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Este documento ndo nasce de um exercicio académico conven-
cional, tampouco de uma demanda técnica ou institucional. Ele é
fruto de anos de militancia, de participacao direta em conselhos, confe-
réncias e espacos de controle social, e de uma inquietacao politica que
se adensa no tempo presente. Trata-se de uma elaboracao situada,
produzida a partir da experiéncia concreta das lutas democraticas e da
percepcao de que algo fundamental se rompeu — ou esta em vias de
se romper — na relacao entre participa¢cdo, democracia e poder estatal.

Vivemos um tempo histérico marcado por contradi¢des profundas.

De um lado, assistimos a ascensao de movimentos autoritarios que
operam de modo sistematico para minar a participagdo social, desle-
gitimar os espacos coletivos de deliberacdo e esvaziar os mecanismos
de controle democratico sobre o Estado. Esses movimentos ndo ape-
nas rejeitam a participacao; eles a tratam como ameacga, como entrave
a governabilidade ou como residuo indesejavel de um ciclo democratico
a ser superado. A ofensiva autoritaria contemporanea, no Brasil e no
mundo, tem como um de seus alvos centrais a propria ideia de que a so-
ciedade possa incidir, de forma organizada, sobre as decisdes publicas.

De outro lado — e este é o segundo elemento que alimenta a
inquietacdo que move este “documento” —, 0s campos sociais e
politicos comprometidos com a participacdo, com a ampliacao de
direitos e com a democracia substantiva tém encontrado enormes
dificuldades para formular taticas e estratégias de resisténcia capa-
zes de se generalizar socialmente. Apesar da riqueza das lutas, da
pluralidade de experiéncias e da legitimidade das demandas, mui-
tas dessas disputas permanecem fragmentadas, restritas a circulos
militantes ou incapazes de dialogar com amplos setores da socie-
dade. Isso dificulta o debate com as massas, fragiliza a construc¢ao
de hegemonia e limita a capacidade de enfrentamento efetivo do
avanc¢o autoritario.

E desse duplo movimento — a ofensiva contra a participacdo e
a dificuldade de torna-la politicamente expansiva — que emerge
a necessidade deste texto. Ele ndo se propde a oferecer respostas
fechadas, modelos acabados ou solucBes técnicas. Seu objetivo é
outro: provocar o debate, recolocar questdes incdmodas, tensionar
consensos estabelecidos e contribuir para a reconstru¢ao de uma
perspectiva politica capaz de recolocar o controle social no centro
da luta democratica.

Nosso ponto de partida é o reconhecimento de que o modelo de
controle social institucionalizado no Brasil, especialmente a partir da
Constituicao Federal de 1988, foi uma conquista historica das lutas
sociais e desempenhou papel central na abertura do Estado a par-



ticipacao popular. Conselhos, conferéncias e demais mecanismos
participativos ndo surgiram como concessdes benevolentes, mas
como resultado de disputas sociais mais amplas, enraizadas em pro-
cessos de organizacao popular e lutas territoriais, que inscreveram o
conflito social no interior das politicas publicas. Durante um periodo
histérico especifico, esse modelo contribuiu para ampliar direitos,
fortalecer a cidadania e conferir densidade politica a participacgao.

Ao mesmo tempo, € importante delimitar o campo empirico ao
qual nos referimos quando falamos em “conselhos” e “conferén-
cias”. Este texto se debruca, preferencialmente, sobre os conselhos
vinculados a politicas setoriais, em especial aqueles de carater de-
liberativo, pela centralidade que assumiram na arquitetura partici-
pativa do p6s-1988 e por sua rela¢do direta com a formulacao, o
acompanhamento e a disputa de diretrizes das politicas publicas.
No entanto, essa escolha ndo ignora a existéncia — nem a rele-
vancia — dos conselhos de direitos, alguns também deliberativos
e outros ndo, bem como dos conselhos de carater consultivo, cuja
funcdo, desenho e capacidade de incidéncia variam enormemente
conforme area, territdrio, normativa e correlacao de forcas. O mes-
mo vale para as conferéncias: ainda que o foco recaia sobre ciclos
conferenciais associados as politicas setoriais, muitas das analises
aqui desenvolvidas sdo generalizaveis ao conjunto do “sistema de
conselhos” e as diferentes modalidades conferenciais existentes,
justamente porque o nucleo do problema discutido nao é mera-
mente organizativo, mas politico: trata-se de compreender como e
por que certas formas de participacdo perdem poténcia, autonomia
e capacidade de incidir sobre o Estado em conjunturas especificas.

Esse ponto exige, ainda, uma premissa de leitura: tanto o Estado
quanto a sociedade civil devem ser compreendidos em sua comple-
xidade, como instancias heterogéneas, atravessadas por conflitos,
disputas internas, contradi¢cdes e interesses divergentes. Ndo faz
sentido — e ndo corresponde a realidade — operar com a imagem
simplificadora de um Estado “mal/satanico” e de uma sociedade
“boa/divina”. No interior do Estado ha fra¢des, projetos, burocracias
com comportamentos distintos, conflitos entre poderes e variacdes
territoriais que podem abrir ou fechar possibilidades de incidéncia
democratica; do mesmo modo, a sociedade civil ndo é um bloco ho-
mogéneo, mas um campo atravessado por desigualdades, hierar-
quias, conservadorismos, disputas identitarias e corporativas, bem
como por experiéncias efetivamente emancipatérias. Essa compre-
ensdo é decisiva para evitar diagndsticos morais ou voluntaristas
e para recolocar a participacdao no plano em que ela efetivamente
existe: como disputa politica situada, com avancos, recuos, ambi-
guidades e contradicdes.



Entretanto, as condi¢des histdricas que sustentaram o modelo par-
ticipativo vém sendo profundamente corroidas. A reconfiguragdo ne-
oliberal do Estado, a financeirizacdo da economia, a centralidade da
austeridade fiscal e a reorganiza¢ao autoritaria da governanca publica
produziram um cenario no qual a participag¢do institucionalizada perde
capacidade de incidéncia real. As formas permanecem, mas os conte-
udos se esvaziam. A democracia é preservada como procedimento,
enquanto sua dimensdo substantiva € progressivamente esvaziada.

Este texto parte da convic¢ao de que defender o controle social
hoje nao significa preservar acritica e nostalgicamente suas formas
herdadas, nem aceitar passivamente seu desmonte. Significa reco-
nhecer seus limites historicos, compreender as razdes de seu esgo-
tamento e disputar politicamente sua refundac¢ao. Refundar o con-
trole social é preservar seu sentido democratico fundamental — a
capacidade de produzir conflito legitimo, ampliar direitos e tensio-
nar o poder — em um contexto profundamente distinto daquele em
que ele foi originalmente instituido.

A compilacdo ensaistica que apresentamos ao publico oferece
uma tentativa de analise da conjuntura contemporanea, nacional
e internacional, buscando demonstrar que a crise do controle so-
cial ndo decorre da apatia da sociedade civil nem da incapacidade
dos sujeitos populares, mas da incompatibilidade crescente entre
um Estado reorganizado sob hegemonia neoliberal e instrumentos
de participa¢do concebidos para outro ciclo historico. A partir des-
se diagnostico, prop8e-se um conjunto de principios orientadores
para a “suposta” refundacao do controle social, entendida como
parte inseparavel da luta pela reconstrucdo democratica.

Embora dialogue com a producdo académica e mobilize cate-
gorias analiticas desenvolvidas no interior da universidade, este
nao é um texto académico no sentido estrito. Da mesma forma,
embora recorra a conhecimentos técnicos e normativos sobre
politicas publicas e participagdo institucional, ndo se trata de um
documento técnico-administrativo. Este é, antes de tudo, um docu-
mento politico. Sua funcdo nao é prescrever procedimentos, mas
fomentar reflexdo critica, alimentar disputas de sentido e oferecer
elementos para a reorganizacdo das lutas em torno da participagao
e do controle social.

Um esclarecimento metodologico ajuda a situar o leitor diante
do percurso do texto. Os capitulos aqui reunidos foram escritos em
momentos distintos das nossas elaboracdes politicas e tedricas.
Ainda assim, puderam ser compilados porque reconhecemos neles
um mesmo eixo comum, uma unidade de problemas e de horizonte
politico. Essa proépria histéria de produc¢do explica por que certas



afirmacdes reaparecem e por que, para contextualizar debates dife-
rentes, recorro reiteradamente a analises de conjuntura similares:
trata-se menos de um vicio de repeticdo e mais de uma escolha
narrativa vinculada a tentativa de tornar cada capitulo utilizavel de
modo relativamente autdbnomo. A tentacdo de permitir ao leitor
que recorte, consulte e mobilize se¢bes especificas, conforme suas
necessidades, foi maior — e eu me rendi a ela — mesmo preservan-
do a coeréncia interna do conjunto.

Este texto dirige-se a militantes, conselheiros, trabalhadores,
usuarios das politicas publicas, pesquisadores, gestores e a todos
aqueles/as que reconhecem que nao ha democracia substantiva
sem participacdo efetiva, nem participacdo efetiva sem enfrenta-
mento das estruturas que hoje obstam o exercicio coletivo do po-
der. Mais do que oferecer respostas, buscamos abrir um campo de
debates, no qual diferentes experiéncias, leituras e estratégias pos-
sam se confrontar, produzir aprendizados e alimentar novas for-
mas de ac¢do coletiva.

A refunda¢do do controle social, aqui problematizada, ndao é
uma escolha voluntarista nem um gesto retérico. E uma necessida-
de histdrica. E, como toda necessidade histérica, s6 podera se rea-
lizar por meio da luta politica organizada, do debate publico quali-
ficado e da capacidade de aprender criticamente com as préprias
contradi¢Bes da democracia.

Entre Campos Eliseos, SGo Paulo e Jardim América, Goidnia
Outono de 2026
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A CRISE GLOBAL DAS DEMOCRACIAS
CONTEMPORANEAS NO CAPITALISMO
FINANCEIRIZADO

m Como as democracias morrem, Levitsky e Ziblatt (2018)

demonstram que, diferentemente dos golpes classicos do
século XX, os processos contemporaneos de erosdo democratica
tendem a ocorrer de modo gradual, legalista e muitas vezes im-
perceptivel, a partir do interior das proéprias instituicdes. Ao anali-
sarem experiéncias recentes em distintos contextos nacionais, 0s
autores evidenciam como liderancgas eleitas passam a corroer nor-
mas democraticas fundamentais, enfraquecendo mecanismos de
controle, deslegitimando adversarios e restringindo o pluralismo
politico, sem necessariamente romper com a ordem constitucional
vigente. Esse diagnostico — corroborado por um amplo conjunto
de autores, mobilizando distintas chaves analiticas — aponta para a
existéncia de uma crise profunda das democracias contemporaneas.

No entanto, tal crise ndo pode ser compreendida como um des-
vio ocasional, tampouco como o resultado exclusivo da ascensdo
de liderancas autoritarias isoladas ou de falhas pontuais no dese-
nho institucional dos regimes politicos. Trata-se de um fenémeno
estrutural, inscrito nas transformacfes recentes do capitalismo e
nas novas formas de exercicio do poder em escala global. Em dife-
rentes paises e sob distintos arranjos institucionais, observa-se um
padrao recorrente: a preserva¢ao formal das instituices democra-
ticas convive com o esvaziamento progressivo de sua capacidade
substantiva de produzir decisdes orientadas pela vontade popular,
deslocando o nucleo efetivo do poder politico para instancias cada
vez mais turvas, despolitizadas e imunes ao controle democratico.

EleicBes periddicas, parlamentos ativos e sistemas juridicos fun-
cionais seguem operando como marcas de legitimidade politica.
No entanto, tais mecanismos tornam-se cada vez menos capazes
de incidir sobre os nucleos estratégicos de decisdo, especialmente
aqueles relacionados a politica econémica, a gestdo do orcamento
publico e a definicdo das prioridades estatais. A democracia per-
manece como forma, mas perde densidade como pratica substan-
tiva de autogoverno coletivo.

Esse movimento tornou-se particularmente visivel na América
Latina na ultima década, quando mecanismos juridicos, parlamen-
tares e midiaticos passaram a ser mobilizados de forma articula-
da na disputa politica, incidindo diretamente sobre a soberania
popular e sobre a capacidade de determinados projetos politicos
permanecerem em disputa institucional. No Brasil, apds a ruptura



politico-institucional de 2016, consolidou-se um padrdo seletivo
de judicializacao da politica e de instrumentaliza¢do estratégica do
sistema de justica — fenbmeno amplamente caracterizado como
lawfare — que teve como marcos decisivos o impedimento da pre-
sidenta Dilma Rousseff e a posterior prisdo do entao ex-presidente
Luiz Inacio Lula da Silva.

Dinamicas semelhantes também puderam ser observadas em
outros paises latino-americanos. Na Argentina, 0s sucessivos pro-
cessos judiciais dirigidos contra Cristina Fernandez de Kirchner
antecederam e acompanharam um cenario de crescente radica-
lizacdo politica que desembocaria posteriormente na ascensao de
Javier Milei. No Equador, a condena¢ao do ex-presidente Rafael
Correa no caso “Sobornos 2012-2016" foi amplamente denunciada
por observadores internacionais como expressao tipica de lawfare,
produzindo impactos profundos sobre a reorganizacao das forcas
politicas nacionais. Na Bolivia, apds a crise de 2019 e a renuncia de
Evo Morales, multiplicaram-se acusacdes e processos judiciais con-
duzidos em meio a denuncias de perseguicdo politica formuladas
por movimentos sociais e organismos internacionais.

Embora preservem especificidades histéricas e institucionais,
tais processos apresentam elementos convergentes: a utilizacao
seletiva do aparato juridico, a deslegitimacdo de liderancas popula-
res, a convergéncia entre sistema de justica, setores parlamentares
e grandes conglomerados de midia, bem como o deslocamento de
disputas politicas para arenas formalmente técnicas ou judiciais.
Em muitos casos, essas dinamicas contribuiram para desorganizar
campos democraticos e populares, reconfigurar a correlacdo de
forcas sociais e abrir caminho para a emergéncia de governos de
extrema direita ou de projetos politicos profundamente compro-
metidos com agendas neoliberais extremadas.

Em escala global, processos analogos também se manifestaram
em diferentes contextos recentes. Na Hungria, sob Viktor Orban,
reformas legais foram mobilizadas para concentrar poder e captu-
rar instituicdes judiciais; na Poldnia, durante o governo do partido
Lei e Justica (PiS), intensificaram-se ataques a independéncia das
cortes e da imprensa; na Turquia de Recep Tayyip Erdogan, o esta-
do de excegdo converteu-se em mecanismo permanente de repres-
sao politica; e, nos Estados Unidos, sobretudo durante o governo
Donald Trump, ampliaram-se as tentativas de deslegitimac¢dao do
processo eleitoral e as pressdes sobre instituicbes de controle.

Em todos esses casos, observa-se uma dinamica comum: a pre-
servacdao formal dos ritos democraticos combinada ao esvazia-
mento progressivo de seus conteddos substantivos. Essa corrosdo



nao se sustenta apenas pela manipulacdo de instrumentos juridi-
cos, mas pela convergéncia estrutural entre poder politico, poder
econbmico e poder comunicacional. As elites contemporaneas
controlam nao apenas os meios tradicionais de producdo material,
mas também os circuitos ampliados de producdo de sentido social.
Conglomerados midiaticos, plataformas digitais, infraestruturas
algoritmicas e sistemas de comunicacdo de massa operam como
dispositivos de constru¢ao de consenso, enquadramento dos con-
flitos e fabrica¢ao de legitimidade, articulando captura institucional
e hegemonia comunicacional em formas renovadas de restricao
da soberania popular sob aparéncia de normalidade democratica.



