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RESUMO

0 objetivo deste artigo é evidenciar como 0s pesquisadores brasileiros abordaram as politicas plblicas participativas nos ultimos
anos, elaborando algumas categorizagGes tedricas sobre as experiéncias participativas a partir da literatura relevante, para em seguida
avaliar seus limites diante das transigdes e dos dilemas do contexto politico, especialmente no que se refere as mudancas no perfil do
neoliberalismo. Para isso, na primeira parte, apresentamos um breve historico das experiéncias participativas no ambito da administ-
racao publica e politicas publicas no Brasil. Na segunda parte, interrogamos como 0s pesquisadores brasileiros trataram a questao dos
novos arranjos institucionais participativos e sua dindmica nos Ultimos anos a partir de um levantamento ndo sistematico dos artigos
tedricos sobre o tema publicados entre 1980 e 2020, para apresentar duas vertentes predominantes de investigagdo: a analitica e a
critica. Na terceira parte, realizamos uma discussao sobre a recente virada conservadora e o recrudescimento do neoliberalismo, que
apresenta uma nova face e ameaca a participagao social no Brasil, e suas repercussoes nas vertentes de investigagdo identificadas. Nas
consideragdes finais, apresentamos alguns limites do artigo, bem como novas questoes para discussao e debate.
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ABSTRACT

The aim of this article is to hi?hlight,how Brazilian researchers have approached participatory public
policies in recent years, by elaborating some theoretical categorizations of participatory exPer/enc_e_s
from relevant literature, in order to assess their limits in face of the transitions and dilemmas of the politi-
cal context, especially with regard to chang,es in neoliberalism profile. For such, a brief history of par-
ticipatory experiences in the scope of public administration and public policies in Brazil is presented
in the first section. In the second section, the way Brazilian researchers address the new participator
institutional arrangements and their dynamics in recent fyears is 8uestloned, based on a non-systemat-
ic survey of theoretical articles on the topic published from 1980 to 2020, to present two predominant
research strands: analytical and critical. In the third section, the recent conservative turn and the resur-
gence of neoliberalism, which presents a new face and threat to social participation in Brazil, and its
repercussions on the identified research aspects are discussed. In the final remarks, some limits of the
article, as well as new questions for discussion and debate are presented.

KEYWORDS: social participation, public policies, neoliberalism, conservatism, democracy,.

RESUMEN

El objetivo de este articulo es resaltar como los investigadores brasilefios han abordado las politi-
cas publicas participativas en los ultimos anos, elaborando algunas categorizaciones tecricas sobre
experiencias participativas a partir de la literatura relevante, para evaluar posteriormente sus limites
ante las transiciones y dilemas del contexto politico, especialmente en cuanto a cambios en el perfil
del neoliberalismo. Para eso, en la primera parte, presentamos una breve historia de eéper_lenc:/as
participativas en el ambito de la administracion publica y de las politicas publicas en Brasil. En la
segunda parte, cuestionamaos. como los investigadores brasilefios abordaron el tema de los nuevos
arreglos institucionales participativos y su dinamica en los ultimos anos, a partir de un relevamiento
no sistematico de articulos teoricos sobre el tema publicados entre 1980 y 2020, para presentar dos
lineas de investigacion predominantes: analitica y critica. En la tercera parte, discutimos el reciente
giro conservador y el resurgimiento del neoliberalismo, que presenta un nuevo rostro y amenaza a la
participacion social en Brasil y sus repercusiones en los aspectos de investigacion identificados. En
las observaciones finales, presentamos algunos limites del articulo, asi como también nuevas pregun-
tas para discusion y debate.

PALABRAS CLAVE: participacion social, politicas publicas, neoliberalismo, conservatismo, democra-

cia.

INTRODUCAO

A questao da participagcao social, que tem
um carater interdisciplinar, ganhou proemi-
néncia a partir da década de 1990, envol-
vendo dominios como a administracao pu-
blica, a ciéncia politica e a psicologia social
e politica. No campo das politicas publicas,
observamos uma fase de avancos nas ex-
periéncias participativas governamentais,
tensionadas pela logica neoliberal, primei-
ramente por meio das “confluéncias per-
versas” (Dagnino, 2004) que buscavam
sequestrar as pautas progressistas para
realizar os ideais do Estado minimo, e, em
seguida, por meio de novas estratégias e
ferramentas surgidas com o ultraneolibera-
lismo, que procuram desmontar totalmente
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tais experiéncias.

Neste artigo, nosso objetivo é evidenciar
como 0s pesquisadores brasileiros aborda-
ram as politicas publicas participativas nos
ultimos anos, elaborando algumas categori-
zacgodes tedricas sobre as experiéncias parti-
cipativas a partir da literatura relevante, para
em seguida avaliar seus limites diante das
transi¢des e dos dilemas do contexto politico,
especialmente no que se refere as mudan-
¢as no perfil do neoliberalismo.

Com esse intento, na primeira parte do ar-
tigo, apresentamos um breve historico das
experiéncias participativas no ambito da ad-
ministracéo publica e politicas publicas no
Brasil, situando como o aparecimento de no-
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vOs arranjos institucionais que modificaram
as relagoes entre o Estado e a sociedade,
como os conselhos consultivos e gestores, o
orcamento participativo, as audiéncias publi-
cas, os féruns e as conferéncias tematicas,
foram acolhidos pela legislacéo e o aparelho
do Estado brasileiro, considerando inclusive
0 avango conservador, que € a causa de re-
trocesso dessas experiéncias.

