/2019.

Foram mantidos, no entanto, 32 conselhos consultivos, nimero que representa
apenas 1,2% do total de colegiados ligados a administragao federal, como afirma o
Ministério da Economia. Os colegiados de universidades federais foram preservados.
Aos que sobraram apés o tsunami do decreto foram impostas diversas restrigoes como:
redugio do numero de representantes da sociedade civil; reduc¢io do nimero de
encontros dos colegiados; aplicagao da forma remota das reunides dos colegiados;
adiamento de Conferéncias Nacionais jd agendadas sem prazo para realizagio.

Dessa vez, diversas personalidades puablicas, parlamentares e representantes de
organizagoes da sociedade civil ou movimentos, manifestaram-se por meio de notas
publicas ou pronunciamentos. Vale destacar alguns exemplos:

REVISTA DEBATES, Porto Alegre, v. 15, n. |, p. 223-246€, jan.-abril 202 |



A participacao institucionalizada em tempos de recessao democratica | 233

O governo segue em sua cruzada para desarticular a sociedade e impedir a
participagdo e fiscalizacio dos cidadios, retirando do povo o poder que a
Constituigio lhe garante. (...) Agora, com a extingio de conselhos importantes para
a formulagio de politicas pablicas. Como temos visto, o governo prefere se mover
em meio & névoa, para que nio haja transparéncia ou cobranca da populagio O
lider da oposi¢io na Cimara, deputado Alessandro Molon (PSB/R])>.

O tema ¢ de grande complexidade e gravidade, com um namero elevado de
brasileiros que sofrem com as drogas, principalmente os jovens. Essa situagio
demanda um esforgo que sé poderd ter resultados com o envolvimento da
sociedade civil, estudiosos e especialistas para o enfrentamento do problema, com
o aprofundamento do debate sobre acbes e politicas efetivas sobre drogas.
Comissio Especial de Seguranga Ptiblica da OAB Nacional®.

Por meio da participacio de especialistas e da sociedade civil, o papel do Conad ¢é
permitir uma discussio visando 2 construgio de politicas publicas capazes de
enfrentar o problema das drogas, que atinge parte da populagio brasileira. A nova
composi¢io do conselho, portanto, exclui as entidades das decisées politicas na
drea. Conselho Federal de Enfermagem”

Impedir a participagio do Servigo Social e de outras categorias profissionais da
satide dos debates do Conad ¢, sem diivida alguma, uma tentativa de calar a opinido
técnico-cientifica de profissionais que tém apontado caminhos alternativos para a

questdo das drogas no pais. Conselho Federal de Servigo Social (CFESS)?®

Trés meses apds a sua publicagao, o decreto foi submetido a apreciagao do
Supremo Tribunal Federal por meio de uma ac¢io judicial movida pelo Partido dos
Trabalhadores (PT). Apesar da expectativa de que o Tribunal o barrasse totalmente, a
decisdo cautelar foi pela suspensio apenas parcial do decreto’. Para a maioria do
Supremo, a medida presidencial nao poderia atingir colegiados previstos em leis ou por
elas mencionados, jd aqueles criados por decreto, ou outro ato normativo infralegal, o

> Entrevista 4 Jornalista Claudia Mota do Caderno de Politica da Rede Brasil Atual — RBA em 12 do 04
de 2019.

¢ Nota de repudio publicada pela Jornalista Gabriela Coelho no site Consultor Juridico em 22 de julho
de 2019.

7 Trecho da Nota da COFEN sobre 2 retirada da Enfermagem do Conselho Nacional de Politicas sobre
Drogas publicada em 23 de julho de 2019.

8 Trecho retirado da Nota de reptdio do Conselho Federal de Servigo Social sobre a retirada da
participacio popular do CONAD.

? A decisdo ocorreu em sessao extraordindria realizada no dia 12/06/19, onde a maioria (por 5 votos a 4)
dos ministros acolheu medida cautelar na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6.121, impetrada

pelo PT (BRASIL, 2019a).
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STF julgou que nio existe impedimento para que o chefe do Executivo determine,
também por meio deste mecanismo, sua extingio.