Quadro 1 - Mecanismos contemporaneos de desestabilizagdo politica
e (re/des)organizagdo da soberania na América Latina (2005-2025) *

Deposi¢cdo com aparéncia Interrupgdo do governo
2009 Manuel Zelaya  juridico-institucional e apoio e reorganizagao
militar conservadora
Impeachment sumério, Remocdo presidencial e
2012 Fernando Lugo com forte critica ao recomposicao das forcas
devido processo legal tradicionais
Impeachment,
Lava-Jato, prisdo e Ruptura institucional,
’ posterior anulagdo das . . .
Dilma Rousseff ~ interdicdo eleitoral de Lula
2016-2021 condenacdes de Lula por =
e Lula . A em 2018 e ascensdo de
inconsisténcia das provas
s . Bolsonaro
e parcialidade do juiz
Moro
Condenagdo no caso Bloqueio eleitoral do
2017-2020 Rafael Correa “Sobornos 2012-2016" e correismo e reorganizacao
inelegibilidade neoliberal
Crise institucional, Desorganizagdo do
Evo Morales/ renudincia, acusagdes campo popular e disputa
2019-2025 )
MAS penais e mandados prolongada sobre
judiciais legitimidade politica
Cristina Condenacao, confirmagdo Enfraguecimento do
2022-2025 Fernandez de pela Corte Suprema e peronismo e consolidagdo
Kirchner inelegibilidade do ciclo Milei
d Tentatlvzs JUdlc'.ac"S de Tentativa de bloquear
2023-2024 [Bernardo suspender partido e a posse de projeto
Arévalo/Semilla questionar resultado . 2 :
. anticorrupgdo eleito
eleitoral
Impeachment, prisdo e Recomposicao
2022-2025 Pedro Castillo julgamento por rebelido/ conservadora e crise de
conspiracdo legitimidade prolongada
Institucionalizacdo e
Ci contengdo do ciclo de Retomada da agenda
iclo LA, - ) f
- mobiliza¢des sociais neoliberal e fortalecimento
2019-2023 constituinte e R I )
) iniciado em 2019, da extrema direita pela via
governo Boric -~ B N
recomposicdo eleitoral eleitoral
conservadora
Guerra hibrida, san¢des
G econdmicas, bloqueios Intensificagdo da crise
overno ) ) ) P
Maduro e financeiros, confisco politica e aprofundamento
2015-2025 ) de ativos publicos e da disputa imperial sobre
soberania s ] .
sequestro de Nicolas a soberania nacional
Venezuelana -~
Maduro e sua esposa pelo venezuelana e na regido
governo do EUA

Fonte: elaboracdo prépria a partir de documentos oficiais, decisdes judiciais, relatérios internacionais e bi-
bliografia especializada (2005-2025).

1. O quadro apresentado ndo pretende equiparar processos histéricos distintos nem sugerir homogeneidade
entre experiéncias nacionais profundamente diferenciadas. Seu objetivo é evidenciar que, no contexto da crise
contemporanea das democracias liberais e da reorganizacdo do capitalismo financeirizado, diversos mecanismos
de neutralizacdo politica, contengdo institucional e disputa da soberania passaram a operar de forma articulada
na América Latina. Judicializagdo seletiva da politica, impeachment de excecdo, persegui¢bes judiciais, san¢des
econdmicas, bloqueios financeiros, guerra hibrida, captura midiatica, deslegitimagdo de liderangas populares,
contencdo institucional de ciclos de mobilizagdo social e recomposicdo eleitoral conservadora constituem expres-
sdes distintas, embora frequentemente complementares, de um mesmo processo histérico de reorganizacdo do
poder politico e restricdo da capacidade de incidéncia popular sobre o Estado. Em diferentes graus, tais dinamicas
contribuiram para desestruturar projetos democraticos e populares, reconfigurar correlacées de forca e criar
condi¢des favoraveis a emergéncia ou ao fortalecimento de governos autoritario-neoliberais, ultraconservadores
ou de extrema direita em diferentes contextos regionais.



Quadro 2 - Reorganizagao autoritaria da governanca contempora-
nea no capitalismo em crise (2005-2025) 2

Viktor Orban

Lei e Justica
(PiS)

Recep Tayyip
Erdogan

Donald Trump

Jair Bolsonaro

Javier Milei

Nayib Bukele

Giorgia Meloni

Narendra Modi

Benjamin
Netanyahu e
coalizGes ultra-
nacionalistas

2010 - presente

2015-2023

2003 - presente

2017-2021

2019-2022

2023 - presente

2019 - presente

2022 - presente

2014 - presente

2009 - 2025

Centralizagdo institucional,
nacionalismo conservador,
captura judicial e mididtica
Ultraconservadorismo,
ataques as cortes e a
imprensa

Hiperpresidencialismo,
estado de exce¢do perma-
nente, repressao politica

Ultranacionalismo, ne-
gacionismo institucional,
ataque ao sistema eleitoral

Militarizacdo do governo,
ataque as instituicdes,
ultraliberalismo econdémico

Ultraliberalismo radical,
desmonte estatal, retérica
antipolitica

Hiperpresidencialismo,
militarizacdo da seguranca
publica, excepcionalidade

juridica
Nacionalismo conservador,
endurecimento migratério

Nacionalismo hindu,
centralizagdo politica,
pressdo sobre a imprensa
e minorias

militarizacdo da politica,
reformas de concentracdo
institucional e radicalizagdo
do nacionalismo religioso

Preservacdo formal do sis-
tema eleitoral com erosdo
liberal progressiva

Tensionamento da inde-
pendéncia institucional

Concentracdo de poder e
restricdo das liberdades
civis

Deslegitimacdo dos meca-
nismos democraticos

Hostilidade aberta a parti-
cipagdo social e as media-
¢Bes democraticas
Concentracdo deciséria e
deslegitimacdo de institui-
¢Bes intermedidrias

Enfraguecimento dos
freios institucionais

Reconfiguragdo conserva-
dora da democracia liberal

Erosdo do pluralismo
democratico

aprofundamento da ex-
cepcionalidade permanen-
te e erosao progressiva
das mediagdes democra-
ticas

Fonte: elaboracdo prépria com base em estudos sobre erosdo democratica, autoritarismo contemporaneo,
neoliberalismo e extrema direita no século XXI.

Esse processo esta diretamente vinculado a consolida¢do do ca-
pitalismo financeirizado como eixo organizador da economia mun-
dial. A financeirizacdo ndo representa apenas a expansao quanti-
tativa do setor financeiro, mas a subordinacdo crescente das deci-
sdes politicas e estatais as exigéncias de rentabilidade do capital
portador de juros. Nesse contexto, os Estados nacionais passam a
operar sob uma disciplina permanente, na qual politicas publicas,
direitos sociais e investimentos coletivos sao avaliados prioritaria-
mente a partir de seu impacto fiscal e de sua compatibilidade com
os interesses dos mercados financeiros?.

2.0 quadro ndo pretende esgotar o conjunto dos governos autoritario-neoliberais contemporaneos nem estabelecer
equivaléncia absoluta entre experiéncias nacionais distintas. Seu objetivo é evidenciar tendéncias convergentes
observaveis no contexto da crise das democracias liberais e da reorganizacdo contemporanea do capitalismo, tais
como concentracdo de poder, erosdo das media¢des democréticas, hostilidade a participacdo social, militarizagdo
da politica e fortalecimento de agendas ultraconservadoras. Em muitos casos, tais processos também se articulam
a disseminacdo de discursos de 6dio, racismo, xenofobia, misoginia, perseguicdo a minorias e criminalizacdo de
movimentos sociais, frequentemente mediadas por plataformas digitais, ecossistemas de desinformagédo e formas
renovadas de hegemonia comunicacional.

3. Para uma andlise aprofundada da financeirizacdo como traco estrutural do capitalismo contemporaneo, podemos
consultar autores como Frangois Chesnais (1996; 2005) e David Harvey (2005; 2011). No caso latino-americano,
entretanto, a financeirizagdo assume determinagdes especificas associadas a dependéncia, a vulnerabilidade ex-
terna e a inserc¢do subordinada das economias periféricas nos circuitos globais de acumulagdo, aspecto discutido
por autores como José Carlos Braga (1997), Leda Paulani (2008; 2005), Reinaldo Gongalves (2002; 2013), Maria
da Conceicdo Tavares e José Luis Fiori (1997); Jaime Osério (2014), Theotonio dos Santos (2004), dentre outros.



A ldgica da austeridade fiscal, apresentada como imperativo téc-
nico e moral, converte-se no principal mecanismo de reorganizacdo
do Estado. Sob o discurso do “equilibrio das contas”, naturaliza-se
a compressao de direitos, a precarizacao do trabalho e a reducao
do papel estatal na provisdo de politicas universais. A austeridade,
longe de ser uma resposta neutra a crises fiscais, opera como ide-
ologia disciplinadora, redefinindo os limites do possivel na politica
democratica e deslocando o conflito social para fora do espago ins-
titucional (Paula, 2025a).

Esse movimento produz uma contradi¢ao central: quanto mais as
sociedades se tornam desiguais, mais restrita se torna a capacidade
da democracia de enfrentar essas desigualdades. A concentragdo ex-
trema de riqueza e poder econdmico permite a captura sistematica
das instituicBes politicas por elites financeiras e corporativas, esva-
ziando os mecanismos de representacdo e participa¢do. O resultado
€ uma democracia formalmente preservada, mas materialmente oli-
garquica, na qual decisdes estratégicas sao tomadas em arenas amor-
fas, tecnocraticas ou transnacionais, afastadas do controle popular.

Nesse cenario, emerge uma nova arquitetura da dominacao, na
qual o poder deixa de estar concentrado exclusivamente no Estado
nacional e passa a se articular com plataformas digitais, conglome-
rados financeiros e estruturas transnacionais de governanca. Algo-
ritmos, sistemas de informacao e monopdlios tecnoldgicos tornam-se
mediadores centrais da producdo de consenso, da circulacdo de
discursos e da conformacdo das subjetividades politicas, reconfigu-
rando os termos classicos da soberania e da deliberacdo publica“.

A globalizacdo da informacao, longe de ampliar automaticamen-
te o espaco democratico, tem sido apropriada como instrumen-
to de manipulagdo simbdlica, fragmentacdo do debate publico e
mobilizacao de afetos regressivos. Discursos autoritarios, morali-
zantes e antidemocraticos circulam com velocidade inédita, arti-
culando ressentimentos sociais e valorando projetos politicos que
prometem ordem, seguranca e eficiéncia, ao custo da erosdo de
direitos e da criminalizacdo da dissidéncia. Essa dinamica ndo se
opde ao neoliberalismo; ao contrario, constitui uma de suas me-
dia¢bes fundamentais em contextos de crise prolongada.

A reorganizacdo autoritaria do capitalismo contemporaneo,
portanto, ndo se realiza contra a democracia liberal, mas por meio
de sua ressignificacdo. A democracia deixa de ser entendida como
processo de construcdo coletiva de decisdes e passa a operar como
mecanismo de legitimacdo minima de uma ordem social profunda-

4. Tal como dissemos em PAULA, Renato Francisco dos Santos. A nova arquitetura da dominacéo. A Terra é Re-
donda, 2025. Disponivel em: < https://aterraeredonda.com.br/a-nova-arquitetura-da-dominacao/\>. Acesso em:
09 de fev. 2026.



mente desigual. Participacao, deliberacdo e controle social tornam-se
toleraveis apenas enquanto ndo ameacam a logica da acumulagao
financeirizada e da disciplina fiscal permanente.

E nesse ponto que a crise democratica atinge diretamente os me-
canismos de participa¢ao social construidos ao longo do século XX.
Conselhos, conferéncias, foruns e instancias deliberativas foram his-
toricamente concebidos como instrumentos de ampliacdo da cida-
dania e de democratizacao do Estado, em contextos nos quais este
desempenhava papel ativo na mediacao dos conflitos sociais®. Con-
tudo, a medida que o Estado é reconfigurado como gestor da auste-
ridade e garantidor dos interesses financeiros, tais espagos perdem
capacidade efetiva de incidéncia, transformando-se, em muitos ca-
sos, em instancias consultivas esvaziadas de poder decisorio®.

A crise das democracias contemporaneas, portanto, ndo é ape-
nas uma crise de representa¢dao, mas uma crise das préprias con-
dicBes materiais e politicas que sustentavam a participa¢do de-
mocratica. Ela expressa a incompatibilidade crescente entre um
capitalismo financeirizado, orientado pela valorizacao do valor, e
formas de controle social capazes de submeter o poder econémico
e estatal a deliberagao coletiva. Reconhecer essa incompatibilidade
é condic¢do indispensavel para compreender por que os modelos
classicos de participagao se mostram hoje insuficientes e por que a
refundagdo do controle social emerge como necessidade historica
e ndo como escolha contingente.

5. Consultar: PEREIRA, Potyara A. P. Politica Social temas e questées. Sao Paulo: Cortez, 2008, onde a autora de-
monstra como a construcdo histérica do Welfare State se articula a (re)construcdo das democracias em contexto
de crise do capital.

6. Clara E. Mattei analisa esse fendbmeno quando afirma que “o regime de austeridade, apesar de ndo alcancar
os resultados de estabilizagdo econémica almejados, ndo falha em atingir seu verdadeiro intuito: assegurar que
a triade de politicas fiscais, politicas monetdrias e erosdo da capacidade da classe trabalhadora de reagir a elas
silenciem a dissidéncia” (MATTEI, 2023, p. 11). A autora evidencia, assim, que a austeridade opera menos como
instrumento técnico de estabilizacdo econdmica e mais como tecnologia politica de contencdo do conflito social,
especialmente em contextos de crise prolongada.



NEOLIBERALISMO COMO RACIONALIDADE
AUTORITARIA E O ESVAZIAMENTO DA
PARTICIPACAO DEMOCRATICA

Para compreender a corrosao contemporanea da democracia
e, em particular, o enfraquecimento dos mecanismos de controle
social, € indispensavel superar a leitura do neoliberalismo como
simples conjunto de politicas econdmicas orientadas a reducdo do
Estado, a liberalizacdo dos mercados ou a austeridade fiscal. O ne-
oliberalismo deve ser apreendido como uma racionalidade politica
totalizante, capaz de reorganizar o Estado, redefinir os sentidos da
acao publica e remodelar as proprias formas de subjetivacao social’.

Nessa perspectiva, o neoliberalismo ndo atua apenas no plano
das decisbes macroecondmicas, mas incide diretamente sobre os
critérios de legitimidade politica, sobre os limites da deliberacao de-
mocratica e sobre as condi¢bes de possibilidade da participacao so-
cial. Ele institui um modo especifico de governar, no qual a l6gica do
mercado se converte em principio normativo geral, colonizando es-
feras tradicionalmente associadas ao direito, a politica e a cidadania.

Essaracionalidade, contudo, ndo se limita as instituicbes estatais ou
aos dispositivos formais de governo. Ela reorganiza profundamente
as formas de vida, as relacBes sociais e as condi¢des concretas de re-
producdo da existéncia cotidiana, operando simultaneamente como
racionalidade econémica, forma de gestao estatal e tecnologia de pro-
ducdo social da subjetividade. Sua expansao redefine temporalidades
da vida, formas de pertencimento coletivo, vinculos de solidariedade
e as proprias possibilidades materiais da a¢do politica compartilhada.

Temos insistido que um dos pilares dessa racionalidade é a ideolo-
gia da austeridade. Apresentada como resposta técnica e moralmente
responsavel a crise fiscal dos Estados, a austeridade age como dispo-
sitivo de disciplinamento social. Ao equiparar o orcamento publico ao
orcamento domeéstico no plano discursivo, naturaliza a compressao
de direitos e desloca o debate politico para o terreno da “responsabili-
dade”, do “sacrificio necessario” e da “inevitabilidade” dos cortes. Nes-
se movimento, decisGes profundamente politicas sdo despolitizadas,
convertidas em imperativos técnicos supostamente neutros®.

E ai que o Estado deixa de ser concebido como mediador dos
conflitos sociais e garantidor de direitos para assumir o papel de

7. Nesse sentido, consultar Pierre Dardot; Christian Laval. A nova razdo do mundo: ensaio sobre a sociedade neo-
liberal. Sdo Paulo: Boitempo, 2016.