Na segunda parte, interrogamos como 0s
pesquisadores trataram a questao dos no-
vOs arranjos institucionais participativos e
sua dindmica nos ultimos anos: a partir de
um levantamento no Portal CAPES de 1980
a 2020, analisamos os artigos tedricos en-
contrados, apontando as duas vertentes que
orientam as investigacdes sobre o tema: 1)
a vertente analitica, que aborda o marco te-
orico da participagao como inovagao, cida-
dania e emancipacao; e 2) a vertente critica,
que procura avaliar os limites e a crise da
participagao, do ponto de vista do problema
da confluéncia perversa entre o projeto neo-
liberal e o projeto democratico, do problema
do enraizamento da cultura politica autorita-
ria e do problema do participacionismo.

Na terceira parte, discutimos a recente vira-
da conservadora e o recrudescimento do ne-
oliberalismo, que apresenta uma nova face e
ameaca a participagao social no Brasil, en-
derecando algumas proposi¢coes para refletir
sobre os problemas colocados pela vertente
critica, uma vez que atualmente, para além
dos limites e da crise das experiéncias de
participacao social, emerge a possibilidade
de sua extincao. Nas consideracdes finais,
apresentamos alguns limites de nossa em-
preitada, bem como novas questdes para
discussao e debate.
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EXPERIENCIAS PARTICIPATIVAS E POLI-
TICAS PUBLICAS: BREVE HISTORICO -
TRANSICOES E DILEMAS

Em um editorial recente na Revista de Admi-
nistracao Publica, sobre os dilemas em poli-
ticas publicas e democracia, Teixeira (2020)
alertou para uma intensa crise no campo da
politica e da representacao democratica que
afeta de forma danosa o debate publico, a
acao coletiva e as politicas publicas, pois
quando pensavamos estar em uma tran-
sicao de politicas publicas populistas para
politicas publicas programaticas, nos vimos
diante de um retrocesso que se configura
em paralisia e anacronismo.

A expectativa dessa transicao que acabou
nao ocorrendo envolvia a participacao do ci-
dadao na administracao e na vida publica,
que estava se concretizando em diversas
esferas e sendo escrutinada pelos pesqui-
sadores. Essa participacdo foi objeto de
classificagdes, como o modelo proposto por
Hafner-Fink (2009), explorado por Borba
(2012), que € um bom exemplo para com-
preender as varias modalidades de partici-
pacao do ponto de vista analitico:

1. Atividade politica, dividida em a) comuni-
cacgao (contato com politicos, contato com
meios de comunicagéo, participagdo em
foruns da internet); b) participacao direta
em acoes (boicotes, participacao em de-
monstracdes, participagdo em comicios);
€ c) suporte a projetos politicos (abaixo-
-assinados, doagdes de dinheiro).

2. Membro de organizagodes, dividido em:
a) partidos; b) sindicatos e organizagées
profissionais; c) organiza¢des voluntarias.
(p. 2078)
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Assim, no Brasil, nas ultimas décadas, sur-
giu uma nova modalidade que inclui a par-
ticipagao social em novos espagos e insti-
tuicbes democraticas, que tentam repactuar
a interacao entre o Estado e a sociedade,
como os conselhos consultivos e gestores,
o orcamento participativo, as audiéncias
publicas, os féruns e as conferéncias te-
maticas. Em pesquisa recente, sobre essas
inovagoes institucionais participativas, que
geraram novas politicas publicas, Paes de
Paula e Keinert (2016) situam essas expe-
riéncias como manifestagdo de uma mu-
danca nas matrizes tedricas que orientam
o Estado brasileiro, abrindo espaco para
uma posicao sociocéntrica (Keinert, 2000),
que alterou as relacdes entre o Estado e a
sociedade, estabelecendo um contraponto
ao modelo gerencialista. A emergéncia de
possibilidades de uma administracao publi-
ca societal (Paes de Paula, 2003) deu opor-
tunidade, a partir da tradicdo mobilizadora
brasileira de 1960 a 1980, que culmina com
0 processo constituinte, a reinvencgodes insti-
tucionais para atender a crescente deman-
da por cidadania e participagao social.

Avritzer (2007) corroborou com a visao de
que o sistema politico gerado pela Consti-
tuicao de 1988 hibridizou a democracia bra-
sileira, combinando representacao e partici-
pacao, uma vez que previu a possibilidade
da iniciativa popular de projetos de lei, o
plebiscito e referendo, bem como a partici-
pacao de atores e entidades da sociedade
civil na deliberagdo de politicas publicas,
por meio de conselhos e outros canais insti-
tucionais. Em um balanco atual, Silva (2018)
seguiu nessa mesma dire¢ao, pois apontou
que a Constituicao Federal brasileira de
1988 representou um marco institucional
para a democracia, ap6s duas décadas de
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governos autoritarios. Nesse contexto, a par-
ticipacdo emergiu como um direito, que foi
conquistado com as lutas pela redemocrati-
zacgao do pais, concretizada em novas arti-
culacdes entre democracia representativa e
participativa, que permitiram maior abertura
ao dialogo no que se refere ao desenho e a
implementacao de politicas publicas.

No balang¢o dessas mudancas institucionais,
Silva (2018) debrucou-se sobre trés pares
analiticos: a) institucionalizagéo e insercao
estrutural dessas inovacodes; b) participacao
e representatividade; c) deliberacédo e efe-
tividade — para avaliar o que ele denomina
“instituicbes de deliberacao participativas”
(IDPs), no que se refere aos seus avangos
e contradicoes. Essas IDPs se localizam em
todos os niveis federativos do governo (na-
cional, estadual e municipal) e nas diferentes
tematicas da esfera das politicas publicas
(saude, educacgao, assisténcia social, meio
ambiente e outras), envolvendo diferentes
desenhos institucionais (orgcamentos partici-
pativos, conferéncias, conselhos, elaboracao
participativa de planos diretores) e abran-
gendo as dimensdes deliberativa, consultiva,
fiscalizadora, mobilizadora e publicizante.