A tentativa explicita de extinguir os conselhos e demais colegiados foi
parcialmente barrada por via judicial, mas isso nao foi suficiente para impedir o
desmonte. O governo segue apostando em duas estratégias: i) aguardar que os conselhos
desaparecam por abandono, ou seja, eximir-se de praticar quaisquer atos necessrios ao
funcionamento dos colegiados, inclusive a nomeagao de seus representantes e ii) corroer
por dentro as estruturas da participagao até que percam o sentido, o que pode ser feito
por meio da nio disponibilizagao de recursos, esvaziamento das reunides e pautas,
sucessivas alteragdes na composi¢ao, uso do conselho para legitimar decis6es apenas do
governo etc. As duas estratégias podem ser utilizadas isolada ou simultaneamente.
Vejamos, a titulo de ilustragdo, o caso do Conselho Nacional de Politicas sobre Drogas
(Conad).

O Conad foi criado em 2006 e contava com participagdo de representantes da
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), Conselho Federal de Medicina (CFM),
Conselho Federal de Psicologia (CFP), Conselho Federal de Servico Social (CFESS),
Conselho Federal de Enfermagem (Cofen), Conselho Federal de Educa¢io (CFE), a
Uniao Nacional dos Estudantes (UNE) e a Sociedade Brasileira para o Progresso da
Ciéncia (SBPC). O Conad contava, ainda, com a participagio de cinco profissionais
antes indicados pelos ministros que presidiam o conselho: um jornalista, um
antrop6logo, um representante da classe artistica e dois representantes de entidades do
terceiro setor. Pela antiga regulamentacio, esses cinco assentos deviam ser ocupados
por “profissionais ou especialistas, de manifesta sensibilidade na questao das drogas”.

Em julho de 2019, outro decreto presidencial, o Decreto 9.926, reduziu de 31
para 14 o nimero de integrantes do colegiado e excluiu representagoes da sociedade
civil e especialistas. Dali em diante o Conselho seria composto apenas por
representantes do governo e dos conselhos estaduais antidrogas. O decreto estabelece
ainda que fica “vedada a divulgacio de discussdes em curso” pelo Conad “sem a prévia
anuéncia do Ministro de Estado da Justica e Seguranca Publica e do Ministro de Estado
da Cidadania”. Por meio do seu site oficial, a UNE comentou a medida:

Mesmo apés ter sofrido uma derrota no Supremo Tribunal Federal ao
tentar extinguir uma série de conselhos e féruns consultivos que ligavam a
sociedade civil as politicas publicas, o governo continua tentando aos
poucos afastar os cidaddos desses espagos. “Ampliar o debate sobre as
drogas no Brasil ¢ bandeira da UNE. E uma questio que deve ser tratada
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do ponto de vista da satide publica e também do ponto de vista do
problema social do trdfico. Excluir agentes que possam contribuir com
esses conhecimentos é um retrocesso sem tamanho”, afirmou o presidente

da UNE Iago Montalvio. (POR ORDEM..., 2019).

O caso do Conad vem a tela apenas ilustrar o processo de desmonte, poderia
ter sido usado o Conselho do Meio Ambiente, da Crianca e do Adolescente ou muitos
outros. O que aqui se quer destacar é que, para além dos ataques explicitos levados a
cabo por meio de decretos, ambas as estratégias — abandono e corrosio, como citado
acima — estdo sendo utilizadas, isolada ou simultaneamente, com bons resultados para
a extingio dos canais de participagao.

Participacao, um tema que deve voltar a reflexao do campo
progressista
Resgatando a metédfora do enfermo que vem sendo usada na construgio deste

artigo, talvez seja a hora de assumir o paciente como “nosso”, ou seja, encarar a questao
da participagao nas politicas como um problema do campo progressista, mesmo que,
para alguns, a decisio seja pela eutandsia. Olhar para essas experimentagdes
democrdticas de maneira critica, mas também sem procurar nelas a salvagao para todos
os males da democracia, tomando-as pelo que sio, espagos formais de didlogo,
negociagdo e, em alguns casos, compartilhamento de poder com a esfera
governamental, espagos de vocalizagdo e defesa de demandas geradas em outros espagos
sociais.

Por outras palavras, assumir a participagio como um tema do campo
progressista nio apenas porque ali foi gerado, mas, sobretudo, porque nio
abandonamos a ideia de que é preciso democratizar a elaboragio e o controle das
politicas. Isso porque a construgdo da experiéncia brasileira de participacao
institucionalizada tem uma marca distintiva que a vincula as politicas publicas
(AVRITZER, 2008; GOHN, 2019).