8. Construimos esses argumentos de modo mais detalhado em PAULA, Renato Francisco dos Santos. A ideologia
da austeridade. A Terra é Redonda, 2025. Disponivel em: <https://aterraeredonda.com.br/a-ideologia-da-austeri-
dade/\>. Acesso em: 09 de fev. 2026. Também em PAULA, Renato Francisco dos Santos. Protecdo social e politica
fiscal no capitalismo contempordneo. In Revista Katalysis, vol. 29, 2026. Florianépolis: UFSC.



gestor fiscal, fiador da estabilidade monetaria e garantidor da ren-
tabilidade do capital financeiro. Politicas publicas passam a ser
avaliadas prioritariamente por seu impacto sobre o déficit, a divida
e a confianca dos mercados, e ndo por sua capacidade de enfrentar
desigualdades ou promover cidadania®.

Essa redefini¢do, contudo, ultrapassa o plano institucional e
fiscal, pois como componente do neoliberalismo a austeridade re-
organiza materialmente as proprias condi¢6es de reproducao da
vida social. A precarizacao permanente do trabalho, a informalida-
de estrutural, o avanco da plataformizacao, o endividamento cres-
cente das familias e a difusdao do empreendedorismo defensivo
convertem a sobrevivéncia cotidiana em atividade exaustiva, indi-
vidualizada e permanentemente insegura. Em contextos marcados
pela instabilidade continua, pela intensificacao das jornadas e pela
fragmentacdo das experiéncias coletivas de trabalho, a participa-
cdo politica tende a ser deslocada pela urgéncia da sobrevivéncia
imediata, portanto, o neoliberalismo nao apenas restringe direitos,
mas reorganiza temporalidades, dissolve horizontes coletivos e en-
fraquece as bases materiais da ac¢ao politica compartilhada.

Esse deslocamento tem implicacBes diretas para a democracia,
quando a acado estatal é subordinada a critérios fiscais rigidos, o neo-
liberalismo estreita o campo do politicamente disputavel. O que an-
tes era objeto de deliberacao publica — niveis de investimento social,
prioridades orcamentarias, formas de prote¢do ao trabalho — passa
a ser tratado como questdo técnica ou restricao externa intransponi-
vel. A democracia é, desta forma, confinada a escolhas marginais, en-
guanto os nucleos estratégicos da politica econémica sao blindados
contra a intervencdo popular.

Essa blindagem nado se da apenas por meio de regras fiscais ou
dispositivos legais, mas também por uma profunda moraliza¢ao
da politica. Beneficiarios de politicas sociais sao frequentemente
apresentados como suspeitos, fraudadores em potencial ou res-
ponsaveis pelo desequilibrio das contas publicas. Direitos sociais
passam a ser condicionados, focalizados e submetidos a mecanis-
mos crescentes de controle burocratico, enquanto privilégios fis-
cais, desoneracdes e transferéncias ao capital financeiro permane-
cem naturalizados e pouco questionados™®.

Nesse contexto, a participacao social sofre um duplo ataque.
Por um lado, é deslegitimada discursivamente, apresentada como

9. Recomendamos a leitura de SANTOS, Theotonio dos. Do Terror a Esperan¢a Auge e declinio do neoliberalismo.
Aparecida/SP: Ideias e Letras, 2004.

10. Também trouxemos esses argumentos em PAULA, Renato Francisco dos Santos. A ideologia da austeridade. A
Terra é Redonda, 2025. Disponivel em: <https://aterraeredonda.com.br/a-ideologia-da-austeridade/\>. Acesso em:
09 de fev. 2026. Também em PAULA, Renato Francisco dos Santos. Protecdo social e politica fiscal no capitalismo
contempordneo. In Revista Katalysis, vol. 29, 2026. Florianépolis: UFSC.



ineficiente, custosa ou capturada por interesses corporativos. Por
outro, é neutralizada materialmente, uma vez que 0s espacos par-
ticipativos passam a incidir sobre politicas previamente delimita-
das por tetos fiscais, contingenciamentos orcamentarios e metas
impostas de cima para baixo. Participa-se, mas nao se decide; deli-
bera-se, mas nao se altera o curso das decisfes estratégicas.

Contudo, o esvaziamento da participa¢do ndao decorre apenas do fe-
chamento institucional ou da limitacdo fiscal das politicas publicas. Ele
esta profundamente associado as transformacdes das proprias bases
sociais da participacao democratica. A retracdo das politicas universais
e a fragmentacdo crescente das politicas setoriais contribuem também
para fragmentar os sujeitos coletivos da acao politica. A experiéncia so-
cial passa a ser cada vez mais marcada pela individualizacao da sobre-
vivéncia, pela competicao difusa por recursos escassos e pela territoria-
lizacdo das precariedades, fazendo com que nos territérios populares,
tais transformagdes assumam formas particularmente intensas.

A disputa politica se desloca crescentemente para o cotidiano
da sobrevivéncia, da protecao e do pertencimento social. Em mui-
tos contextos periféricos, as media¢des tradicionais da organiza-
cdo coletiva — sindicatos, associa¢bes comunitarias, movimentos
sociais e espacos publicos de deliberacdo — passam a coexistir,
disputar ou mesmo ceder espaco a outras formas de regulagao
da vida cotidiana, frequentemente estruturadas por redes religio-
sas, economias informais, organizacdes filantropicas, plataformas
digitais e, em determinadas realidades, por dinamicas associadas
a violéncia territorial e ao crime organizado. Esse deslocamento
revela também um dos principais desafios contemporaneos do
campo democratico-popular: a perda progressiva de capacidade
de enraizamento territorial, de construcdo cotidiana de pertenci-
mento e de dialogo permanente com as massas trabalhadoras,
especialmente nas periferias urbanas. Tal processo ajuda a com-
preender por que parcelas significativas das classes subalternas,
mesmo profundamente afetadas pela precarizacdo neoliberal,
tém aderido eleitoralmente a projetos autoritarios, ultraconser-
vadores ou abertamente antidemocraticos.

Esse processo ndo implica desaparecimento da politica, mas sua
profunda reconfiguracdo, pois se alteram as gramaticas da acao
coletiva, os modos de construcdo do pertencimento e as formas de
media¢do entre cotidiano e vida publica. A experiéncia da preca-
riedade permanente tende a produzir rela¢des politicas mais frag-
mentadas, imediatizadas e territorialmente dispersas, dificultando
a construcdo de projetos universalizantes e de horizontes coletivos
de transformacdo social.



O neoliberalismo, portanto, ndo elimina a participacdo social
de forma aberta, mas a reconfigura funcionalmente, transforman-
do-a em instrumento de legitimacdo de decisdes ja tomadas ou
em mecanismo de gestdo do conflito social. Conselhos, féruns e
instancias participativas sao mantidos enquanto contribuem para
a administracdao da escassez, para a difusao da légica da respon-
sabilidade fiscal ou para a pacificacdo de demandas sociais que
ndo encontram respaldo material no orcamento publico. Em tese,
podemos asseverar que é ai que se abre espaco para a reorganiza-
¢do autoritaria do Estado, pois observamos a expansao seletiva de
suas capacidades coercitivas, regulatorias e administrativas.

O Estado se fortalece para impor reformas, garantir contratos,
proteger fluxos financeiros e disciplinar a forca de trabalho, ao
mesmo tempo em que se enfraquece no que diz respeito a promo-
¢do de direitos sociais e a ampliagao da participacao democratica.

Tal reorganizagdo se expressa na normalizacao de dispositivos de
excecao, na ampliacdo da judicializagao seletiva da politica e na cres-
cente centralidade de instancias tecnocraticas na tomada de decisdes.
O resultado é um Estado que preserva a aparéncia democratica, mas
funciona sob uma légica profundamente assimétrica, na qual o poder
decisorio se desloca para arenas pouco permeaveis ao controle social.

Essa racionalidade autoritaria também se alimenta da producao
de subjetividades ajustadas a légica neoliberal. A énfase no em-
preendedorismo, na responsabiliza¢ao individual e na meritocracia
contribui para fragmentar a a¢do coletiva e enfraquecer a percep-
cao dos conflitos estruturais. Demandas sociais passam a ser rein-
terpretadas como falhas individuais, enquanto a participacdo poli-
tica é reduzida a expressao episddica de opinides, frequentemente
mediada por plataformas digitais que reforcam a polariza¢do e a
superficialidade do debate publico™.

A difusdo do empreendedorismo como horizonte moral, a natu-
ralizacdo da competicdao permanente e a responsabiliza¢do indivi-
dual pelo fracasso social corroem vinculos de solidariedade e des-
locam os conflitos estruturais para o plano da culpa individual. A
precariedade deixa de ser percebida como expressao das contradi-
¢Bes do capitalismo e passa a ser vivida como insuficiéncia pessoal,
incapacidade de adaptacdo ou fracasso individual. Nesse contexto,
a acao coletiva tende a ser substituida por estratégias atomizadas
de gestdo privada da inseguranca social.

As plataformas digitais ocupam lugar central nesse processo,
pois nao apenas mediam o debate publico, mas reorganizam

11. Vale a pena a leitura de Marilena Chaui, Neoliberalismo: a nova forma do totalitarismo, 2019. Disponivel em:
<https://aterraeredonda.com.br/neoliberalismo-a-nova-forma-do-totalitarismo/\>. Acesso em: 09 de fev. de 2026.



as proprias formas de experiéncia social. A plataformizacdo da
vida cotidiana modifica rela¢es de trabalho, consumo, sociabi-
lidade e pertencimento, produzindo formas cada vez mais frag-
mentadas, instantaneas e individualizadas de interacdo politica.
A politica tende a ser reduzida a circulacdo acelerada de afetos,
indignacdes episddicas e performances morais, enfraquecendo
experiéncias organizativas duradouras e formas coletivas de ela-
boracdo estratégica.

Nesse sentido é que se limita materialmente a participacao
corroendo suas bases simbdlicas, territoriais e culturais. A politi-
ca deixa de ser concebida como espac¢o de construcao coletiva do
comum e passa a ser vivida como lugar de competicdo moral, res-
sentimento e desconfianca. Esse terreno é fértil para a ascensao de
discursos autoritarios que prometem eficiéncia e ordem, ao custo
da retracdo dos direitos e erosdo da esfera publica'.

O Obice estrutural a participacdo social, portanto, ndo decorre
apenas da neutraliza¢do institucional dos mecanismos participativos,
resulta também da corrosdo progressiva das bases sociais, territo-
riais e simbdlicas que historicamente sustentaram a construcdo da
acao coletiva. O neoliberalismo preserva formalmente espacos de-
mocraticos a0 mesmo tempo em que reorganiza materialmente a
vida social sob condi¢des que dificultam a solidariedade, fragmen-
tam experiéncias comuns e individualizam a gestao da sobrevivéncia.

E a partir desse diagnéstico que se torna possivel avancar para a
analise das particularidades brasileiras. No Brasil, essa racionalidade
assume formas especificas, articuladas a condi¢do histérica de de-
pendéncia e a reorganizacao recente do Estado, produzindo um 6bi-
ce estrutural a participacao social que se manifesta ndo apenas pela
neutralizacdo politica efetiva dos espacos participativos, mas também
pela transformacdo profunda das condi¢des sociais, territoriais e cul-
turais que historicamente sustentaram a participacao democratica.

12. Utilizamos aqui o conceito de esfera publica desenvolvido por Jirgen Habermas, que a entende como o es-
paco social de formacgdo da opinido e da vontade coletiva por meio da deliberacdo publica racional, mediada por
argumentos e orientada a construcdo do interesse comum (HABERMAS, 1997, 2014). O recurso a essa formulagdo
é particularmente relevante para compreender como, na contemporaneidade, a disputa pela produgéo e direcdo
da opinido publica se converteu em dimensao central do exercicio do poder politico e da construgdo da hegemonia
para além da disputa eleitoral.



O NEOLIBERALISMO A BRASILEIRA E O VETO
ESTRUTURAL A PARTICIPACAO SOCIAL

A crise contemporanea da democracia assume, no Brasil, uma
configuracdo singular, profundamente marcada pela condicdo
histérica de dependéncia, pela fragilidade estrutural das media-
¢Oes republicanas e pela forma especifica de implementac¢do do
neoliberalismo em contexto periférico. Longe de reproduzir me-
canicamente os padrdes observados nos paises de capitalismo
central, o neoliberalismo a brasileira combina financeirizagao,
autoritarismo institucional e permanéncias oligarquicas, pro-
duzindo um bloqueio estrutural a participacdo social que ope-
ra sem necessidade de ruptura formal da ordem democratica,
como dissemos antes’s.

A partir de meados da década de 2010, esse processo se inten-
sifica de maneira decisiva. A ruptura politico-institucional de 2016
(o golpe de Estado) ndo representou apenas a substituicdo de um
governo por outro, mas a reorganiza¢ao do funcionamento do Es-
tado. O ciclo que se abre com o impedimento da presidenta Dilma
Rousseff inaugura uma fase de reconfiguracao profunda das rela-
cOes entre os Poderes da Republica, da dinamica orcamentaria e
dos mecanismos de media¢do entre Estado e sociedade.

Nesse novo arranjo, o Poder Legislativo assume uma centralida-
de inédita, ndo como espaco privilegiado de representacao politica
e elabora¢do normativa, mas como polo de controle direto sobre
0 or¢camento publico. A expansao das emendas parlamentares, es-
pecialmente em sua forma impositiva e posteriormente por meio
das chamadas “emendas Pix”, converteu o orcamento em ativo
politico particularizado, utilizado como instrumento de chantagem
permanente sobre o Poder Executivo e como mecanismo de repro-
ducdo de redes clientelistas e oligarquicas'.

Essa captura do fundo publico produziu efeitos diretos sobre a
democracia participativa que ja vinha sofrendo asfixia com as me-
didas regressivas tomadas durante o governo de Jair Bolsonaro. Ao
deslocar o centro das decisGes para negociacdes instaveis e frag-
mentadas no interior do Parlamento, esvaziaram a possibilidade
de incidéncia dos espacos institucionais de participacao social so-
bre as prioridades do Estado. Conselhos e conferéncias passaram
a discutir politicas cujo financiamento, execuc¢do e continuidade

13. Comegamos a desenvolver o conceito de neoliberalismo a brasileira em PAULA, Renato Francisco dos Santos.
Estado capitalista e Servico Social: o neodesenvolvimentismo em questéo. Campinas/SP: Papel Social, 2016, e trazemos
um aprofundamento dessa categoria em PAULA, Renato Francisco dos Santos. O motor e a mdscara: ensaios sobre
a composicdo orgdnica neoliberalismo e o neoliberalismo a brasileira. Goids: GEPEDD, no prelo.

14. Ver O veto silencioso. PAULA, Renato Francisco dos Santos. A Terra é Redonda, 2025. Disponivel em: <https://
aterraeredonda.com.br/o-veto-silencioso/\>. Acesso em: 09 fev. 2026.



estiveram submetidos a acordos orcamentarios previamente defi-
nidos, fora de qualquer controle publico efetivo.

Paralelamente, consolidou-se um padrao de governanca basea-
do no que denominamos de “veto silencioso”. Diferentemente das
formas classicas de autoritarismo, que suspendem explicitamente
direitos e institui¢Bes, o veto silencioso opera pela neutralizagdo pra-
tica da deliberacdo democratica. Ele se manifesta quando decisbes
estratégicas sao sistematicamente retiradas do alcance da participa-
¢do social, sem que haja a extingdo formal dos espacos participati-
vos. Participa-se, mas ndo se decide; delibera-se, mas nado se altera
o curso das politicas centrais'. Esse movimento ndo se restringiu ao
deslocamento técnico das decises para instancias insuladas, mas
se expressou também na atuacdo de parlamentos crescentemente
indiferentes as demandas populares'®. Preocupados com a manu-
ten¢do de seus privilégios, prerrogativas e posi¢cdes no interior do
sistema politico, muitos representantes submetem a “ordem do dia”
pautas que se afastam progressivamente dos interesses sociais ma-
joritarios, mesmo quando tais decisGes implicam perdas concretas
para os segmentos que os elegeram. Tal distanciamento revela ndo
apenas uma crise de representa¢do, mas uma confianca estrutural
na capacidade de neutralizar eventuais custos eleitorais por meio
do poder econémico, do financiamento politico e do controle das
narrativas publicas, sustentando uma dinamica na qual a soberania
popular é formalmente preservada, mas materialmente esvaziada.