Para fortalecer essa rede de IDPs, apds
duas consultas publicas, em 2014 o governo
federal, sob a presidéncia de Dilma Rousse-
ff, publicou o Decreto N° 8.243, de 23 de
maio de 2014, que estabeleceu a Politica
Nacional de Participacao Social (PNPS) e
o Sistema Nacional de Participacdo Social
(SNPS). Embora o decreto ndo criasse no-
vidade — tinha o objetivo de organizar e ge-
renciar as |IDPs existentes —,sofreu severas
criticas em meios sociais e politicos, assim
como na imprensa. Por exemplo, houve acu-
sacao de aparelhamento partidario e ideolo-
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gico do Estado e do governo, entre outras.
Quatro meses aproximadamente apds sua
edicao (dois dias apos a reeleicao de Dilma
Rousseff para presidente), o decreto foi der-
rubado na Camara de Deputados, em 28 de
Outubro de 2014. Um novo momento desse
debate deu-se com a edicdo do Decreto n®
9.759, de 11 de abril de 2019, no governo
Jair Bolsonaro, cujos objetivos estao estam-
pados logo em seu art. 12 “Este Decreto
extingue e estabelece diretrizes, regras e li-
mitacoes para colegiados da administracao
publica federal direta, autarquica e fundacio-
nal”

Silva (2018) corroborou as posi¢des de Tata-
giba (2002) e Petinelli (2013) de que as con-
tradicbes em torno das IDPs se relacionam
com a tentativa de manutencgao da centrali-
dade do poder do Estado no funcionamento
delas, uma vez que ha grande dificuldade
do poder publico, sob uma historica herancga
autoritaria, em lidar com interesses plurais
e compartilhar o poder. O Poder Executivo,
em geral, monopoliza a cessao de espa-
cos fisicos e uso de recursos, que limitam
os féruns de participacao e, além disso, o
conhecimento burocratico é evocado para
estabelecer o dominio das agendas, a pauta
de reunides e o acolhimento de propostas
definidas em deliberacéo. Essas limitacoes,
somadas a um novo contexto pds-manifes-
tacbes em 2013 e ao impeachment da presi-
dente Dilma Roussef, evidenciam que, mes-
mo com 30 anos de experiéncias, a base de
sustentacao politica das IDPs ainda perma-
nece bastante fragil, requerendo atencéo e
persisténcia na mobilizagdo. Por outro lado,
culminou na crise politica apontada por Tei-
xeira (2020), causando imobilismo e frustra-
¢cOes diante de uma transicao esperada para
um patamar de politicas publicas programa-
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ticas que nao se concretizou.

EXAMINANDO O MARCO TEORICO DA
PARTICIPACAO: AS VERTENTES ANALI-
TICA E CRITICA

O contexto apresentado anteriormente evi-
dencia com clareza um impasse sobre a
continuidade e manutencdo das experién-
cias participativas e das novas relagoes
ensejadas entre Estado e sociedade. Nesta
secao, pretendemos responder como esses
novos arranjos institucionais participativos,
gue modificaram as politicas publicas, foram
analisados e estudados pelos pesquisado-
res nos ultimos anos.

Para fazer face a essa pergunta, realizamos
um levantamento no Portal CAPES entre
1980 e 2020 com algumas palavras-chave
sobre participacao (participacao cidada; par-
ticipagcdo comunitaria; participagao politica;
cidadania; democracia; participagao social;
e participacao) e selecionamos 79 artigos
nacionais tedricos sobre o tema. Buscamos
examinar os referidos textos selecionados,
estabelecendo algumas diretrizes tedricas,
analiticas e criticas sobre o tema participa-
céo.

Esse trabalho investigativo e analitico foi re-
alizado de forma nao sistematica, pois pro-
curamos agregar o material consultado de
acordo com 0 nosso conhecimento e nossa
experiéncia acumulados ao longo dos anos
sobre as correntes de pesquisa estudadas,
bem como os perfis tedricos e analiticos que
se destacam na proépria literatura, corrobo-
rando os constructos apresentados a seguir
neste artigo com a citagao dos textos que
consideramos mais representativos daquilo
que buscamos ilustrar. Logo, nao foi possi-
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vel descrever passo a passo a metodologia
utilizada e nem é esse nosso propdsito, pois
0 que realizamos foi uma leitura detida do
material de modo a elaborar eixos e cons-
tructos, a luz do nosso conhecimento e do
que emergiu dos textos analisados.

A leitura desses artigos tedricos mostrou-
-nos que o marco conceitual da participa-
¢ao no Brasil é interdisciplinar e apresenta
um carater inacabado tanto na literatura
académica em geral, quanto na area de ad-
ministragdo publica, demandando sistemati-
zacao para ampliagao desse debate. Assim,
apos a leitura e a analise desses textos te-
oricos, esbogcamos os constructos abaixo,
apresentando duas vertentes para o estudo
da participacao na administracédo publica:

1) a vertente analitica, que se volta mais
para a questao do marco tedrico, sendo
composta por trés eixos de conceituagao
e analise — a participagdo como inovacgao,
a participagédo como cidadania e a partici-
pacao como emancipagao;

2) a vertente critica, que procura avaliar
os limites e a crise da participagéo, que é
também composta por trés eixos de pro-
blematizagcdo, abordando a participagéao
do ponto de vista de trés problemas: a
confluéncia perversa entre o projeto ne-
oliberal e o projeto democratico, o enrai-
zamento da cultura politica autoritaria e o
participacionismo.

Em seguida, discutimos o conteudo das
vertentes analitica e da vertente critica,
bem como seus respectivos eixos de con-
ceituacao e problematizacao.