Para tanto, é preciso resgatar a participagao do lugar de mera “técnica arrojada
de planejamento publico” ou, como diz Milani (2008):

Fazer participar os cidadios e as organizagoes da sociedade civil (OSC) no
processo de formulacio de politicas publicas foi transformado em modelo
da gestdao publica local contemporinea. A participagio social, também
conhecida como dos cidadios, popular, democrdtica, comunitdria, entre
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os muitos termos atualmente utilizados para referir-se a prdtica de inclusio
dos cidaddos e das OSCs no processo decisério de algumas politicas
publicas, foi erigida em principio politico-administrativo. (...) Com base
em fontes diversas, constréi-se o “principio participativo”, apoiado por
atores tdo diversos quanto o Banco Mundial, a OCDE, a Uniéo Europeia,
as Nac¢oes Unidas, muitas organizagbes nao-governamentais e integrantes
do Férum Social Mundial (ROJO, MILANI E ARTURI, 2004; MILANI
E KERAGHEL, 2005). E evidente que dai decorrem questionamentos
criticos acerca do significado e do fundamento da participagio social nos
diferentes contextos (MILANI, 2008, p.554).

Mais que um somatério de institui¢bes e procedimentos, a participagio,
enquanto ideia, envolve muito mais que isso, envolve a luta contra a desigualdade, a
exclusio, a opressdo, envolve o permanente debate sobre as relagoes Estado/sociedade,
envolve, enfim, o debate sobre a democracia.

E nio serd possivel pensar em solugoes sem antes entender melhor o problema.
Erramos ao reivindicar maior poder formal de decisao e controle das politicas publicas?
Erramos no desenho dos mecanismos que levariam a esse resultado (conselhos,
conferéncias, orcamento participativo etc.)? Erramos ao ocupar os espagos
reivindicados, uma vez que faltariam “pernas” para outras a¢oes? Ou, ainda, terfamos
errado na forma como ocupamos esses espagos?

Nao serd possivel também que, a partir da experiéncia brasileira, algumas
questoes levantadas sobre os limites da participagdo institucionalizada estejam, na
verdade, mais ligadas as contradi¢des que nascem de uma certa identificagio politica
entre pautas sociais e o governo de plantao? Ou, o que seria bem mais complexo,
estamos dizendo que as trés décadas de experimentagoes de instituicoes participativas
nos ensinaram que sua propria ideia geradora contém um equivoco, isto é, a
formalizacio dos espagos de compartilhamento de poder entre Estado e sociedade civil
nao contribui para o enfrentamento a desigualdade, ampliagao de direitos, formagao
politica e democratizagdo das politicas puablicas, uma vez que, necessariamente,
sufocariam, moldariam ou arrefeceriam as pautas sociais?

Para contribuir com essa discussdo, elegemos dialogar, dentre outros, com o
artigo emblemadtico de Luiz Felipe Miguel (2017) “Resgatar a participacao: democracia
participativa e representagio politica no debate contemporaneo”. Para o autor, a grande
aposta em uma democracia renovada pela participagio popular, realizada no Brasil nas
ultimas décadas, foi frustrada. Por um lado, porque a exaltacio inicial da abordagem
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participacionista partia de “percepgoes demasiado ingénuas” e, por outro, porque o
exercicio dessa participagao foi, ao longo do tempo, reduzindo as exigéncias normativas
associadas 2 ampliagio dos mecanismos participativos.

H4 um descompasso entre o entusiasmo com que foram acolhidos os
espacos participativos por aqueles que desejam uma democracia
aprofundada e o quio pouco essa participagio ressemantizada de fato foi
capaz de desafiar a reprodugio dos padrées de dominagio entranhados nas
estruturas politicas vigentes (MIGUEL, 2017, p.84).

Para o autor, dois aspectos da experiéncia brasileira recente teriam contribuido
para tal resultado: i) a reducdo da participagio a esfera do Estado, que teve como foco
a distribui¢ao do investimento publico e deixou a esfera privada fora do alcance da
decisdo democrdtica; e ii) a dilui¢io da fronteira entre participagdo e representagio,
uma vez que a promessa de participagao direta inicial transmudou-se em estruturas
representativas paralelas, tudo sob a chancela da literatura tedrica participacionista.