Portanto, o veto estrutural a democracia é reforcado pela com-
binacdo entre austeridade fiscal permanente e moralizacdo da
politica. Sob o argumento da responsabilidade fiscal, politicas so-
Ciais passam a ser submetidas a contingenciamentos constantes,
enquanto a ampliacao de direitos é apresentada como ameaca ao
equilibrio das contas publicas e os beneficiarios de politicas redis-
tributivas sdo associados a praticas de fraude ou desperdicio, des-
locando o foco do debate das estruturas de desigualdade para a
suposta conduta moral dos sujeitos mais vulneraveis.

15. Ha& aqui uma matriz de problemas ja observada em experiéncias anteriores de democracia participativa no
Brasil, particularmente nos processos de orcamento participativo (OP). Embora a populagdo fosse convocada
a deliberar sobre prioridades no uso dos recursos publicos, a participacdo incidia, na pratica, apenas sobre as
sobras orcamentarias, uma vez que os recursos vinculados e obrigatérios — destinados ao pagamento da divida,
a manutencdo da maquina estatal e a despesas constitucionalmente definidas — permaneciam fora do alcance
da deliberacdo popular. Reproduz-se, assim, uma dindmica na qual a participacdo é formalmente estimulada,
mas materialmente limitada, produzindo envolvimento simbdlico sem capacidade efetiva de alterar as decisdes
estratégicas sobre o fundo publico.

16. Episodios recentes ajudam a ilustrar esse distanciamento crescente entre representagdo institucional e
soberania popular. Em 2020, o entdo presidente da Camara dos Deputados, Rodrigo Maia (DEM/RJ, atual Unido
Brasil), afirmou que “o Parlamento ndo pode ser capturado pela voz das ruas”, declaragdo formulada em defesa da
autonomia do Poder Legislativo, mas amplamente interpretada como expressdo do afastamento entre decisdes
parlamentares e demandas sociais. Do mesmo modo, em 2024, o deputado federal Paulo Bilynskyj (PL/SP) afirmou,
durante participacdo em podcast, que beneficidrios de programas sociais “ndo tém liberdade para votar” e que
pessoas que “vivem do dinheiro dos outros” ndo deveriam decidir “o futuro da nagdo”, reacendendo debates sobre
cidadania, direitos politicos e estigmatizagdo da populacdo pobre. Embora distintas em contexto e significado, tais
declaragdes revelam a permanéncia de concepcdes restritivas de democracia e participagdo politica no interior
das préprias instituicdes representativas.



Nesse contexto, o controle social é progressivamente ressignifi-
cado. Aquilo que, no processo constituinte de 1988, foi concebido
como instrumento de democratizacdo do Estado e de amplia¢ao
da soberania popular passa a operar, em muitos casos, como me-
canismo de legitimacdo de decisdes ja tomadas.

A especificidade brasileira desse processo reside no modo como
o neoliberalismo se articula a formas historicas de dominacado. A fi-
nanceirizagao periférica transforma o Estado em garantidor de ris-
cos para o capital portador de juros e em gestor de uma disciplina
fiscal severa, profundamente hostil a integra¢ao social. Essa légica
se combina com herancas patrimonialistas, com a fragilidade dos
partidos politicos e com a fragmentacdo da representac¢ao, produ-
zindo um sistema de governabilidade sustentado menos por con-
sensos democraticos amplos e mais pela administracao seletiva de
recursos e privilégios. O resultado € um Estado que opera sob uma
l6gica profundamente assimétrica.

Enquanto decisbes que afetam diretamente os interesses do
capital financeiro e das elites econémicas sao blindadas contra a
intervenc¢do popular, politicas voltadas a populacdo trabalhadora
e aos grupos subalternizados tornam-se objeto de controle, condi-
cionalidades e vigilancia permanente. A democracia, nesse arranjo,
deixa de ser mediacdo substantiva e passa a funcionar como ritual
institucional esvaziado.

Esse processo ndo pode ser explicado pela suposta apatia da
sociedade civil ou pela incapacidade técnica dos espacos participa-
tivos e nem mesmo pela reiterada critica a vulgarmente chamada
“conciliagdo de classes”. Ao contrario, expressa um deslocamento
estrutural das condic¢des histéricas que sustentavam o controle
social. O modelo de participacao institucionalizada construido no
p06s-1988 pressupunha um Estado com capacidade de expandir di-
reitos, mediar conflitos distributivos e sustentar politicas publicas
universais. A reorganizacdo neoliberal do Estado brasileiro com-
promete essas bases, produzindo um descompasso crescente en-
tre forma institucional e conteido democratico.

Assim, o esgotamento contemporaneo do controle social no
Brasil estabelece uma relacao direta com o neoliberalismo a bra-
sileira. Trata-se de um processo no qual a participacdo é mantida
como aparéncia, enquanto sua eficacia politica é sistematicamente
corroida por mecanismos fiscais, orcamentarios, institucionais e
politicos que operam a margem da deliberac¢do popular.



Compreender essa especificidade é condicdo indispensavel para
evitar respostas simplistas, nostalgicas ou idilicas. Nao se trata de de-
fender a mera restauracao de um modelo que se desenvolveu em ou-
tro ciclo historico, mas de reconhecer que as transformacdes recentes
do Estado, da economia e da politica exigem uma revisao critica das
formas de participacdo e controle social. E a partir desse diagnéstico
que se impde a necessidade de pensar a refundac¢do do controle social
no Brasil, ndo como ajuste marginal, mas como reconfiguragao politica
a altura dos desafios colocados pela conjuntura contemporanea.



O ESGOTAMENTO DO MODELO DE CONTROLE SOCIAL
DE 1988 E A NECESSIDADE HISTORICA DA REFUNDACAO

O modelo de controle social institucionalizado no Brasil a partir
da Constituicdo Federal de 1988 representa uma das mais impor-
tantes conquistas democraticas do processo de redemocratizacao.
Sua emergéncia ndo pode ser compreendida como inovac¢ao admi-
nistrativa ou concessao estatal, mas como resultado direto de lutas
sociais acumuladas ao longo de décadas de autoritarismo, exclu-
sao politica e negacdo de direitos™.

Conselhos, conferéncias, féruns e instancias deliberativas foram
concebidos como instrumentos de democratizacao do Estado, ca-
pazes de submeter a acdo publica a deliberagdo coletiva e de am-
pliar a soberania popular para além do momento eleitoral.

Tal desenho institucional apoiava-se em uma compreensao es-
pecifica do Estado ndo como um bloco monolitico, mas atravessado
por contradi¢des internas. A aposta, residia no fato de que a incapa-
cidade das fra¢des da classe dominante em produzir um consenso
absoluto no interior do bloco no poder (Poulantzas, 2009) tornava o
Estado permedvel a incidéncia politica. Nesse cenario, o controle so-
cial deveria operar justamente como a mediacdo institucional entre
Estado e sociedade, aproveitando-se dessas disputas internas para
tensionar a burocracia publica e forcar fissuras na légica tradicional
de dominacao estatal, exatamente conformando os interesses que
eram (ou nao) hegemonizados nesses colegiados.

E fundamental afirmar, portanto, que o modelo de controle
social ndo nasceu errado. Ao contrario, ele respondeu de modo
coerente a um determinado momento histérico, no qual a am-
pliacdo da cidadania e a democratizagao das politicas publicas
apareciam como horizonte possivel. Sua institucionalizacdo
expressou uma correlacdo de forgas favoravel as lutas demo-
craticas e traduziu, no plano juridico e institucional, conquistas
politicas substantivas.

Contudo, insistir na manutencao acritica desse formato é ignorar
qgue o palco onde a participa¢do atua ja ndao é o mesmo. O Estado
contemporaneo, capturado pela gramatica financeira, transformou
0s espacos de controle social em pecas de cenografia institucional:

17. N&o tratamos aqui da leitura revisionista da histéria nacional, difundida sobretudo pela extrema direita em sua
feicdo bolsonarista, segundo a qual o golpe civil-militar de 1964 ndo teria representado uma ruptura substantiva
da ordem democratica brasileira. Ao contrario, o golpe implicou a supresséo violenta das liberdades politicas, a
interrupcdo dos processos de participagdo social e a perseguicdo sistematica aos movimentos populares. Ao mesmo
tempo, é necessario reconhecer que, no Brasil, os processos de transicdo politica — inclusive o fim da ditadurae a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 — ndo se deram exclusivamente como resultado das lutas sociais,
mas também por meio de pactuagdes e consentimentos das elites econdmicas e politicas. A CF/88 expressa, assim,
uma conquista democratica real e historicamente significativa, ainda que marcada por contradi¢des internas e por
valores préprios de uma ordem liberal, e ndo por um horizonte de transformacao revolucionaria, o que ajuda a
compreender tanto sua centralidade quanto seus limites estruturais.



as luzes estdo acesas, os atores estdo presentes, mas o roteiro — o
orcamento — ja foi escrito a revelia nos gabinetes econémicos.

Ndo estamos diante de uma simples crise de eficacia, mas de
um simulacro democratico. Enquanto conselhos e conferéncias
debatem a alocacao de recursos residuais, as verdadeiras deci-
ses estratégicas ocorrem dentro da “caixa-preta” da politica fiscal,
blindada por tetos de gastos e metas de austeridade que funcio-
nam como cercas elétricas invisiveis, interditando a vontade po-
pular, sem falar nas parcelas do orcamento publico que tem sido
sistematicamente sequestradas pelo Legislativo, sobretudo, por
meio da chamada “farra das emendas”. O Estado deixou de ser um
ouvido atento as ruas para se tornar o “sindico da escassez”, cuja
func¢do primaria é garantir a solvéncia perante o mercado, e ndo a
dignidade perante o cidadao.

Portanto, o esgotamento que sentimos ndo € cansaco dos mi-
litantes, € um anacronismo funcional. Estamos tentando rodar
um “software” democratico de 1988 em um “hardware” estatal
neoliberal desenhado para travar demandas. Refundar o contro-
le social, nesse sentido, exige explodir essa blindagem. E preciso
sair da defesa nostalgica das formas para a disputa agressiva pelo
conteudo: ou a participacdo arromba as portas do cofre publico e
da politica econdmica, ou continuara sendo um rito elegante para
legitimar a desigualdade.

E imperativo reconhecer que o controle social sucumbiu a uma
ilusdo pacificadora e a um certo fetichismo institucional: a crenca
equivocada de que a simples abertura de canais de participacdo eli-
minaria o antagonismo inerente a disputa de projetos societarios.

Ao assumir a integracdo ao Estado como um fim em si mesmo,
operou-se um desarmamento politico. O controle social se deixou
seduzir pela logica procedimental e se distanciou das estruturas
centrais onde se definem os rumos do desenvolvimento nacional,
restringindo-se a gestdao fragmentada de politicas setoriais en-
quanto a politica econdmica permanecia blindada e a mobilizacao
e a participacdo das massas esvaziada.

Esse equivoco estratégico — de supor que o “consenso” buro-
cratico substituiria o conflito distributivo e a politizacdo das bases
— foi, em tese, 0 que afastou a participacao popular da disputa real
pelo destino da nacdo. Por isso, mais do que reformar instancias
existentes, a refundacdo exige a construcdo de novas formas de
controle e deliberacdo, capazes de enfrentar a captura do Estado,
disputar os sentidos da politica econdmica e reabrir o horizonte da
democracia substantiva.



Isso supBe reconhecer que ndo havera controle social efetivo
sem o enfrentamento das estruturas de dominacdo que operam
no interior do capitalismo contemporaneo, especialmente em suas
formas financeirizadas e dependentes. Nao temos respostas pron-
tas, além de nossa indignacao que nos faz reiterar pontos essen-
ciais, mesmo sob pena de tornar a narrativa exaustiva; contudo,
nosso objetivo é demonstrar que o esgotamento do controle social
ndo é um problema técnico, mas politico e histérico com fortes bar-
reiras culturais.

E a partir dessa compreensdo que o Manifesto pela Refundacio
do Controle Social no Brasil deve ser lido: ndo como uma declara-
¢do voluntarista, mas como a sintese politica de um diagndstico
rigoroso sobre os limites da democracia no presente e sobre a ur-
géncia de reconstruir, em novas bases, a capacidade coletiva de
submeter o poder a vontade popular.
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INTRODUCAO

Aconjuntura contemporanea € marcada por um processo
simultaneo de erosao da democracia liberal, intensificacao
das desigualdades estruturais e reorganiza¢ao autoritaria do capi-
talismo sob hegemonia do neoliberalismo e do capital financeiro.
Longe de se tratar de fendmenos isolados ou conjunturais, esses
processos expressam uma reconfiguracdo histérica da forma so-
cial do capital, na qual a democracia deixa progressivamente de
operar como media¢do substantiva entre Estado e sociedade e
passa a assumir um papel cada vez mais restrito, formal e funcio-
nal a reproducdo da ordem vigente.

Relatérios recentes de organismos internacionais, como o docu-
mento produzido e divulgado pela Oxfam Internacional, indicam que
a desigualdade econdmica alcan¢ou niveis inéditos no século XXI, con-
vertendo-se em um fator central de corrosao das liberdades politicas
e dos direitos sociais. Nele se afirma de modo explicito que a concen-
tracdo extrema de riqueza constitui hoje o principal motor da degra-
dacdao democratica, ao permitir a captura sistematica das instituicdes
politicas por elites econdmicas e financeiras (Oxfam, 2026, p. 14-16).

Segundo o documento, a coexisténcia entre riqueza extrema,
pobreza persistente e precarizacao generalizada do trabalho com-
promete ndo apenas a coesao social, mas também a legitimidade
dos regimes democraticos, produzindo o que o relatério denomina
de uma encruzilhada entre “democracia ou oligarquia” (idem, p. 15).

Nesse cenario, o neoliberalismo ndo se apresenta apenas como
um conjunto de politicas econdmicas orientadas a austeridade fis-
cal, a desregulamentacdao dos mercados e a privatizacdo de servi-
cos publicos. Ele se consolida como uma racionalidade totalizante,
capaz de reorganizar o Estado, redefinir as formas de governan-
ca e remodelar os proprios sentidos da participacao politica. A fi-
nanceirizagdo da economia, ao subordinar as decisdes estatais as
exigéncias de rentabilidade do capital portador de juros, impd&e li-
mites estruturais a expansdo de direitos sociais e a efetivacao de
politicas publicas universalistas. Como aponta o Relatério, a domi-
nancia financeira opera como um mecanismo de disciplinamento
permanente dos Estados nacionais, restringindo sua capacidade
de responder as demandas sociais e aprofundando a distancia en-
tre governantes e governados (ibidem, p. 18-20).

Essa dinamica global tem impactos diretos sobre os padrdes de parti-
cipac¢do politica construidos ao longo do século XX, especialmente aque-
les associados a experiéncia do Welfare State e as democracias de matriz



social. Os mecanismos institucionais de participacao — conselhos, con-
feréncias, féruns e instancias deliberativas — emergiram historicamente
em contextos nos quais o Estado desempenhava papel ativo na media-
cao dos conflitos sociais, na provisao de direitos e na incorporacao regu-
lada das demandas populares. No entanto, a medida que esses Estados
sdo progressivamente reconfigurados como gestores da austeridade,
garantidores da estabilidade financeira e operadores da disciplina fiscal,
0s espacos participativos tendem a perder densidade politica, autono-
mia e capacidade efetiva de incidéncia sobre as decisdes estratégicas.