A vertente anallitica
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O exame dos artigos identificados revelou
que o0 marco conceitual da participacao é
um constructo em evolucao e tem um carater
eminentemente interdisciplinar, sendo abor-
dado principalmente no campo da adminis-
tracao publica, da ciéncia politica e da psi-
cologia social. A partir da leitura, andlise e
sistematizacédo dos textos, identificamos trés
eixos de conceituacao e analise preferencial-
mente utilizados pelos investigadores: a par-
ticipagdo como inovagao, como cidadania e
como emancipacao.

Observamos que, na area de administracao
publica, muitos artigos comecaram a ser ela-
borados a partir da década de 1990 e cos-
tumavam versar sobre a participagao social
como uma inovacdo na administracao pu-
blica — uma mudanca de paradigma no bojo
da reforma do Estado — que se baseava em
novas formas de articulagéo entre publico e
privado, na redistribuicao de poder e na mo-
dernizagao, na descentralizagao e democra-
tizacdo da maquina publica e nas politicas
setoriais, que geraram novas politicas publi-
cas e sociais envolvendo a participagao.

Nesses trabalhos, também emergiu a preo-
cupacgao com a tensao dialética trazida pela
reforma neoliberal na década de 1990 no
Brasil, pois, se por um lado a participacao
social potencialmente traz emancipacao e
inovagao, por outro também facilita a refor-
ma neoliberal, fundamentada nos eixos pri-
vatizacao, descentralizacao e focalizacéo de
politicas (Draibe, 1993), na medida em que
possibilita a transferéncia de servigos e, as-
sim, desresponsabiliza o Estado. Podemos
citar, como exemplos que se destacam, os
trabalhos de pesquisadores como Motta
(1994), Farah (1997; 1998; 2000; 2001), Te-
norio (1998), Jacobi (2001); Kliskberg (2007)
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e Ventura (2016). De um modo geral, esses
artigos tratam a questao da participagao so-
cial como inovagao tendo como referencial
a administracao publica e a reforma do Es-
tado.

Nos textos identificados como provenientes
da area de ciéncia politica, a participacao
social foi tratada a partir da vertente dos mo-
vimentos sociais e da democratizacao brasi-
leira, vista como uma nova forma de relagéao
entre o Estado e a sociedade que passou
a incluir a participagdo como exercicio de
cidadania. Experiéncias como orcamento
participativo, conselhos, féruns, conferén-
cias e audiéncias publicas protagonizavam
os trabalhos, sendo consideradas como no-
vos lugares de participacao e formacgao de
cidadania (Streck & Adams, 2006). Segundo
Abers, Serafim e Tatagiba (2014), ocorreu a
criacdo de um novo repertério de interacao
entre Estado e sociedade civil, incluindo os
protestos e a agdo direta, a participagao ins-
titucionalizada (conselhos, orgamento parti-
cipativo, féruns), a politica de proximidade
(interacao direta com poder publico nas rei-
vindicacdes) e a ocupacao de cargos na bu-
rocracia por ativistas.

Alguns trabalhos também partiram da cultu-
ra participativa que emerge nos movimen-
tos sociais e na sociedade civil entre 1970 a
1990 no Brasil (Abers & Bilow, 2011), ou da
questao da esfera publica e da deliberacao
(Costa, 1997; Gugliano, 2004 & Faria, 2012).
Ja a tensdo entre representacao e demo-
cracia direta, que perpassou a maioria des-
ses artigos, é tratada de forma sistematica
nos trabalhos da pesquisadora Lichmann
(2007; 2011).

No campo da ciéncia politica, vale ainda
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mencionar alguns balancos e analises so-
bre instituicdes e experiéncias participativas
que podem ser uteis como ponto de partida
para os pesquisadores: o balanco de Kau-
chakje (2002) das teses sobre participacao
social e movimentos sociais produzidas na
USP e na UNICAMP entre 1970 e 1995; o
balanco de Gohn (2014) sobre estudos de
movimentos sociais no periodo 1970 a 1990;
o balanco de Buvinich (2014) sobre os con-
selhos gestores de politicas publicas exis-
tentes nos municipios brasileiros em 2013;
o balango de Lichmann (2014) sobre os 25
anos de Orcamento Participativo; a analise
do ciclo de protestos populares 1984-1992-
2013 de Tatagiba (2014); o balango sobre os
conselhos de politicas publicas de Almeida,
Cayres e Tatagiba (2015) e o balanco de Val-
more e Sousa (2016) sobre a produgéo em
movimentos sociais, instituicdes participati-
vas e sociedade civil.

Em ambas as areas, administracdo publi-
ca e ciéncia politica, observamos poucos
trabalhos que tratam da questao da par-
ticipacao do ponto de vista da subjetivida-
de. Nesse ambito, o foco da participacéo
deslocou-se para a emancipagao, para o
modo como essa pratica constitui sujeitos
politicos e coletivos, por meio da intersubje-
tividade e da autorreflexao (Paes de Paula,
2012). Verificamos esse viés em alguns arti-
gos no campo dos estudos organizacionais
e da administracao publica, a partir da edu-
cacao (Nunes, 1999) e da saude (Kleba &
Wendausen, 2009). No entanto, a questao
da subjetividade e a via emancipatdria ga-
nharam maior protagonismo em artigos da
area da psicologia, na sua vertente social e
politica, que tratam dessa questao (Goulart,
2010), com destaque para Costa e Prado
(2017) que procuram realizar um balanco da
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producdo na area entre 1986 e 2011.

Em sintese, constatamos a existéncia de
trés diferentes eixos analiticos para tratar da
participacao e suas manifestacoes:

a) a inovacao: que trata da participagéo a
partir da nocao da repactuacao da relagéo
Estado e sociedade por meio de novos
formatos institucionais que combinam re-
presentacao e agao direta, tendo em vista
o desenho e a implementagao de politicas
publicas;

b) a cidadania: que aborda a participagéao
como uma forma de inclusdo, ou seja,
COmoO um processo que, para além dos
interesses instrumentais envolvidos e da
disputa por recursos escassos, constitui a
cidadania;

C) a emancipacao: que aborda a partici-
pacé&o como um processo de subjetivacao
que engendra a emancipagao, fazendo
surgir sujeitos politicos e coletivos.