O primeiro aspecto levantado por Miguel (2017), sobre a incapacidade das
experiéncias participativas em adentrar nas esferas de reprodugao dos padroes de
dominagio, nos leva, na verdade, as grandes questdes da democracia na atualidade. Para
alguns autores, o que vivemos hoje é o esgotamento da democracia na sua versao liberal.
Ellen Wood (2003) afirma que o capitalismo redefiniu a democracia, reduzindo-a aos
parAmetros do liberalismo, deixando intocada, e intocdvel, toda uma esfera de
dominagao criada pelo capitalismo por meio, principalmente, da transferéncia de
poderes do Estado para a sociedade civil, a propriedade privada e o mercado. Assim,
para a autora, a esfera do poder econdmico teria se expandido para muito além da
capacidade de enfrentamento da democracia e, consequentemente, nao é possivel falar
do triunfo da democracia liberal, mas sim, que ela se aproximou dos seus limites.

Esse é um aspecto fundamental, se a expectativa inicial era de que a participagao
fosse capaz de renovar e fortalecer a democracia a ponto de fazer frente a esse processo,
podemos concluir que fracassou tremendamente. No entanto, talvez sejamos, pelo
menos, capazes de avaliar em profundidade os grandes acontecimentos dos ultimos
anos (Golpe de 2016 e eleigao de Bolsonaro em 2018) e sua relacio de causalidade com
tensionamentos provocados pelos esforcos de combate a desigualdade e ampliacao da
democracia. Enfrentar esse processo neoliberal selvagem de desigualdade e exclusao é o
horizonte da participacdo, seja ela institucionalizada ou nao. Porém, até agora, no
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embate quem tem recuado é a democracia liberal, ainda assim, nio nos parece que
estejamos dispostos a renunciar a ela.

O segundo aspecto levantado por Miguel (2017) prende-se ao problema da
representagao nas institui¢oes participativas. Para o autor, os analistas nao tardaram a
perceber que a promessa de participagio direta no processo decisério encobria uma
estrutura representativa paralela, no entanto:

Em vez disso levar a uma avaliacdo mais elaborada das potencialidades e dos
limites dessas novas instituicoes, conduziu a uma rendncia crescente ao ideal
de presenca direta na tomada de decisées, estimulada por uma literatura
tedrica que se empenha em apagar a distingdo entre representagio e

participagao” (MIGUEL, 2017, p. 85).

O problema teria se agravado com a chegada do PT ao governo federal, quando
a énfase na participagao passa a ser os conselhos e conferéncias setoriais de politicas
publicas nas diversas instincias de governos, em detrimento, por exemplo, de
experiéncias abertas a participagio direta de cidaddos e que, nessa fase, dd-se uma
mudanga no sentido da participagao almejada, que deixa de ser a participagao popular
para ser a de organizacoes da sociedade civil. Além disso, ainda segundo Miguel (2017),
em grande parte das arenas, assumem a posi¢do de representantes da sociedade civil
aqueles que detém visibilidade ou reconhecimento publico, isto ¢, atributos fornecidos
por seus pares, pela midia ou pelo Estado. Nesse contexto, teria desaparecido a relacao
representante-base, nio havendo qualquer exigéncia de interlocugio vilida com
representados. Sem essa interlocucao perde-se também a relacio, o ambiente e o espaco
coletivo de construcio de preferéncias politicas, o que coloca em xeque a relagio de
representagao.

O dilema da representacao nas instituigdes participativas é destacado aqui como
uma questio nio resolvida. Nas sociedades contemporineas ¢ dificil imaginar processos
que possam abrir mao, pelo menos em alguma de suas fases, da representacao, mas isso
nio faz com que possamos perder de vista as preocupagdes com a qualidade
democrdtica dessa representagao e, mais do que isso, com a ampliagao dos espagos de
participagdo direta. Esse é, portanto, um dos pontos de debate que nio podemos
abandonar ao repensar a participagao.

Em que pese as questdes levantadas, sio também numerosas as razoes pelas
quais o debate sobre a participagdo, agora num contexto de recessao democratica, deve
ser retomado. Em primeiro lugar, porque nio se pode perder de vista que os processos
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participativos nio se dao apenas no 4mbito federal, onde nao s6 a permeabilidade é
menor, como o ataque explicito vem se dando. Atualmente, existem diversos governos
locais e estaduais abertos ao compartilhamento de poder com experiéncias em curso
que também devem ser criticadas, repensadas e potencializadas. Experiencias, por
exemplo, no norte e nordeste do pais indicam a possibilidade de participagio na gestao
de Fundos Setoriais, Escolas Formativas de Conselheiros, Planos Decenais,
Funcionamento dos Conselhos e outras experiencias de governanga com forte presenca
da sociedade civil.