No caso brasileiro, esse processo assume contornos especificos, ar-
ticulando-se a condic¢do histérica de dependéncia e a particularidade
do neoliberalismo a brasileira. A partir de meados da década de 2010,
intensifica-se um ciclo de desdemocratizacdo marcado pela ruptura
politico-institucional de 2016, pela reconfiguracdo das rela¢des entre
os Poderes da Republica e pelo enfraquecimento sistematico dos ca-
nais institucionais de participa¢do social. O fortalecimento do Poder
Legislativo por meio do controle do orcamento publico, a judicializa-
cao seletiva da politica e a fragilizacdo do Poder Executivo produziram
um arranjo institucional no qual a participa¢cdo popular passou a ser
progressivamente esvaziada, quando nao abertamente hostilizada'®.

Esse deslocamento ocorre em paralelo a consolidacao de uma ra-
cionalidade neoliberal autoritaria, que combina austeridade fiscal, re-
gressao de direitos e moralizacao da politica, ao mesmo tempo em que
mobiliza afetos, ressentimentos e discursos antidemocraticos. Como
demonstrado em analises anteriores, esse processo ndo representa
uma anomalia ou um desvio do neoliberalismo, mas sua matura¢ao
historica em contexto periférico, na qual a democracia deixa de ser um
valor substantivo e passa a operar como mero procedimento formal.

O tempo histoérico atual € marcado pela emergéncia e pela ar-
ticulacdo de multiplos fendmenos que vém reconfigurando a dis-
puta geopolitica global, tensionando a ordem internacional forjada
no pés-Guerra Fria e colocando em xeque a estabilidade do mundo
bipolar que estruturou, durante décadas, as relacdes entre Estado,
capital e democracia.

Em um cenario de crise prolongada do capitalismo, de deslo-
camentos no eixo da hegemonia mundial, de intensificacdo das
disputas territoriais, econdmicas e tecnoldgicas, e de esgotamento

18. Uma das expressdes mais evidentes desse processo de esvaziamento da participacdo social foi a ofensiva
direta do governo Bolsonaro contra os conselhos e demais instancias participativas. Conforme analisam Raichelis;
Paula e Bravo (2024), a arquitetura institucional da participacdo social “sofreu um duro golpe no desgoverno de
Jair Bolsonaro, que investiu deliberadamente na desarticulagdo das instituicdes participativas. Tal ofensiva foi
anunciada ainda durante a campanha eleitoral e efetivada nos primeiros 100 dias de governo, por meio do Decreto
n° 9.759/2019, que buscou reduzir drasticamente o niumero de conselhos federais e extinguir a Politica Nacional
de Participacdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participagdo Social (SNPS), comprometendo frontalmente o
funcionamento dos canais institucionais de controle social e a realizagdo das conferéncias nacionais. Cf. RAICHE-
LIS, Raquel; PAULA, Renato Francisco dos Santos; BRAVO, Maria Inés de Souza. Servico Social, politicas publicas,
democratizagdo: resisténcias e insurgéncias. Servico Social & Sociedade, Sdo Paulo, v. 147, n. 2, e-6628355, 2024.



das promessas democraticas liberais, o neoliberalismo se reorga-
niza se articulando organicamente a outras formas politicas e ide-
oldgicas que lhe sao funcionais, tanto nos paises centrais quanto
nas formacdes sociais periféricas.

Essas formas sociopoliticas podem ser observadas pela ascen-
sdo do neoconservadorismo que opera como ordenamento moral
dessa racionalidade, produzindo uma pedagogia da obediéncia, da
responsabilizacdo individual e da naturalizacao das hierarquias so-
ciais, ao mesmo tempo em que legitima a retracdo de direitos, o
ataque as agendas igualitarias e a repressdo aos conflitos sociais.

Também se observa que o neocolonialismo atualiza e reorganiza
padrdes histéricos de dependéncia, redefinindo hierarquias terri-
toriais, raciais, sexuais e econdmicas no interior da divisdo interna-
cional do trabalho e assegurando novos fluxos de expropria¢ao e
subordinac¢ao da periferia aos interesses do capital global.

Por seu turno, o neopopulismo atua como mecanismo de captura
afetiva e mobilizacdo moral do ressentimento, convertendo frustra-
¢Bes sociais produzidas pela prépria dindmica neoliberal em adesao
politica a projetos personalistas que se apresentam como antissis-
témicos, mas operam em plena compatibilidade com a racionali-
dade do mercado. Em alguns casos, encontramos o neodesenvolvi-
mentismo, que por sua vez, funciona como media¢do tecnocratica e
promessa de modernizacdo competitiva, oferecendo narrativas de
crescimento, inclusdo e soberania que, em contextos dependentes,
frequentemente recomp&em — sob novas roupagens — os proprios
imperativos do neoliberalismo. Por fim, todo esse processo comple-
X0 e preocupante é amalgamado pela emergéncia do que se conven-
cionou chamar de neofascismo que aparece como solu¢do autorita-
ria para as crises recorrentes de legitimidade, acionado como forca
de choque quando os mecanismos ordinarios de consenso, gestao
e neutraliza¢gdo do conflito democratico se mostram insuficientes.

Essas dimensdes sociopoliticas do neoliberalismo ndo se suce-
dem de forma linear nem se excluem mutuamente; elas coexistem,
se sobrepdem e se reforcam, compondo uma engrenagem histo-
rica capaz de administrar conflitos, conter a participa¢do social e
preservar a centralidade da acumulagdo em um cenario de esgota-
mento das mediacBes democraticas’™.

19. Uma andlise apurada dessas dimensdes sociopoliticas do neoliberalismo (neoconservadorismo, neocolonialismo,
neopopulismo, neodesenvolvimentismo e neofascismo) serdo apresentadas no conjunto de ensaios que publica-
remos sob o titulo “O motor e a mdscara: ensaios sobre a composicdo orgénica do neoliberalismo e o neoliberalismo
a brasileira”. Goids: GEPEDD, 2026 (no prelo).



E nesse contexto que se deve compreender o esgotamento de
um determinado padrdo de controle social e de participagao ins-
titucionalizada no Brasil. Tal padrdo, forjado no processo consti-
tuinte de 1988 e expandido nas décadas seguintes, pressupunha
um Estado com capacidade de absorver demandas sociais, mediar
conflitos distributivos e sustentar politicas publicas orientadas pela
ampliacdao de direitos. A reconfiguracdo contemporanea do Esta-
do, submetido a légica da financeirizagdo e da austeridade perma-
nente, compromete essas bases materiais e politicas, tensionando
os limites dos mecanismos participativos existentes.



FUNDAMENTOS HISTORICOS DO CONTROLE SOCIAL
NO BRASIL

Compreender a génese do controle social no Brasil exige anali-
sar a inversdo vetorial que marcou a transicao democratica. Se du-
rante o regime de excec¢do instaurado em 1964 a logica operante
era o controle absoluto do Estado sobre a sociedade — mediante a
repressao, a censura e a centralizacdo tecnocratica —, 0 processo
de redemocratizacdo buscou instituir o movimento oposto: o con-
trole da sociedade sobre o Estado.

Portanto, o que hoje chamamos de “controle social” ndo nasceu
como um apéndice administrativo da Constituicdao de 1988, nem
como uma concessao benevolente do poder publico. Trata-se da
sedimentacdo institucional de uma trincheira cavada pelos movimen-
tos de resisténcia. A arquitetura participativa atual €, em esséncia, o
resultado de lutas travadas fora dos gabinetes, protagonizadas por
sujeitos politicos que, durante décadas, operaram nas margens do
sistema para sobreviver ao arbitrio estatal.

Sob a blindagem autoritaria, quando os canais tradicionais de
representacao foram obliterados, a sociedade civil precisou se rein-
ventar no “subterraneo” da vida publica. A agdo politica migrou dos
parlamentos fechados para as associacdes de bairro, para o “novo
sindicalismo” que desafiava a tutela oficial, para as Comunidades
Eclesiais de Base (CEBs) e para os movimentos contra a carestia.
Foi nesse contexto de escassez de liberdade que se forjou a tese
de que a democracia nao poderia se restringir ao voto formal, mas
exigiria a incidéncia direta e constante das massas organizadas so-
bre as engrenagens da maquina publica.

Dessa efervescéncia brotou uma nova gramatica politica: a de-
mocracia deixava de ser vista apenas como o rito peridédico do
voto para ser compreendida como o exercicio cotidiano de parti-
Iha do poder. A transi¢ao, portanto, ndo se resumiu a um arranjo
de cupula ou a um “pacto de elites”, como sempre ocorrera na
Histéria do Brasil, para a devolucdo civilizada do governo aos ci-
vis. Ela foi atravessada por uma pressao social que redefiniu o
perimetro do possivel.

A prova material dessa disputa foi a Assembleia Nacional Consti-
tuinte. Rompendo os muros do Congresso, 0s movimentos sociais
ndo aceitaram o papel de espectadores; protocolaram as chamadas
Emendas Populares, coletando milhdes de assinaturas para forcar
a entrada de temas que a tradicdo liberal classica ignorava — da
reforma urbana a gestao da saude publica. Foi esse “arrombamen-
to civico” das portas do Estado que garantiu que a Constituicdo de



1988 nao fosse apenas uma carta de liberdades individuais, mas
um projeto de institucionaliza¢do da participagao direta na gestao
da coisa publica.

A Constituicdo Federal de 1988 incorpora, assim, em seu texto, a
nocdo de que a soberania popular ndo se esgota na representacao
politica tradicional, reconhecendo a participacao social como ele-
mento constitutivo do novo pacto democratico. Tal reconhecimento
nao emerge de um gesto abstrato ou puramente normativo, mas
de um processo historico marcado por intensas disputas politicas,
pela reorganizacdo da sociedade civil e pela pressao dos movimen-
tos sociais no contexto da redemocratizacdao. Ao mesmo tempo, tra-
ta-se de uma Constitui¢do possivel, resultante de uma correlacao de
forcas heterogénea e contraditoria, na qual avancos democraticos
substantivos coexistem com limites impostos pela reacdo conserva-
dora e pela necessidade de pactuagdao com setores das elites politi-
cas. E nesse marco que se inscreve a institucionalizacdo de conse-
Ihos, conferéncias, audiéncias publicas e outros mecanismos partici-
pativos: ndo como ruptura revolucionaria com a ordem vigente, mas
como expressao de um projeto democratico ampliado, ancorado na
ampliacdo da cidadania, na universaliza¢cao de direitos e na redefini-
¢do do papel do Estado na protecao social (Castro; Ribeiro, 2008)°.

Nesse sentido, o controle social emerge como categoria politica,
e ndo apenas como técnica de fiscalizacdo. Conforme destacado
por Campos (2009), o controle social deve ser compreendido como
parte de um projeto democratico que busca submeter a acdo do
Estado a deliberacdo publica, combinando dimensdes técnicas,
politicas e éticas. Trata-se de um mecanismo por meio do qual a
sociedade organizada passa a incidir sobre a formulagao, a imple-
mentac¢ao e a avaliacdo das politicas publicas, disputando priori-
dades, critérios e sentidos da acao estatal (Campos, 2009, p. 22)2".

20. Documento que retrata todo o processo de redemocratizacdo foi publicado pelo Ipea. O texto que fazemos
referéncia elucida especificamente o processo constitucional. Consultar: CASTRO, Jorge Abrahdo de; RIBEIRO, José
Aparecido Carlos. As politicas sociais e a Constitui¢do de 1988: conquistas e desafios. In: Politicas Sociais: acompanha-
mento e andlise. Vinte anos da Constituicdo Federal. Brasilia: Ipea, n. 17, 2008.

21. Segundo o autor, a “dimensdo politica é relacionada a mobilizacdo da sociedade para influenciar a agenda
governamental e indicar prioridades; a dimensao técnica diz respeito ao trabalho da sociedade para fiscalizar a
gestdo de recursos e a apreciagdo dos trabalhos governamentais, inclusive sobre o grau de efetividade desse tra-
balho na vida dos destinatarios; e, a dimensao ética se trata da construgdo de novos valores e de novas referéncias,
fundadas nos ideais de solidariedade, da soberania e da justica social. Essa dimens&o estd comprometida com a
construcdo de uma sociedade mais voltada [...] para o atendimento das necessidades sociais sobre as exigéncias
da rentabilidade econdmica” [...] CAMPOS, Edval Bernardino. O protagonismo do usudrio da assisténcia social na
implementacdo e controle social do SUAS. In Caderno de Textos: subsidios para debates: participagdo e controle social
no SUAS. Brasilia: CNAS/MDS, 2009.



A institucionalizacdo da participacdo social no Brasil ndao pode
ser interpretada como uma concessdo espontanea do Estado, nem
como mero aprimoramento técnico. Ela deve ser lida como o resul-
tado de um processo histérico de disputa para superar o que Cam-
pos (2013, p. 15) define como a transi¢ao do “descontrole” para o
controle social, buscando substituir o favoritismo pela garantia de
direitos. Contudo, essa arquitetura participativa floresceu em um
terreno que o mesmo autor classifica como “primaveril”, ou seja,
uma gestao ainda incipiente e fragil, constantemente assediada
pelas “ameacas silenciosas do assistencialismo” e pela instabilida-
de dos compromissos politicos firmados (Campos, 2013, p. 15).

Nesse cenario, o arranjo institucional tentou articular a represen-
tacdo tradicional com arenas de democracia direta, sob a expectativa
de que conselhos e conferéncias pudessem democratizar substanti-
vamente a gestdo publica. Entretanto, a pratica revelou que a mera
existéncia desses espagos ndo assegura poder de influéncia. Como
alertam Amorim, Campos e Cardoso (2024, p. 1), ha um risco latente
de que o controle social opere uma “reiteracao do lugar do excluido”.
Ao analisarem a dinamica da participacao, os autores constatam que,
muitas vezes, 0s sujeitos sociais, embora presentes, ndo desempe-
nham “capacidade politica para impor inflexdes nas op¢8es gover-
namentais” (Amorim; Campos; Cardoso, 2024, p. 1), transformando a
participacdo em um ritual que ndo altera a estrutura de decisao.

Portanto, o esgotamento do modelo atual reflete o choque en-
tre a “expectativa de cooperacdo federativa” necessaria para o su-
cesso da gestao (Campos, 2013, p. 15) e a realidade de um Estado
que, capturado por logicas burocraticas e financeiras, neutraliza a
poténcia transformadora da sociedade civil. O controle social, as-
sim, vive o paradoxo de ter conquistado a forma institucional, mas
sem ter superado as assimetrias de poder que, na pratica, mantém
a populagao organizada longe dos nucleos estratégicos de defini-
cao da politica publica.



O MODELO INSTITUCIONALIZADO DE
CONTROLE SOCIAL: PRESSUPOSTOS, PROMESSAS
E FUNCIONAMENTO

A institucionalizacao do controle social no Brasil, consolidada a
partir da Constituicdo Federal de 1988, ndo pode ser compreen-
dida apenas como resultado de inova¢des normativas ou de re-
arranjos administrativos no interior do Estado. Trata-se, antes, de
uma escolha politica historicamente situada, forjada no contexto
da redemocratizacao, que apostou na possibilidade de reorganizar
as rela¢des entre Estado e sociedade por meio da ampliacao dos
espacos publicos de participacdo. Essa aposta conferiu sentido e
coeréncia a um modelo de controle social que se estruturou so-
bre determinados pressupostos e produziu promessas especificas
qguanto a democratizacdo das politicas publicas.

No campo das lutas democraticas das décadas de 1970 e 1980,
0s movimentos sociais e populares projetaram a institucionaliza-
¢do da participagdo como uma via capaz de romper com 0 mono-
polio estatal das decisGes sobre a coisa publica. Conforme anali-
sam Raichelis, Paula e Bravo (2024, p. 9-11), apoiando-se em Fel-
tran (2006), o projeto democratico-popular foi marcado por uma
aposta politica: a de que as demandas sociais poderiam penetrar
0 espaco estatal sem se dissolverem nele, produzindo uma dina-
mica conflitiva, porém institucionalizada, de disputa por direitos e
por dire¢do politica.