Podemos dizer que a anadlise e a conceitu-
acao da participagao como inovagao, como
cidadania e como emancipacado sao eixos
predominantes, respectivamente, na admi-
nistracdo publica, na ciéncia politica e na
psicologia. No entanto, isso ndo é exclusivi-
dade de nenhuma das areas, pois ha textos
bastante hibridos, especialmente aqueles
de inspiracdo interdisciplinar, em que se
percebe que o autor se desloca entre os
eixos analiticos. E possivel propor, assim,
um referencial analitico para participacao,
de modo que cada trabalho realizado sera
tanto mais abrangente quanto mais eixos
analiticos envolver, o que também néao dei-
xa de ser indice de sua interdisciplinaridade.
Por outro lado, é importante considerar que
esse referencial ndo tem grande utilidade se
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for utilizado como uma escala ou hierarqui-
zacao de posicOes analiticas para a partici-
pacao, ou seja, como um continuum: nao se
trata aqui de priorizacdo ou importéncia de
um eixo sobre o outro, mas de buscar com-
preender o equilibrio entre eles, pois o obje-
tivo n&do é afirmar que uma posicao é melhor
gue a outra, mas que as posicoes sao dife-
rentes.

A vertente critica

Nos textos tedricos analisados, também se
destacam artigos que podem ser catego-
rizados como pertencentes a uma vertente
critica, pois buscam explorar principalmente
os limites e a crise das experiéncias partici-
pativas no @mbito da administracao publica.

De um modo geral, podemos dizer, a partir
dos textos analisados e baseados em Cunha
e Rezende (2018), que a vertente critica se
manifesta em trés eixos da abordagem: 1)
o problema da confluéncia perversa entre o
projeto neoliberal e o projeto democratico, no
que se refere a participacao da sociedade ci-
vil, que comega a ser discutida por Dagnino
(2004) e depois alcanca outros criticos; 2) o
problema da cultura politica nacional auto-
ritaria que estabelece limites intrinsecos as
experiéncias participativas na administracao
publica, explorada inicialmente por Chaui
(2005); e 3) o problema do participacionismo,
que significa uma inser¢ao “administrada” da
sociedade civil pelo governo nos assuntos
publicos, cuja discussdo mais emblematica
aparece no texto de Paco-Cunha e Rezende
(2018). Discutiremos a seguir o que se apre-
senta em cada um desses trés eixos.

Quanto a confluéncia perversa, Dagnino
(2004) argumenta ter identificado uma tensao
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dialética entre as experiéncias participati-
vas e a reforma neoliberal, que estabeleceu
uma confluéncia entre o projeto democrati-
zante e participativo e o projeto neoliberal.
A autora caracterizou esse fendmeno como
uma crise discursiva, na qual se disputam
significados de referéncias aparentemente
comuns como participagédo, sociedade ci-
vil, cidadania e democracia. Por outro lado,
a reducao do Estado e a transferéncia de
responsabilidades para a sociedade civil es-
tabeleceu na pratica uma “nebulosidade de
intencdes” que estariam no bojo da partici-
pacao, fazendo os ativistas questionarem se
vale a pena se inserir nesses novos espacos
institucionais, como conselhos e Orcamento
Participativo, em detrimento da atuacao mo-
bilizadora e direta, pois talvez ndo haja de
fato uma disposicao de efetiva partilha de
poder, mas uma instrumentalizagcao feita em
nome de possiveis interesses comuns.

Em trabalhos posteriores, Dagnino (2016)
continuou sustentando essa posicao. Reco-
nheceu que o Brasil vem sendo apontado
como pais com os mais amplos e avangados
experimentos de participagao, que segundo
a autora se consolidaram nos governos do
Partido dos Trabalhadores (PT), a partir de
experiéncias exitosas e reconhecidas, como
o Orcamento Participativo em Porto Ale-
gre a partir de 1989. No entanto, também
alertou que ja se produziu uma significati-
va literatura, que, apds a primeira onda de
entusiasmo com esses sucessos, passa-
ram a enfatizar os limites e as dificuldades
da democracia participativa. Além disso, o0s
préprios movimentos sociais e setores po-
pulares tornaram-se criticos das agdes go-
vernamentais, devido a suas contradi¢des e
ambiguidades na confluéncia com o projeto
neoliberal, bem como ao protagonismo da
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representacdo e nao da acgao direta.

Analisando a atuagéo do PT no governo fe-
deral, Dagnino e Teixeira (2014) afirmaram
que continuou prevalecendo o dilema da
confluéncia perversa entre os projetos de-
mocratico e neoliberal. As autoras admiti-
ram avancos no campo de reinvindicagdes
de género, raca e diversidade sexual, mas
que se deram principalmente em espacgos
institucionalizados, sendo que é muito dificil
medir a efetividade da participacao ocorrida
nesses novos formatos institucionais. Isso
porque, embora a énfase tenha se desloca-
do para o didlogo, ndo significou necessa-
riamente o desenvolvimento de uma visao
mais radical de participagdo, comprometi-
da com a cidadania e com a emancipacao,
levando a um questionamento sobre a au-
tonomia dos movimentos sociais e setores
populares.