Além disso, voltando a pensar no 4mbito federal, embora nao seja possivel
determinar a exata causalidade, o periodo de implementacio das instituicoes
participativas coincide sim com uma série de conquistas sociais, melhoria nas politicas,
politicas mais inclusivas e redu¢io das desigualdades (GOHN, 2019; POCHMANN,
2010; CARVALHO, 2018). Precisamos entender essas relacoes antes de abandonar a
ideia da participagao. Além das pesquisas no campo académico, temos indicio do seu
potencial emancipador, inclusive, porque se ele nao existisse, o governo Bolsonaro e o
campo conservador nio estariam tio empenhados em destrui-la.

Em estudo sobre como os movimentos sociais se inserem no processo de
produgio das politicas publicas e as condi¢oes que favorecem ou limitam sua influéncia
na modelagem das politicas, Tatagiba er a/ (2018) trabalham o argumento de que os
resultados que alcangam estao condicionados por trés elementos: as caracteristicas do
regime, as caracteristicas dos subsistemas das politicas e as caracteristicas dos
movimentos sociais. As caracteristicas do regime tratam da permeabilidade dos
governos as demandas e propostas dos diferentes atores societdrios, entre os quais os
movimentos sociais. Logo, quanto maior a incompatibilidade entre os elementos do
projeto de governo e os modelos alternativos de politicas publicas dos movimentos,
menores as oportunidades para influenciarem as politicas publicas. Ainda assim, essa
permeabilidade também pode variar de acordo com as caracteristicas do subsistema de
politica no qual o movimento estd inserido e do lugar que ocupam (central ou
periférico) nas redes do subsistema:
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O resultado, em termos de conformagio de uma politica publica, surge da
produgio, experimentacio e difusio de ideias por parte de movimentos
sob condigées estruturadas, por um lado, pelas configuragoes de regimes e
subsistemas e, por outro, pela capacidade dos movimentos sociais para
transformar as condi¢oes em que atuam e confrontar outros atores e redes
que constroem, experimentam e defendem modelos de politicas publicas

distintos (TATAGIBA et al, 2018, p. 114).

Nesse processo de revisao das potencialidades da participacao cidada, serd
necessdrio considerar que, enquanto espaco formal de interagio sociedade/poder
publico, as institui¢des participativas poderao cumprir diferentes papéis no contexto de
recessio democrdtica, ainda mais se consideramos as diferencas entre os vdrios
subsistemas das politicas (TATAGIBA et al, 2018). Esses papéis levarao em conta uma
série de fatores, tais como: existéncia ou no de retaguarda legal para garantir poder de
decisdo; cardter deliberativo ou consultivo; correlacio de forcas; estado do tema na
agenda publica; existéncia de interlocutores mais permedveis no interior das burocracias
etc.

Por exemplo, a estratégia “participacido em conferéncias” poderd assumir papéis
diferentes de acordo com o subsistema de politica ao qual se vincula. No caso da drea
da satide, as conferéncias tém um valor histérico, simbélico e politico imenso, jd para
outras dreas, as conferéncias nio terdo o mesmo papel e outras agdes poderdo ser
empreendidas. De forma que, a maneira como as organizagdes ¢ movimentos sociais
vao relacionar-se com as instituigdes participativas, que conseguiram resistir aos ataques
até agora realizados pelo governo central, serd variada. Mais do que isso, esses espagos
poderao, e deverio ser ressignificados. Se outrora foram propicios aos debates sobre as
politicas e mostraram-se porosos as demandas, hoje podem converter-se em espagos
privilegiados de fiscalizagio, vigilincia e dendncia sobre a agao publica, por exemplo.