Essa aposta supunha, em primeiro lugar, a existéncia de um Es-
tado parcialmente permeavel as pressdes sociais, capaz de reco-
nhecer — ainda que de forma contraditoria — a legitimidade da
participacdo popular. O controle social foi concebido como um
mecanismo de compartilhamento limitado do poder decisério, no
qual conselhos e conferéncias ndo apenas assessorariam a ges-
tdo publica, mas incidiriam sobre a formulacdo, a deliberacao e
o acompanhamento das politicas. Nao se tratava de neutralizar o
conflito, mas de desloca-lo para arenas institucionais nas quais pu-
desse ganhar visibilidade publica e produzir efeitos politicos con-
cretos (Raichelis; Paula; Bravo, 2024, p. 10).

Associado a esse pressuposto, o modelo institucionalizado de
controle social ancorava-se na expectativa de uma sociedade ci-
vil organizada, dotada de capacidade de representacao coletiva. A
participa¢do nado foi pensada como expressao individualizada ou
episodica, mas como mediacdo politica sustentada por movimen-
tos, entidades, foruns e redes associativas (Feltran, 2006 apud Rai-
chelis; Paula; Bravo, 2024, p. 11).



Contudo, a propria institucionalizacdo da participacdo produziu
efeitos contraditorios que precisam ser criticamente reconhecidos.
O modelo participativo pds-1988 ampliou direitos, abriu canais de
incidéncia democratica e fortaleceu a presenca da sociedade civil
no interior das politicas publicas. Entretanto, ao organizar a parti-
cipa¢do sobretudo a partir de estruturas setoriais especializadas,
contribuiu também para uma fragmentacao institucional da pro-
pria sociedade civil. A dinamica dos conselhos, conferéncias e siste-
mas participativos induziu formas segmentadas de representacao,
especializando demandas, burocratizando sujeitos coletivos e des-
locando parte significativa das lutas sociais para arenas técnicas e
administrativas fortemente compartimentalizadas.

Esse processo favoreceu a constituicdo de agendas fragmenta-
das, frequentemente incapazes de produzir sinteses politicas mais
amplas ou projetos societarios totalizantes. Movimentos sociais
historicamente articulados em torno de disputas estruturais pas-
saram, em muitos casos, a operar segundo logicas setoriais espe-
cificas, vinculadas a gestdo de politicas particulares, as linguagens
técnico-normativas do Estado e aos limites institucionais de cada
sistema participativo. A universaliza¢do das politicas sociais coexis-
tiu, assim, com uma crescente setorializa¢dao das lutas sociais.

Tal dinamica ndo elimina a importancia histérica do modelo parti-
cipativo construido ap6s 1988, mas revela uma de suas contradi¢des
internas mais relevantes. Ao mesmo tempo em que ampliava a insti-
tucionalidade democratica, o Estado também reorganizava as formas
de media¢do politica da sociedade civil, favorecendo processos de
corporativizacao, fragmentacdo das demandas coletivas e enfraqueci-
mento da constru¢do de vontades politicas mais universalizantes. Em
termos gramscianos, trata-se de reconhecer que a ampliacao da par-
ticipacao nao eliminou o risco permanente de reduc¢do da politica a
defesa segmentada de interesses imediatos, dificultando a constitui-
cdo de projetos hegemdnicos capazes de articular os diversos sujeitos
coletivos em torno de horizontes comuns de transformacao social.

Outro elemento central desse modelo dizia respeito a articulacao
entre controle social e politicas publicas, especialmente no campo
das politicas sociais. Conselhos e conferéncias foram concebidos
como componentes estruturantes de sistemas descentralizados e
participativos, nos quais a definicdo de diretrizes, a aprovagao de
planos e a fiscalizacao da execu¢do orcamentaria deveriam ocorrer
com a presenca ativa da sociedade. Essa arquitetura institucional
materializava a promessa de que a cidadania nao se exerceria ape-
nas por meio do voto, mas também pela intervencao direta nos
processos de decisdo estatal (Raichelis; Paula; Bravo, 2024, p. 12).



O funcionamento desse modelo também estava vinculado a
uma determinada temporalidade politica. A aposta na institucio-
naliza¢cdo da participa¢do supunha estabilidade institucional, con-
tinuidade das politicas publicas e tempo social suficiente para a
construgdo de consensos provisorios, o acimulo de experiéncias e
a formacao politica dos sujeitos envolvidos. A deliberac¢do coletiva,
entendida como processo, exigia condi¢cdes que nao se compatibi-
lizam com ciclos curtos, descontinuidades abruptas ou ambientes
de permanente instabilidade institucional.

No plano normativo, essas apostas se traduziram em um con-
junto amplo de dispositivos legais que conferiram centralidade
a participagdo social. A obrigatoriedade de cria¢do de conselhos,
a realizacao periddica de conferéncias e a vinculagdo de deter-
minadas decisdes a apreciacdo dessas instancias expressavam a
promessa de um Estado mais permeavel a sociedade, no qual o
controle social funcionaria como eixo estruturante da governanca
democratica. Esse arranjo foi amplamente reconhecido como uma
inovacdo no desenho institucional brasileiro, conferindo materiali-
dade a ideia de democratizacdo do Estado (idem, p. 15) 2%

Entretanto, como destacam os proprios autores, tais promessas es-
tavam condicionadas a permanéncia das bases politicas que sustenta-
ram a aposta original. O controle social dependia de uma correla¢ao
de forcas minimamente favoravel as classes subalternas, do reconhe-
cimento do conflito como elemento legitimo da politica e da disposicao
estatal em partilhar — ainda que parcialmente — o poder de decisdo.
A medida que essas condicdes se alteram, as promessas do mode-
lo passam a ser tensionadas, revelando limites que ndo decorrem de
falhas operacionais, mas de transformacdes estruturais na forma de
funcionamento do Estado e da democracia (ibidem, p. 16-17).

As transformac¢des contemporaneas ndo atingem apenas 0s
mecanismos institucionais de participacdo. Elas alteram profunda-
mente as proprias condi¢bes sociais, culturais e subjetivas sobre
as quais se estruturaram as experiéncias histéricas de organiza¢ao
popular e educacao politica no Brasil. A sociedade produzida pelo
neoliberalismo contemporaneo ja ndo opera sob as mesmas tem-
poralidades, formas de sociabilidade e media¢bes coletivas que
marcaram o ciclo de ascensdo das lutas democraticas das décadas
de 1970 e 1980.

22.No arranjo institucional brasileiro, cada politica publica setorial — como saude, assisténcia social, educacdo, ou
transversal como crianca e adolescente, idoso, entre outras — estabelece em sua propria legislacdo (leis organicas,
estatutos e normas infralegais) as regras especificas de organizacdo, composicdo, competéncias e funcionamento
de seus respectivos mecanismos de controle social. Assim, embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha instituido
o principio da participagdo social como diretriz geral, a regulamentacdo concreta do controle social ocorre de forma
descentralizada e diferenciada, variando conforme a area de politica publica, a correlagdo de forgas presente em
seu processo de institucionalizagdo e os marcos legais que a estruturam.



A expansdo das plataformas digitais, a fragmentacdo da esfera pu-
blica, a aceleracdo permanente da vida cotidiana, a precariza¢do do
trabalho e a reorganizacao algoritmica da circulagdo de informacgdes
transformaram profundamente os modos de formacao da consci-
éncia social e de construcdo do pertencimento coletivo. A disputa
politica desloca-se crescentemente para ambientes marcados pela
instantaneidade, pela fragmentacao discursiva, pela mobilizacao per-
manente dos afetos e pela circulagdo massiva de desinformacao.

Nesse contexto, as estratégias de formacao politica e organiza-
cao coletiva também precisam ser criticamente repensadas. A edu-
cacao popular, especialmente em suas dimensdes vinculadas ao
trabalho de base territorial e a organizagdo popular, permanece
fundamental. Entretanto, as formas classicas de formacdo militan-
te e disputa de consciéncia ja ndo operam integralmente sobre o
mesmo sujeito social. Ndo se trata de abandonar seus fundamen-
tos criticos e emancipatérios, nem de deslocar mecanicamente
para 0s espacos institucionais praticas historicamente vinculadas
ao trabalho de base e a organiza¢do popular, mas de reconhecer
que a sociedade mudou profundamente — e que a educacao poli-
tica também precisa mudar.

A refundacdo do controle social exige, portanto, nao apenas no-
vas institucionalidades participativas, mas também novas pedago-
gias democraticas, articuladas — sem substituir — as experiéncias
de trabalho de base e organizacao popular nos territorios, além
de novas linguagens politicas e novas estratégias de formacdo ca-
pazes de disputar consciéncia, pertencimento e horizonte coletivo
em uma sociedade atravessada pela plataformizacao da vida, pela
fragmentacdo das experiéncias sociais e pela corrosdo das antigas
media¢Bes comunitarias.

E nesse sentido que o debate contempordneo néo pode ser redu-
zido a uma oposicdo simplista entre éxito e fracasso do controle so-
cial institucionalizado. O que esta em jogo é o esgotamento histo-
rico de uma aposta politica especifica, formulada em um contexto
marcado pela redemocratizacdo e pela expectativa de ampliacao
progressiva da esfera publica. Compreender o funcionamento, os
pressupostos e as promessas desse modelo é condi¢cdo necessaria
para, posteriormente, analisar as tensdes que atravessam as expe-
riéncias concretas de conselhos e conferéncias e discutir a necessi-
dade — ou ndo — de refundac¢do das estratégias de participacdo e
controle democratico no tempo presente.



EVIDENCIAS DO ESGOTAMENTO DO MODELO
DE CONTROLE SOCIAL

O esgotamento do modelo institucionalizado de controle so-
cial no Brasil ndo pode ser explicado por falhas pontuais de funcio-
namento, por déficits técnicos dos participantes ou por problemas
isolados de gestdo. Trata-se de um processo histérico cumulativo,
no qual as promessas politicas que sustentaram esse modelo pas-
sam a se distanciar de sua efetividade concreta, produzindo uma
dissociacao crescente entre o desenho normativo da participacao
e sua realizacdo pratica no interior do Estado.

Uma das expressdes mais recorrentes desse esgotamento pode ser
observada na progressiva burocratiza¢do dos espacos participativos.
Conselhos e conferéncias, concebidos como arenas de deliberagao
politica, formulacao de diretrizes e disputa de projetos societarios,
tendem a operar, em muitos contextos, segundo uma légica pre-
dominantemente procedimental. O cumprimento de rotinas ad-
ministrativas, prazos regimentais, exigéncias formais e protocolos
técnicos passa a ocupar o centro da dinamica institucional, deslo-
cando o debate politico substantivo para um plano secundario.

Nesse movimento, a participacdo deixa de se constituir como es-
paco de producao coletiva de decisdes e passa a assumir, frequen-
temente, a forma de valida¢do formal de processos previamente
estruturados no interior da administracao publica. A centralidade
de formularios, pareceres, relatérios padronizados e resolucdes
previamente formatadas contribui para esvaziar o potencial deli-
berativo desses espacos, reduzindo sua capacidade de produzir
tensionamentos reais sobre a agenda estatal.

Esse processo se articula a dependéncia estrutural das instancias
participativas em relagéo ao Poder Executivo. Embora formalmente
instituidos como espacos de controle social e, em alguns casos, de
deliberacdo, conselhos e comissdées operam, muitas vezes, sem
autonomia material, administrativa ou politica. Sua convocacao,
funcionamento regular, acesso a informacao e, sobretudo, a im-
plementacdo das decisdes tomadas permanecem condicionados a
vontade e a mediagdo dos gestores publicos.

Essa assimetria estrutural compromete a capacidade efetiva de
incidéncia do controle social. Ao depender do préprio Estado que
deveriam tensionar e fiscalizar, as instancias participativas veem
restringida sua margem de acao, o que tende a produzir uma in-
versao funcional: espacos criados para democratizar as decisdes
passam a operar de forma subordinada a légica governamental,
fragilizando sua dimensao critica e seu potencial de controle.



Outra evidéncia importante do esgotamento do modelo manifes-
ta-se no esvaziamento politico das conferéncias de politicas publicas.
Pensadas como espacos ampliados de formulacao, avaliacdo e re-
definicao das diretrizes das politicas, muitas conferéncias passaram
a assumir um carater predominantemente ritualistico. A repeticdo
sistematica de pautas, a baixa capacidade de incorporacdo das de-
liberacBes aos processos decisérios e a auséncia de mecanismos
efetivos de acompanhamento e monitoramento das resolucdes
aprovadas alimentam a percepcdo de que esses espacos perderam
capacidade real de incidir sobre os rumos das politicas publicas.

Esse esvaziamento ndo expressa a irrelevancia da participacao
em si, mas a dissocia¢do entre participacao e poder decisério efe-
tivo. Quando a intervenc¢ao dos sujeitos coletivos nao se traduz em
efeitos concretos sobre a formulagdo, o financiamento ou a imple-
mentacdo das politicas, tende a se produzir um processo de des-
mobilizacao, descrédito institucional e retracao da sociedade civil
organizada. O resultado € um circulo vicioso no qual a perda de
densidade politica dos espacos participativos reforca sua fragiliza-
¢do institucional, aprofundando o distanciamento entre participa-
cao formal e democracia.

Esses elementos indicam que o esgotamento do modelo de
controle social institucionalizado nao decorre de seu desenho ori-
ginal, mas da transformacdo das condic¢des historicas que lhe de-
ram sustentacdo. As promessas associadas a institucionalizacao da
participacdo tornam-se progressivamente incompativeis com um
contexto marcado pela centralizacdo decisoria, pela racionalidade
gerencial e pela reducdo do conflito politico no interior do Estado. E
a partir dessa constata¢do que se torna possivel avancar na analise
das formas contemporaneas de despolitizacao ou reconfiguragao
do controle social.

A esse conjunto de processos soma-se um fendmeno mais re-
cente e igualmente relevante: a espetaculariza¢éo da participacgéo.
Para além da burocratizacao, observa-se que muitos espacos par-
ticipativos passam a operar segundo uma logica de evento, na
qual a participacdo é ressignificada como experiéncia simbdlica,
celebracao ou performance publica, em detrimento de seu senti-
do originario de pratica politica conflituosa e deliberativa. Nessas
circunstancias, a centralidade atribuida a rituais, encenagdes insti-
tucionais e estratégias de engajamento voltadas a visibilidade ten-
de a deslocar o foco do debate substantivo, contribuindo para a
neutralizacdo do conflito, para a diluicdo das divergéncias politicas
e para a despolitizacdo da vida social®.

23. A espetacularizacdo da participacdo estd também associada a crescente centralidade das tecnologias de



Esse processo de espetacularizacdo ndo elimina formalmente
o debate, mas o subordina a uma logica de consenso aparente,
na qual a participa¢ao funciona como mecanismo de legitimacdo
simbolica das decisdes, e ndo como espaco efetivo de disputa por
poder. A participacao deixa, assim, de se afirmar como intervencdo
coletiva nos rumos das politicas publicas e passa a operar como
pratica episodica, despolitizada e pouco capaz de produzir tensio-
namentos institucionais. Trata-se de uma transformacao profun-
damente articulada a racionalidade neoliberal contemporanea, na
qual a democracia tende a ser reduzida a gestdao de imagens, afe-
tos e performances, e o dissenso é progressivamente deslocado
para fora do espaco institucional.