Segundo Dagnino e Teixeira (2014), a frag-
mentagao, as inconsisténcias, as tensdes e
contradicbes das experiéncias participati-
vas nesses espacgos representativos, culmi-
naram com os protestos de junho de 2013,
envolvendo inclusive grupos e ativistas que
néo tinham tradicdo e histéria mobilizado-
ras, localizadas a extrema direita. Avritzer
(2017), acrescentou que, a partir desses
protestos, a participagao teria assumindo
uma nova configuragdo, que ainda nao foi
totalmente compreendida, com o surgimento
de um polo que representa a classe média,
bem como a emergéncia de um pluralismo
que mais tarde se dividiu entre forgas pro-
gressistas e conservadoras, que se engaja-
ram no processo de impeachment de Dilma
Rousseff e na elei¢cao de Jair Bolsonaro.

Quanto ao problema da cultura politica auto-
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ritaria, Chaui (2005), aponta que esse é um
obstaculo a cidadania e democracia, pois
tende a bloquear a participagéo e a criagao
de direitos, atrelando-se a um fendmeno de
escala mundial, que é a despolitizacao cau-
sada pelo neoliberalismo “(...) provocada de
um lado, pela fragmentacao e disperséo de
classes populares (sob os efeitos da econo-
mia neoliberal sobre a divisao e organizagao
sociais do trabalho) e, de outro, pelo encolhi-
mento do espaco publico e alargamento do
espaco privado (...)” (p. 30). Nesse contexto,
a autora questiona se, diante das novas ex-
periéncias participativas, a atuacédo no am-
bito das Organizagdes Nado Governamentais
(ONGs) e da sociedade civil as tornaram
canalizadoras de fundos publicos e interlo-
cutores exclusivos do Estado, colaborando,
paradoxalmente com essa despolitizagao
contemporénea, indo na dire¢cao de algumas
preocupacgdes de Dagnino (2004).

Avritzer (2016), também corroborou essa
percepc¢ao, pois afirmou que o Brasil nos ul-
timos 20 anos converteu-se em um laboraté-
rio de experiéncias de participacao, que arti-
culam acoes participativas e representacao,
inserindo a sociedade civil na deliberacao
de politicas publicas, mas reconheceu que
elas estao permeadas de dificuldades, uma
vez que se apresentavam como uma versao
limitada da participacdo, que por vezes se
restringem a problematicas locais e parciais,
sem uma garantia de insercao igualitaria dos
grupos e interesses, muitas vezes obliterada
até mesmo pela inexisténcia de uma cultura
politica de participacao.

Lavalle e Vera (2011) complementaram es-
sas criticas, observando que as novas ex-
periéncias participativas, como conselhos
e orcamento participativo, representavam
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um risco a eliminagcédo da polarizagcdo entre
a representacao e a democracia direta, fa-
zendo com que 0s sujeitos da participacao
— sociedade civil, movimentos sociais e ci-
dadaos — se desloquem para uma posi¢cao
de accountability social, que ressignifica a
participacdo como governancga, transparén-
cia, eficiéncia e prestacédo de contas, o que,
em sintese, reduziria a participacao ao con-
trole social, afastando-a do polo semantico
que a caracterizava como atuacao direta, de-
mocratica, politica e deliberativa.

Em um artigo em que exploram algumas te-
ses equivocas sobre a participagcéo, Costa e
Cunha (2010) também fizeram colocagoes
criticas: 1) o Estado nao seria o indutor da ci-
dadania e nem aquele que concede a partici-
pacao, pois também € possivel que a socie-
dade civil busque sua autonomia e lute para
se impor aos poderes do Estado; 2) a partici-
pacédo nao garante o aumento da capacida-
de governativa, pois a simples existéncia de
foruns e conselhos nao significa que as deci-
sbes sobre politicas publicas estao deixando
de ser monopdlio exclusivo de uns poucos,
uma vez que muito ainda precisa ser feito
para ampliar a esfera publica, fortalecendo a
governancga e a governabilidade; 3) a partici-
pacao nao garante a sustentabilidade de pro-
gramas sociais, pois os consensos formados
entre Estado e sociedade sobre alocacao de
recursos nao sao imutaveis, uma vez que
estdo a mercé da alternancia de poder; 4) a
participagcao nao estimula necessariamente
a democracia € nem mesmo a propria parti-
cipagao, pois essa pratica ndo garante uma
convivéncia mais democratica, ou uma bus-
ca mais desinteressada do bem comum e,
além disso, sua intensificacdo depende da
existéncia de uma histéria de associativismo
e da formacéao de liderancas populares des-
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vinculadas do poder publico.

Paco-Cunha e Rezende (2018) também
abordaram os limites das experiéncias par-
ticipativas brasileiras, identificando as duas
vertentes criticas que apontamos inicial-
mente: 1) a auséncia da “cultura politica”
necessaria para a implementagcao dessas
experiéncias; e 2) a ambiguidade trazida
pela confluéncia com o projeto neoliberal.
Buscaram propor, entdo, uma leitura parti-
cular do fenbmeno, sugerindo que a parti-
cipacdo no Brasil € um “participacionismo’;
uma “cogestédo publica na democracia dos
proprietarios’; que se explica (...) pelas con-
dicbes objetivas da formacao de um capita-
lismo atréfico que implica uma forma politica
refrataria a participacdo popular na gestao
do Estado’ que se manifesta “(...) como uma
modalidade de integracao de demandas po-
pulares por maior influéncia na administra-
¢ao publica, mas que se da em condigdes
econOmicas inalteradas e com efeitos limi-
tados” (p. 346), ou seja, como a “participa-
¢cao possivel, que ocorre sem a necessaria
“consciéncia de participagao”

Para os autores, tratava-se de uma conces-
sao derivada da acomodacao das classes,
ou seja, uma “(...) participacdo que nao
decide, mas legitima, nao representa uma
escolha, mas valida a ‘escolha possivel” (p.
359), pois a participacao real

(...) s6 pode nascer das condigcbes mate-
riais modificadas numa realidade imbuida
da necessidade de transformagao social
e apenas assim seus efeitos podem ser
avaliados para além da mera acomoda-
¢ao das contradi¢oes. E essa modificagao
nao pode nascer da auséncia de uma fu-
sao entre a luta politica e a luta econémi-
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ca, uma vez que se trata de alterar as pro-
prias condicdes materiais (p. 360).