Um aspecto de suma importincia nos é trazido por CARLOS ez a/(2017) sobre
estudos baseados nas interacoes entre movimentos e estado via institui¢bes. Para as
autoras, movimentos sociais nao podem ser reduzidos analiticamente a politica do
confronto, por trés razoes:

Primeira: os movimentos sociais se engajam em um conjunto de atividades
que nao necessariamente implicam a relacao de conflito com os detentores
de poder: em sociedades complexas movimentos também cooperam com
o estado, colaborando na elaboracio e implementacio de politicas

governamentais (GIUGNI e PASSY, 1998; CARLOS, 2012). Segunda: os
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movimentos sociais combinam uma pluralidade de formas de relacio com
o estado em modelos hibridos e criativos que promovem a articulagio
circunstancial entre agdo institucionalizada e nio institucionalizada
(ABERS, SERAFIM e TATAGIBA, 2014; CARLOS, 2012; DOWBOR,
2012). Terceira: o uso de canais institucionalizados no repertério de agio
e a formalizagio das organizacdes nio leva obrigatoriamente 2
desmobilizacio do movimento (CARLOS, 2012; DOWBOR, 2012).
(CARLOS er a/, 2017. p.362).

Trata-se de uma perspectiva sobre institucionalizagio da acio coletiva que
permite incorporar nas andlises as instituiges e os atores do sistema politico e explorar
a diversidade de interagoes entre os movimentos e o estado. Nao ¢é preciso escolher uma
Gnica via de agao politica e nela apostar todas as fichas, porque a participagio ¢é plural,
se d4 dentro e fora da institucionalidade, simultaneamente.

Em suma, vivemos um contexto adverso, de retrocesso democritico e baixa
permeabilidade no governo federal para as demandas dos movimentos sociais. Nao
podemos pensar na participagao institucionalizada como uma saida para todos os males
da democracia (nunca foi, muito menos serd agora em tempos de retrocesso), mas,
exatamente por isso, talvez seja a hora de experimentar e inventar novos parimetros
para o exercicio da participa¢do institucionalizada.

Sabemos também que nossa agao para incidir na formatacio e controle social
das politicas precisa de espagos formais de didlogo com os governantes, nio apenas pela
necessidade de construc¢io de consensos ou negociagdes, mas porque esses espagos
podem ser convertidos também em locais privilegiados para dar visibilidade aos
dissensos e conflitos.

A titulo de conclusao
No atual momento devemos ser capazes de avaliar em profundidade os grandes

acontecimentos dos ultimos anos. Rever as potencialidades da participagao cidada
enquanto espaco formal de interagao sociedade/poder publico e verificar a existéncia,
ou ndo, de causalidade com os conflitos provocados pelos esfor¢os de combate a
desigualdade e ampliagio da democracia.

Na possibilidade de a participagao cidada cumprir diferentes papéis no contexto
de recessao democrdtica é necessdrio saber se existe um padrao de participagdo e de
organizagio da sociedade civil nas distintas regides do pais. As experiéncias do
Consércio Nordeste no momento da pandemia favorecendo o planejamento
intergovernamental; as participagbes na gestio de Fundos Setoriais, nas Escolas
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Formativas de Conselheiros, nos Planos Decenais, no Funcionamento dos Conselhos
e outras experiéncias com forte presenca da sociedade civil, podem ajudar a
compreender os elementos potencializadores do processo participativo. Reflexio,
portanto, que pode contribuir no entendimento de como as formas de participacao
apontam sua relevincia para a articulagio das politicas nacionais.

O estudo de tais experiéncias deve se voltar para as preocupagdes com a
qualidade democritica dessa representagdo e, mais do que isso, com a ampliagio dos
espagos de participagao direta. Esses papéis deverdo levar em conta uma série de fatores,
tais como: existéncia ou nao de retaguarda legal para garantir poder de decisao; cardter
deliberativo ou consultivo; correlagio de forgas; estado do tema na agenda publica;
existéncia de interlocutores mais permedveis no interior das burocracias etc.

Democratizar a elaboragio e controle das politicas e fortalecer a formagio
politica pautada na ideia de que “participar se aprende participando” seguem sendo
objetivos importantes. Nao sio objetivos que abandonamos apds tantos ciclos de
participagao no Brasil (GOHN, 2019), por isso, resumindo os argumentos levantados
a0 longo deste artigo, precisamos resgatar a participacio do seu “lugar de abandono”,
voltar a experimentar, pesquisar, refletir sobre as criticas jd apontadas, rever o dilema
da representagao no interior das institui¢des participativas, encontrar meios para
ampliar os espacos de participagdo direta etc. Tudo isso pode ser feito sem que
tenhamos que abrir mao das conquistas formais de participagdo que os ciclos anteriores
alcancaram, mas buscando ressignificd-las com os novos atores, a¢des e meios que
dispomos hoje.
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