Outro elemento empirico relevante do esgotamento do mode-
lo refere-se a tecnificacdo da participagéo. A crescente centralidade
de linguagens especializadas, normas orcamentarias complexas e
instrumentos técnicos de planejamento transforma o dominio des-
ses saberes em condi¢ao quase indispensavel para a atuacdo nos
espacos participativos. Embora o acesso ao conhecimento técnico
seja importante, sua valorizacdo excessiva produz efeitos exclu-
dentes, afastando sujeitos populares e reforcando assimetrias de
poder no interior dos conselhos. Com isso, a participagao tende a
se restringir a segmentos mais escolarizados ou institucionalmente
integrados, esvaziando seu carater popular e ampliando a distan-
Cia entre os espacos participativos e as bases sociais que lhes con-
feririam legitimidade politica®.

Soma-se a esses processos a fragilidade institucional dos meca-
nismos de participacdo diante de mudancgas de conjuntura politica. A
experiéncia brasileira recente demonstra que conselhos e confe-
réncias, quando ndo sustentados por forte mobilizacdo social ex-
terna, podem ser rapidamente desativados, esvaziados ou ignora-

informacdo e comunicacdo na organizagdo da vida publica contemporanea. A expansédo das plataformas digitais
impde aos canais institucionais de participacdo um deslocamento progressivo para o ambiente virtual, no qual
a visibilidade, a rapidez e o engajamento passam a operar como critérios centrais de relevancia politica. Nesse
contexto, a presenca nas redes digitais tende a se converter em condicdo de existéncia publica: aquilo que ndo
circula nos fluxos informacionais dominantes corre o risco de permanecer social e politicamente invisivel. Esse
movimento contribui para a valorizagdo de formas de comunicacdo marcadas pela fulgacidade, pela fragmentacdo
e pela légica do impacto imediato, em detrimento de processos deliberativos mais longos, conflituosos e reflexivos.
Como resultado, a participacdo institucional é pressionada a adaptar-se a formatos comunicacionais que favore-
cem a performance, a simplificacdo discursiva e a producdo de consensos rapidos, deslocando o debate politico
substantivo e contribuindo para a despolitizacdo das relacdes participativas. A discussdo de regimentos internos de
Conferéncias por meio digitais, por exemplo, tem atestado esse deslocamento, a despolitiza¢do, retirando o carater
politico-pedagégico do processo conferencial. No se trata, portanto, de negar a incorporagdo das tecnologias de
comunicagdo e informagdo, mas sim de refletir onde, quando, de que forma e em quais mecanismos ela pode ser
mais eficiente aos objetivos que se deseja.

24. Esse processo também se relaciona ao modo como a participa¢do é frequentemente constituida, ndo como
desdobramento de trajetérias coletivas organicas e continuadas, mas como insercdo episédica em instancias
institucionais ja formatadas. A auséncia de processos formativos enraizados nas bases sociais produz um duplo
movimento. De um lado, ha conselheiros que chegam aos espagos participativos ja politicamente constituidos —
liderancas locais ou sujeitos com trajetéria militante — e que tendem a tensionar o conselho a partir dos interesses
e demandas de seus grupos de pertencimento. De outro, ha participantes cuja insercdo nao foi precedida por
experiéncias densas de organizagdo coletiva — uma “formacdo na escola da vida” — tornando-os mais suscetiveis
a captura simbdlica e argumentativa por aqueles que dominam os c6digos técnicos, juridicos e institucionais. Em
ambos os casos, a participacdo pode deixar de ser um processo socialmente enraizado e se converte em pratica
mediada por assimetrias prévias, reforcando desigualdades internas e limitando seu potencial democratizante.



dos por governos hostis a participacdo. Essa vulnerabilidade revela
qgue o modelo institucionalizado de controle social ndo construiu
mecanismos suficientes de autoprotecao, permanecendo excessi-
vamente dependente da correlacdo de for¢as conjuntural e da dis-
posicdo politica dos gestores?®, o que atesta, novamente, a inevita-
bilidade da educag¢do popular como substrato do trabalho de base.

Por fim, observa-se uma crescente desconexdo entre participagéo
institucional e mobiliza¢do social. Em muitos casos, 0s espacos par-
ticipativos passam a operar de forma relativamente autbnoma em
relacdo as lutas sociais que Ihes deram origem, transformando-se
em arenas de representacao formal pouco enraizadas territorial-
mente e com fragil vinculo com movimentos sociais, féruns e or-
ganizacdes populares. Essa desconexao enfraquece a capacidade
de disputa politica no interior das instituicdes e contribui para a
percepcdo de que o controle social se converteu em um fim em si
mesmo, e ndo em instrumento de ampliacdo democratica.

Consideradas em conjunto, essas evidéncias indicam que o es-
gotamento do modelo de controle social institucionalizado no Bra-
sil ndo resulta da negacdo da participacdo enquanto principio de-
mocratico, mas da cristalizacéo historica de uma forma especifica de
participagéo, forjada em um contexto politico e institucional que ja
ndo existe. O problema nao reside na participagdo em si, mas na
incapacidade do modelo vigente de responder as transformacdes
do Estado, da democracia, da sociedade civil e das formas contem-
poraneas de acdo coletiva.

Esse diagnodstico desloca o debate da preservacdo acritica dos
mecanismos existentes para a necessidade de uma reviséo estrutu-
ral do controle social, orientada ndo pela l6gica do ajuste técnico ou
da modernizacao gerencial, mas pela reconstrucao de seu sentido
politico, democrético e conflitivo. E a partir dessa constatacdo que
se impde o desafio de pensar a refundacdo do controle social em
novas bases historicas e institucionais.

25. No campo da politica de assisténcia social, duas experiéncias ilustram a vulnerabilidade institucional dos me-
canismos de participacdo diante de conjunturas politicas adversas. A primeira é a chamada “Conferéncia Zero”,
realizada por iniciativa da sociedade civil, movimentos sociais e entidades da area, em um clima marcado pelos
desdobramentos do veto a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) dado durante o governo de Fernando Collor de
Melo, e, posteriormente pela auséncia de iniciativa estatal para regulamentar o direito constitucional a assisténcia
social. Ndo convocada pelo governo, a Conferéncia Zero constituiu um ato politico de presséo que contribuiu deci-
sivamente para o avanco da LOAS, sancionada em dezembro de 1993, antecedendo e possibilitando o ciclo oficial
de conferéncias iniciado apenas em 1995, ja durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, que por sua vez,
mantinha também resisténcias a instituicdo da democratizagdo da politica pela via das Conferéncias e Conselhos
setoriais. A segunda refere-se a Conferéncia Nacional Democrética de Assisténcia Social (CNDAS), realizada em
2019 como resposta a ndo convocagdo da 12?2 Conferéncia Nacional pelo governo federal. Organizada por usué-
rios, trabalhadores e entidades da area, a CNDAS reafirmou a assisténcia social como direito e dever do Estado,
evidenciando que, na auséncia de sustentacdo politica e mobilizagdo social externa, os espacos institucionais de
controle social podem ser rapidamente desativados ou esvaziados.



O FALSO DILEMA: ENTRE A CONSERVACAO ACRITICA
E O DESMONTE TECNOCRATICO DO CONTROLE SOCIAL

Diante do esgotamento do modelo de controle social institucio-
nalizado, o debate publico e académico tende a se polarizar em
torno de um falso dilema, que limita a compreensado do problema
e empobrece as possibilidades de resposta. De um lado, afirma-
-se a defesa incondicional dos mecanismos existentes, concebidos
como conquistas intocaveis da democracia; de outro, sustenta-se a
ideia de que tais instrumentos se tornaram obsoletos, ineficientes
ou disfuncionais, devendo ser reduzidos ou eliminados em nome
da eficiéncia administrativa. Ambas as posi¢des, embora antago-
nicas em aparéncia, compartilham uma incapacidade comum de
enfrentar a complexidade histérica e politica do controle social.

A primeira posicao pode ser caracterizada como uma conserva-
¢ao acritica do modelo participativo. Nessa perspectiva, conselhos,
conferéncias e demais instancias institucionais de participacao sao
defendidos independentemente de sua capacidade concreta de in-
cidéncia, como se sua simples existéncia fosse suficiente para ga-
rantir a democracia. Essa leitura tende a absolutizar o desenho ins-
titucional herdado do ciclo constituinte, transformando o controle
social em um fim em si mesmo e obscurecendo suas limita¢des
atuais. Ao recusar a critica e a revisdo, essa postura corre o risco
de naturalizar o esvaziamento politico dos espagos participativos,
convertendo-os em rituais formais desprovidos de eficacia demo-
cratica e elitizados.

Além disso, a defesa acritica do modelo frequentemente deslo-
ca a responsabilidade pelo seu esgotamento para a sociedade civil,
atribuindo a crise da participa¢do a suposta apatia dos sujeitos, a
fragilidade das organizacdes populares ou a falta de qualificacao
dos conselheiros. Essa inversao analitica desconsidera as transfor-
macdes estruturais do Estado e da democracia, obscurecendo o
fato de que os mecanismos participativos operam hoje em condi-
¢Oes radicalmente distintas daquelas que Ihes deram origem.

No polo oposto, emerge uma segunda tendéncia, que pode ser
definida como desmonte tecnocratico da participacao. Sob esse
prisma, os espacos de controle social sdo apresentados como en-
traves a eficiéncia da gestdo publica, instancias excessivamente
lentas, conflituosas ou incapazes de produzir decisdes racionais.
A participacdo passa a ser tratada como residuo ideoldgico de um
ciclo politico superado, devendo ser substituida por modelos de
governanca baseados em expertise técnica, indicadores de desem-
penho e mecanismos de consulta pontual.



Essa perspectiva, embora frequentemente apresentada como
pragmatica ou modernizadora, opera uma profunda despolitiza-
cao da gestdo publica. Ao reduzir a participacao a um problema de
eficiéncia, ela ignora o carater constitutivamente conflituoso das
politicas publicas e reafirma a concentracdo do poder decis6rio em
arenas tecnocraticas e pouco permeaveis ao controle democratico.
Em Ultima instancia, o desmonte da participacao institucionalizada
reforca a assimetria entre Estado e sociedade e contribui para a
consolidagdo de formas autoritarias de governanca.

O que essas duas posi¢des compartilham é a incapacidade de
reconhecer que o controle social é, simultaneamente, conquista
histérica e forma histérica. Enquanto conquista, ele deve ser defen-
dido; enquanto forma, ele pode — e deve — ser criticado, revisado
e transformado. Tratar o modelo institucionalizado como imutavel
significa ignorar sua historicidade; descarta-lo integralmente signi-
fica negar as lutas sociais que o produziram e 0os avan¢os democra-
ticos que ele representou.

Superar esse falso dilema exige deslocar o debate do terreno da
preservagao ou da destruicao para o campo da refundagao demo-
cratica do controle social. Isso implica reconhecer que os mecanis-
mos participativos existentes ndo sao suficientes para responder
as condi¢des contemporaneas da democracia, mas também que
sua critica ndo pode servir de pretexto para o esvaziamento da
participa¢do popular. A questdo central deixa de ser se o controle
social deve ou nado existir e passa a ser em que bases politicas, ins-
titucionais e sociais ele pode ser reconstruido.

Ao explicitar esse falso dilema, torna-se possivel abrir espaco
para uma terceira tendéncia, que ndo nega a histéria do controle
social nem se resigna a sua forma atual. Trata-se de uma pers-
pectiva que compreende a participacdo como processo historico,
conflitivo e dinamico, exigindo formas institucionais capazes de
dialogar com as transformac¢des do Estado, da sociedade e das
lutas sociais contemporaneas.



(0 DIALQGO INTERNACIONAL EM PERSPECTIVA:
EXPERIENCIAS CONCRETAS E SEUS LIMITES

A revisdao dos modelos participativos em diferentes paises nao
ocorreu de forma abstrata ou meramente discursiva, mas se ma-
terializou em experiéncias institucionais concretas, algumas delas
analisadas no levantamento que fundamenta esta parte da reflexao.
Essas experiéncias, embora heterogéneas, compartilham o reconhe-
cimento de que os formatos tradicionais de participacdo permanen-
te e fortemente institucionalizada ja ndo respondiam as transforma-
¢Bes do Estado, das formas de governanca e da acao coletiva.

Entre os casos analisados (ainda que sumariamente), desta-
cam-se experiéncias que buscaram desvincular a participacao da
|6gica da gestdo cotidiana, redefinindo seu papel como instancia
de deliberacao estratégica, avaliacdo publica e construcao de con-
sensos minimos. Em alguns paises, conselhos permanentes foram
substituidos ou complementados por instancias temporarias de
deliberacao, convocadas em torno de temas especificos, com com-
posicdo plural e duragdo delimitada. O objetivo ndo foi eliminar
a participacao, mas reduzir sua captura burocratica e ampliar sua
capacidade de produzir decisdes politicamente relevantes.

Outro conjunto de experiéncias refere-se a criacdo de foruns de-
liberativos ampliados, com participacao de cidadaos selecionados
por sorteio civico, combinados com representantes de organiza-
¢Oes sociais e especialistas. Essas iniciativas buscaram enfrentar
dois problemas recorrentes dos modelos tradicionais: a cristali-
zacao das representac¢des e a reproducdo de assimetrias internas
a sociedade civil organizada. Ao incorporar mecanismos de alea-
toriedade e rotatividade, tais experiéncias procuraram ampliar a
diversidade social dos participantes e reduzir a profissionaliza¢ao
excessiva da participacgao.

Ha ainda experiéncias que apostaram na territorializacao dos
mecanismos participativos, sobretudo na América Latina, deslocan-
do o foco das grandes arenas nacionais ou setoriais para escalas
locais e comunitarias. Nesse caso, a participacao foi reorganizada a
partir de problemas concretos vividos nos territorios, favorecendo
processos mais proximos da vida cotidiana e menos dependentes
de estruturas centrais do Estado. Essa estratégia buscou reapro-
ximar a participacdo das bases sociais, respondendo ao distancia-
mento produzido pelos formatos excessivamente centralizados.

Em todos esses casos, observa-se um esfor¢co deliberado de
flexibilizagao institucional, acompanhado por investimentos em
formacdo politica, mediacao de conflitos e produc¢do de informa-



cdo acessivel. A participacao deixa de ser concebida como simples
presenca formal em instancias colegiadas e passa a ser entendida
como processo politico que exige condi¢cdes materiais, simbdlicas
e pedagobgicas para se efetivar.

Quadro 3 - Experiéncias internacionais de participa¢do e seus efeitos
sobre politizacao e deliberacao?

e organizagao
popular

nismo real

como legitimo

Central: I
. . A politizacdo
Féruns Sujeito tempo longo exige forma.
Irlanda, deliberativos convocado a de debate, g€ Torm
o x ¢do prévia,
Franca, com cidaddos  compreender o escuta de )
P : s tempo delibe-
Bélgica selecionados tema antesde  especialistas )
] ) rativo e clareza
por sorteio deliberar e confronto :
d S de objeto
e posicoes
Delibera- . s e Dellb‘e'ragao
I Sujeito ndo é Central: sin- qualificada
¢do publica g P RS
) : especialista, tese politica nao elimina o
Dinamarca mediada entre . . )
i mas é prepara-  produzida pe-  conflito, mas o
cidaddos espe- o o . -
T do para decidir = los cidaddos = organiza politi-
cialistas
camente
Espanha Participacio SUJelto_atua Variavel, mas Participacao
(Madri), ) ; a partir de - se fortalece
/ continua via com potencial =~
Uruguai problemas S quando ndo é
. plataformas de incidéncia B
(Montevi- S concretos e ) episédica nem
A institucionais . direta T
déu) localizados ritualizada
O territério
Instancias lo- Sujeito territo- Alta inci- é espaco
Venezuela,  cais permanen- rializado, com déncia local, privilegiado
Franga, Peru  tes de decisdo identidade baixa espeta-  de politizacdo,
e controle comunitdria cularizagdo ndo o grande
evento
A participagao
Articula- . ganha densi-
< . ) Central:
¢do entre Sujeito coletivo - ) dade quando
Portugal saber técnico com protago- conflito social rompe a légica
(SAAL) P g reconhecido P 2

do evento e se
ancora na luta
social

Fonte: Elaboragdo Prépria a partir de levantamento feito para esse Manifesto

No entanto, o proprio levantamento dessas experiéncias evi-
dencia que ndo ha soluc¢des universais nem modelos exportaveis.
Em muitos contextos, as revisdes participativas enfrentaram resis-
téncias institucionais, limites de escala e tentativas de cooptagdo
estatal e da sociedade civil. Além disso, em paises centrais, essas
experiéncias se desenvolvem em Estados com capacidades ad-
ministrativas, recursos financeiros e niveis de institucionalidade

26. As experiéncias internacionais aqui sistematizadas ndo sdo apresentadas como modelos a serem transplan-
tados mecanicamente para a realidade brasileira. Partem do pressuposto de que as formas de organizacdo da
participacdo social sdo histérica e politicamente condicionadas, estando sempre subordinadas as especificidades
nacionais, as conjunturas politicas concretas e as correlagdes de forcas entre os diferentes sujeitos coletivos em
disputa. No caso brasileiro, marcado por profundas desigualdades sociais, por uma tradi¢do autoritaria persistente
e por um processo de institucionalizagdo da participagdo fortemente dependente do Estado, a incorporagdo de
referéncias internacionais deve ser compreendida como exercicio analitico-comparativo, e ndo como prescri¢do
normativa. Assim, tais experiéncias operam como parametros criticos que permitem iluminar limites, possibilidades
e escolhas politicas presentes no modelo brasileiro de controle social, sem desconsiderar que a efetividade de
qualquer arranjo participativo depende da configuracdo dos sujeitos sociais, do grau de mobilizagdo existente, da
densidade organizativa nos territérios e do momento histérico em que se inscreve.



muito distintos daqueles observados em democracias periféricas
como a brasileira.