Em sintese, a vertente critica para os estu-
dos da participacao pode ser categorizada
conforme os trés problemas identificados
— a confluéncia perversa, a cultura politica
autoritaria e o participacionismo. Essa ver-
tente costuma ser mais explorada no campo
da ciéncia politica e estudos de inspiragao
marxista, mas aparece também em alguns
textos da area de administragao publica.

UMA BREVE DISCUSSAO: UM PONTO
DE INFLEXAO QUE AMEACA AS POLITI-
CAS PUBLICAS PARTICIPATIVAS

Para além das implicagdes da vertente ana-
litica que procurou examinar as experién-
cias participativas sob diferentes énfases,
e da vertente critica, que procurou aborda-
-las apontando seus limites, apresenta-
das ao longo deste artigo com a intengao
de tragcar para os pesquisadores algumas
trajetorias possiveis de investigacao, nao
podemos deixar de frisar que atualmente o
que se apresenta no Brasil € uma acelerada
tentativa de extincdo das IDPs, bem como
o enfraquecimento das experiéncias partici-
pativas. Os impasses que encontramos na
realidade dos governos agora se transferem
para o campo das pesquisas, nos levando a
interrogar como as categorias tedricas cita-
das anteriormente podem ser discutidas no
atual contexto.

As eleicOes de 2018, que levaram o deputa-
do Jair Bolsonaro do Partido Social Liberal
(PSL) e representantes da direita e da ex-
trema direita ao poder, resultaram concre-
tamente logo no inicio do governo em uma
perspectiva de desmonte da democracia
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participativa no Brasil, configurado em agoes
como a edigcao recente do Decreto n® 9.759,
em de 11 de abril de 2019, que extingue os
orgaos colegiados da administracao publica
federal (Bezerra; Szwako; Roméao, & Vello,
2019), afetando diretamente a participagéao
em politicas publicas de direitos humanos,
igualdade racial, indigena, rural, cidades,
LGBT e meio ambiente. Dessa forma, agra-
va-se a tendéncia conservadora, que sob o
argumento de “desaparelhar” o Estado e re-
duzir a influéncia progressista no debate das
politicas publicas, por exemplo, redundou na
derrubada do Decreto n® 8.243, de 23 de
maio de 2014, na Camara dos Deputados,
gue buscava estabelecer a Politica Nacional
de Participacao Social (PNPS) e o Sistema
Nacional de Participacao Social (SNPS).

Nesse sentido, ressaltamos um possivel
ponto cego, um elemento que talvez tenha
escapado aos investigadores e analistas
das experiéncias participativas nos ultimos
anos, principalmente da vertente critica. Se-
gundo Dardot e Laval (2016), o neoliberalis-
mo atualmente engendra uma racionalidade
que “(...) tem como caracteristica principal a
generalizagao da concorréncia como norma
de conduta e da empresa como modelo de
subjetivacao” Isso quer dizer, o neolibera-
lismo pode ser definido como “(...) o conjun-
to de discursos, praticas e dispositivos que
determinam um novo modo de governo dos
homens segundo o principio universal da
concorréncia” (p. 17). Emerge assim, uma
nova subjetivacdo denominada pelos auto-
res como “subjetivacéo contabil e financei-
ra; que é uma forma mais bem acabada da
subjetivacao capitalista.

Nesse novo contexto de subjetivagao, os au-
tores argumentam que o neoliberalismo néao
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pretende diminuir a forca da autoridade do
Estado, mas sim mudar seu tipo de autori-
dade e seu campo de atuagéo, transferindo
esse poder do povo para uma elite conside-
rada competente que sera fiadora de uma lei
comum, que governa os interesses econémi-
cos e financeiros dos grupos dominantes em
uma determinada sociedade. Para Dardot e
Laval (2016) o neoliberalismo se reinventou
de modo a reconsiderar o que se entende
por democracia e soberania popular, pois
professa que o “(...) povo deve nomear quem
o dirigira, e ndo dizer a cada instante o que
deve ser feito; uma vez que a democracia®
(p. 99) (...) s6 pode funcionar normalmente
com certo grau ‘de apatia e n&o participagao
de certos individuos e grupos” (p. 194). As-
sim, estariamos entrando em uma era poés-
-democratica, pois o “(...) neoliberalismo é,
nao acidentalmente, mas essencialmente,
um antidemocratismo” (p. 384).

Na nossa visédo, esse ponto de inflexdao do
neoliberalismo, no que se refere a democra-
cia, transforma radicalmente as relagbes en-
tre o Estado e a sociedade, bem como afeta
as subjetividades dos cidadaos, o que nos
possibilita enderecar algumas proposi¢coes
na direcao dos trés eixos apresentados pela
vertente critica:

1) a tese da confluéncia perversa entre o
projeto democratico e o projeto neoliberal
esta sofrendo uma modificagao, pois o pro-
prio neoliberalismo encontrou novas vias
para autoritariamente impor suas politicas
sociais residuais sem fazer quaisquer con-
cessOes participativas para a sociedade ci-
vil, uma vez que nao esta mais interessado
em delegar fungdes, pois prefere priorizar a
concorréncia e a lucratividade em um mo-
delo financeiro de economia, que nao de-
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pende mais diretamente de produtividade
€ consumo, ndo importando mais se for
desmontando todo e qualquer aparato de
seguridade social;

2) a tese do problema da cultura autorita-
ria, que limita experiéncias participativas,
esta ganhando mais espaco, porque O
neoliberalismo reforca o autoritarismo do
Estado, bem como o autoritarismo social,
sendo que os acontecimentos recentes
mostram que esse ideario esta fortemen-
te enraizado no imaginario brasileiro, con-
siderando o avancgo politico da extrema
direita e de setores militares e a propria
tentativa recente de exaltagdo do regime
militar pés-1964, mesmo com os protes-
tos e a resisténcia de forgas progressistas
nacionais;

3) a tese do participacionismo, que refle-
tiria uma inser¢do limitada e orquestrada
da sociedade civil nos assuntos publicos,
também precisaria de mais reflexao, por-
que essa forte necessidade do neolibe-
ralismo de contar com uma apatia e ndo
participacdo de certos grupos nas deci-
sOes de politicas publicas indica que, a
despeito da fragilidade e dos limites de
IDPs como conselhos e féruns, os ativistas
sociais estavam evoluindo em conquistas,
que atualmente incomodam as elites eco-
ndémicas e ameagam a radicalizagdo do
projeto neoliberal no Brasil. A acelerada
tentativa de extincdo dessas instituicoes
participativas pelo governo nos faz ques-
tionar se esses espagos eram realmente
tdo esvaziados de verdadeira partilha de
poder e se 0s movimentos sociais foram
tado cooptados como se supunha — afinal
eles continuam realizando resisténcia ao
avango desses retrocessos.

Considerando que esses sdo fendmenos
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recentes e que demandam mais analises,
constatamos que no momento nao ha pos-
sibilidade de aprofundar tais proposi¢oes,
pois ainda nao ha distanciamento histdrico
para tal. No entanto, ndo poderiamos deixar
de lancga-las para o debate, uma vez que
temos condicbes de fazé-lo, porque sem
menciona-las haveria o risco de este artigo
tornar-se rapidamente um texto datado.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo buscou destacar como os pes-
quisadores brasileiros abordaram as politi-
cas publicas participativas nos ultimos anos,
apontando algumas categorizag¢des tedricas
sobre as experiéncias participativas a partir
da literatura relevante e, em seguida, ava-
liando seus limites diante das transi¢des e
dilemas do contexto neoliberal.

Partindo de esforcos analiticos nao siste-
maticos dos 79 artigos tedricos coletados
no levantamento no Portal CAPES, com o
corte temporal entre 1980 e 2020, conforme
os critérios anteriormente expostos, esboca-
mos e descrevemos duas vertentes para o
estudo da participagéo social: 1) a vertente
analitica, que aborda a participacao como
inovacao, cidadania e emancipacao; e 2) a
vertente critica, que aborda o problema da
confluéncia perversa entre o projeto neolibe-
ral e o projeto democratico, o problema do
enraizamento da cultura politica autoritaria e
o problema do participacionismo. Admitimos
que a impossibilidade de reproduzir a meto-
dologia utilizada para isso, uma vez que se
tratou de exercicio de abstracao tedrica para
elaboragao de constructos que nao temos
como descrever de forma sistematica, com-
preendemos que esse € um limite do artigo,
mas também que possibilita a tentativa de
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uma contribuicao original.

Realizamos entdo uma discussao dos li-
mites dessa propria categorizacao, em es-
pecial da vertente critica, tendo em vista o
progressivo conservadorismo politico e a
radicalizacao do neoliberalismo que afetam
a agenda democratica e colocam em risco
as préprias iniciativas, experiéncias e insti-
tuicbes participativas. Diante das proposi-
cOes colocadas para o debate, as perguntas
que emergem sao as seguintes: de que nos
valerdo, senao para estudos de um tempo
histdrico, os eixos da vertente analitica para
o estudo da participagao social na adminis-
tracao publica, se esses objetos de pesqui-
sa desaparecerem em decorréncia de um
acirramento no quadro antidemocratico que
se configura hoje no Brasil no nivel federal?
Sera que caminhamos para extincao des-
ses objetos, ou eles prevalecerao de outras
formas, como no poder local e estadual,
como ocorreu no periodo de transicao de-
mocratica?

Por outro lado, nos interrogamos se a preo-
cupacgao da vertente critica em enfatizar os
limites da participacdo social talvez tenha
contribuido, de forma nao intencional, para
abrir flancos para a desconstrugao das insti-
tuicOes participativas pelos seus detratores,
bem como para uma sistematica desmobili-
zacgao dos ativistas sociais diante de tantos
obstaculos e resultados insatisfatorios obti-
dos tanto do ponto de vista de inovacao, da
cidadania ou da emancipacao, que agora
assistem atonitos ao desmonte das politicas
publicas participativas. Teriamos sido muito
afoitos em nossas exigéncias de radicali-
zacao democratica e excessivos na nossa
descrencga no atual sistema politico repre-
sentativo e participativo, esquecendo-nos
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de que a democracia € um arduo e continuo
aprendizado? Ou somos vitimas de uma gui-
nada conservadora na histéria, fundamenta-
da na financeirizagdao dos mercados, que tor-
nou o pacto capital, trabalho e Estado, antes
afiancado pelo regime democratico, dispen-
savel? A questao é saber o quanto sobrara
de humanidade em um mundo de subjetivi-
dades sequestradas pelo ideario neoliberal,
que é concorrencial, autoritario e enfatiza o
ganho financeiro.

Reconhecemos que no Brasil, apesar dos
grandes obstaculos na trajetéria em busca
de participagado, autonomia e emancipacao,
ocorreram muitos avangos nas ultimas dé-
cadas. Seja como for, respostas a essas e
muitas outras questdes somente virdo com o
tempo e com as préximas respostas a serem
dadas pela democracia representativa em
diferentes lugares no mundo. Respostas que
dependerao de novas formas e de persisten-
tes e novos engajamentos em participacao, o
que inspira € move nossas agdes enquanto
académicos e pesquisadores.
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