No caso do Brasil, a incorporacdo mecanica dessas experiéncias
seria ndo apenas inadequada, mas politicamente problematica. A
historia do controle social brasileiro esta profundamente vinculada
as lutas por reconhecimento, redistribuicao e inclusdo de sujeitos
historicamente subalternizados. Diferentemente de contextos em
que a participacdao emerge como complemento a democracia re-
presentativa ja consolidada, no Brasil ela assumiu o papel de es-
tratégia de democratizacao do proprio Estado, o que confere aos
conselhos e conferéncias um significado politico especifico.

Isso ndo quer dizer, contudo, que as experiéncias internacionais
sejam irrelevantes. Ao contrario, elas oferecem aprendizados es-
tratégicos, especialmente no que se refere a necessidade de:

+ reduzir a dependéncia estrutural da participacdo em relacdo
ao Poder Executivo;

* evitar a sobrecarga técnica e burocratica dos espacos parti-
Cipativos;

« ampliar a pluralidade de formatos e escalas de participacao;

* investir na formacdo politica como condi¢cdo da deliberacao
democrética;

* reconhecer o conflito como elemento constitutivo, e ndo dis-
funcional, da participacao.

O dialogo internacional, portanto, ndo aponta caminhos pron-
tos, mas reforca a legitimidade da revisao critica do modelo bra-
sileiro. Ele demonstra que a defesa da democracia ndo exige a
preservac¢ao acritica de formas institucionais cristalizadas, mas a
capacidade de reinventar os mecanismos de participacao a luz das
transformac®es histéricas em curso.

E nesse sentido que as experiéncias internacionais cumprem
uma funcdo decisiva neste argumento: elas mostram que repensar
o controle social ndo é abdicar da participacao, mas buscar novas
formas de sustenta-la politicamente em contextos adversos. Para
0 caso brasileiro, o desafio ndo é importar modelos, mas refundar
o controle social a partir de sua propria trajetoéria histérica, incor-
porando aprendizados externos sem perder de vista as especifici-
dades de uma democracia marcada por desigualdades estruturais
e conflitos persistentes, o que sugere uma ampla agenda de pes-
quisa a academia.



REFUNDAGAO DO CONTROLE SOCIAL: PRINCIPIOS
POLITICOS PARA UM NOVO CICLO DEMOCRATICO

Se o evidente esgotamento das formas histéricas de controle so-
cial revela algo, ndo é a faléncia da democracia participativa, mas o
fim de sua inocéncia. A constatacao desse limite ndo conduz a nega-
¢do da participacao; ao contrario, imp&e o desafio inadiavel de sua
metamorfose politica. Trata-se da superacao do “fetiche institucional”
e o reposicionamento da ideia de que participar é disputar poder.

Durante décadas, operou-se sob a ilusdo de que o problema
fundamental era de desenho ou arquitetura — como se a solucao
residisse apenas em conselhos mais paritarios?, resolucdes mais
vinculantes ou orcamentos mais transparentes. Alimentou-se a
crenca de que a participacdo poderia ser aperfeicoada por decre-
to e o conflito social, neutralizado por regimento. Essa hipotese
esgotou-se. O que se rompe diante de nés ndo é meramente um
conjunto de institui¢cdes, mas um pacto imaginario: a premissa de
que a participagao operaria no interior do Estado sem ser captura-
da por sua légica; de que bastaria ocupar assentos para deslocar
estruturas seculares; de que o dissenso poderia ser traduzido em
consenso burocratico sem uma perda radical de sentido?.

Nesse horizonte, a refundacao do controle social ndo pode ser
concebida como um ajuste técnico, uma reforma administrativa ou
a simples introducao de novos dispositivos institucionais. Refun-
dar, hoje, exige outra operacdo. Ndo se trata de “consertar falhas”
OU reparar as engrenagens de uma maquina que, sabemos agora,
ndo é neutra. E preciso reconhecer que a participacdo ndo é um
anexo técnico da administracdo publica, nem um espaco de har-
monia procedimental, mas um campo de guerra de posicOes, atra-
vessado por relacdes de poder e assimetrias estruturais que nao
sdo ruidos de percurso, mas sua matéria constitutiva.

Portanto, refundar ndo é reformar. E deslocar o eixo da pergun-
ta. Abandonamos a indagacao de “como aperfeicoar os mecanis-
mos existentes?” para enfrentar o verdadeiro dilema: “que outros
fundamentos politicos podem reorientar a disputa democratica?”.
A resposta a essa questao ndo cabe na estreiteza dos ajustes ins-

27. 0u com ampliacdo do nimero de representantes dos destinatdrios finais das politicas publicas, os usuarios, o
que por principio democratico e civilizatério esta correto, mas essa agdo ndo incide na causa da auséncia, apenas
em sua consequéncia.

28. Dinamica semelhante pode ser observada no que poderiamos denominar de “fetichismo da representacdo”,
isto &, na crenca de que a simples presenca de sujeitos historicamente subalternizados em determinados espagos
institucionais seria, por si s, suficiente para produzir transformacao social substantiva. Embora a ampliacdo da
diversidade e da representacdo politica possua relevancia democrética inegavel, a ocupacao individual de posi¢des
de poder por mulheres, pessoas negros/as, indigenas, pessoas LGBTQIA+ ou outros segmentos historicamente
excluidos ndo implica automaticamente ruptura com as estruturas materiais, institucionais e ideolégicas que
organizam a dominacdo social. Em muitos casos, a representacdo desvinculada da disputa estrutural corre o risco
de converter antagonismos histéricos em mera gestdo simbdlica da diversidade, preservando intactas as bases
profundas das desigualdades e opressdes que pretende enfrentar.



titucionais. Ela exige principios. E principios, quando verdadeiros,
ndo servem para explicar o 6bvio, mas para deslocar o olhar e fun-
damentar uma nova prdxis. E a partir desse deslocamento tecté-
nico — da gestao burocratica para o reposicionamento politico da
participagdo — que apresentamos alguns elementos que conside-
ramos que podem inspirar a construcao de uma lista de principios
orientadores da “refundacao®”.

a) Centralidade do conflito como principio democratico

O primeiro principio que orienta a refunda¢do do controle so-
cial é o reconhecimento do conflito como elemento constitutivo da
democracia, e nao como disfuncdo a ser administrada ou elimina-
da. O modelo participativo institucionalizado a partir da década de
1990 operou, em muitos contextos, com a expectativa de consen-
sos progressivos e de harmonizacdo de interesses, o que contri-
buiu para a neutralizacao das divergéncias e para a despolitizacao
dos debates. Refundar o controle social exige recolocar o conflito
no centro da participa¢do, reconhecendo que as politicas publicas
sdao sempre resultado de disputas entre projetos societarios dis-
tintos e interesses socialmente situados, interesses de classe, para
ser mais direto.

Entretanto, esse reconhecimento do conflito ndo pode ser con-
fundido com as formas contemporaneas de sua instrumentaliza-
cdo autoritaria. Diferentemente da légica difundida pela extrema
direita — que transforma o conflito em negacdo do outro e orienta
a disputa politica para a aniquilacao simbdlica ou material das di-
ferencas —, o conflito democrdtico incide sobre projetos, concep¢bes
de mundo, prioridades distributivas e sentidos da politica publica, e
ndo sobre a existéncia social dos sujeitos. Nao se trata de dirigir o
antagonismo contra quem as pessoas sdao — mulheres, pessoas
negras, popula¢des LGBTQIA+, povos de terreiro ou quaisquer ou-
tros grupos historicamente subalternizados —, mas de reconhecer
a diversidade como dado constitutivo da esfera publica e o conflito
como disputa legitima em torno de caminhos coletivos. Nesse sen-
tido, o conflito democratico ndo nega a diversidade; ao contrario, é
precisamente o que impede que ela seja silenciada, hierarquizada
ou convertida em alvo de violéncia politica.

Nesse sentido, 0s espacos participativos devem ser concebidos
menos como instancias de validacdo procedimental e mais como
arenas de confrontacdo legitima, nas quais interesses contradito-

29. Os principios aqui apresentados possuem carater meramente indicativo. Ndo se trata de formula¢do acaba-
da, nem da pretensdo de estabelecer parametros definitivos para a refundagdo do controle social. Ao contrario,
reconhecemos os limites desta elaboracdo e a complexidade do tema, razdo pela qual tais elementos devem ser
compreendidos como contribui¢do proviséria ao debate. Seu sentido pleno dependera da apropriagdo critica, do
confronto de ideias e do amadurecimento coletivo no interior das lutas sociais concretas. Se a refundagdo ha de
ocorrer, ela ndo podera ser obra de um autor ou de um texto, mas resultado de construcao histérica compartilhada.



rios possam se expressar, negociar e disputar hegemonia. Isso im-
plica abandonar a expectativa de consensos artificiais e reconhecer
que os acordos produzidos no interior da democracia sao sempre
provisorios, situados e atravessados por relac6es desiguais de po-
der. Longe de eliminar o conflito, consensos momentaneos apenas
estabilizam temporariamente determinadas correlaces de forca,
produzindo vencedores e derrotados circunstanciais em disputas
gue permanecem abertas e politicamente tensionadas.

O conflito democratico ndo dissolve antagonismos sociais nem
garante, por si s, participacao critica ou fortalecimento das prati-
cas democraticas. Em contextos marcados por desigualdades es-
truturais, assimetrias comunicacionais e crescente captura corpo-
rativa da esfera publica, os proprios espac¢os participativos podem
reproduzir exclusdes, silenciamentos e formas de neutralizacao
politica. Ainda assim, quando preservam capacidade efetiva de
disputa, explicitacdo de divergéncias e organizacdo coletiva, tais
espacos podem operar como importantes media¢des de elabora-
cdo politica e construcdo hegemonica. A democracia se fortalece
menos pela promessa de harmonia social do que pela possibilida-
de de manter os conflitos socialmente organizados, politicamente
visiveis e institucionalmente disputaveis, sem que sejam reduzidos
a violéncia aberta, a destruicao do adversario ou a mera adminis-
tracdo tecnocratica da vida coletiva.

b) Autonomia relativa frente ao Poder Executivo

Um segundo principio fundamental refere-se a reducao da de-
pendéncia estrutural dos mecanismos participativos institucionais
em relacdo ao Poder Executivo. A experiéncia brasileira demons-
trou que a subordinacdo administrativa, financeira e politica dos
conselhos e conferéncias aos governos de turno fragiliza sua ca-
pacidade de incidéncia e os torna vulneraveis a ciclos autoritarios.
A refundacdo do controle social exige repensar os graus de auto-
nomia institucional desses espacos, garantindo condi¢cdes minimas
para que possam operar de forma critica e ndo subordinada.

Essa autonomia nao implica ruptura com o Estado nem negacao
da institucionalidade, mas a construcdo de arranjos institucionais
qgue preservem a capacidade de tensionamento politico, evitando
qgue a participacdo se converta em extensao da gestdao governa-
mental. Trata-se de redefinir a relacdo entre participagao e gover-
no, de modo que o controle social recupere sua func¢ao de fiscaliza-
¢do, pressao e incidéncia estratégica.



c¢) Pluralizacao dos formatos participativos

A refundacdo do controle social também exige superar a ideia
de que a participagdo democratica pode ser plenamente exercida
por meio de um unico formato institucional. A centralidade con-
ferida aos conselhos permanentes e as conferéncias periodicas
produziu, ao longo do tempo, rigidez institucional, cristalizacdo de
representacdes e distanciamento em rela¢do as dinamicas sociais
contemporaneas. A experiéncia internacional e as transformacdes
do ativismo indicam a necessidade de pluralizar os mecanismos de
participa¢do, combinando instancias permanentes, espacos tem-
porarios, foruns territoriais e dispositivos hibridos.

Essa pluralizacdo nao significa fragmentacdo aleatoria, mas o re-
conhecimento de que diferentes conflitos, sujeitos e escalas exigem
formas distintas de participacao. Ao ampliar os formatos, a partici-
pacao deixa de ser privilégio de sujeitos organizados em estruturas
estaveis e passa a dialogar com novas formas de mobilizacdo, sem
perder densidade politica. Trata-se, portanto, de uma pluralizacao
articulada — distinta da fragmentacao produzida pela setorializa-
¢do institucional das politicas publicas —, capaz de ampliar forma-
tos e linguagens participativas sem dissolver a constru¢ao de agen-
das comuns, vinculos coletivos e projetos politicos universalizantes.

d) Educagao popular como eixo estruturante da participagao

Outro principio central da refundacao do controle social é a in-
corporacao dos principios da educacdo popular como referéncia
estruturante das praticas formativas e politico-pedagoégicas da par-
ticipagdo e ndo como atividade acessoria ou complementar. A tec-
nificacdo excessiva dos espacos participativos produziu barreiras
simbodlicas, linguisticas e cognitivas que afastam sujeitos populares
e reforcam assimetrias internas, convertendo a participacdo em
pratica restrita a poucos iniciados.

Refundar o controle social implica, portanto, investir na forma-
cdo politica continuada, na producao de informacdes socialmen-
te acessiveis e na construc¢do coletiva de capacidades de analise,
formulacdo e deliberacdo. Nessa perspectiva, a participacao nao
pode ser reduzida a presenca formal em instancias decisérias nem
circunscrita ao exercicio episodico da funcdo de conselheiro. Ela
deve ser compreendida como um processo pedagdgico permanen-
te, que se constroéi no cotidiano dos territérios, nos espac¢os de or-
ganizagao social, nas entidades, féruns e movimentos nos quais os
sujeitos vivem, trabalham e se organizam.

A educacdo popular, enquanto referéncia politico-pedagogica,
nao se confunde com a institucionalidade dos conselhos, mas pode



orientar criticamente a articulacdo entre instancia institucional e
base social, fazendo da atua¢ao do conselheiro uma mediag¢ao con-
tinua entre o espac¢o decisério e os processos de organizacao, for-
macdo politica e constru¢dao de uma cultura democratica enraizada
no territério. Assim, a funcdo do conselheiro torna-se indissociavel
da formacado politica de sua base, contribuindo para a consolida-
cdo de sujeitos coletivos capazes de sustentar, no tempo, uma par-
ticipagdo critica, ativa e socialmente enraizada.

e) Territério como base da participacdo democratica

A refundagdo do controle social exige revalorizar o territorio
como base concreta da participacdo. A excessiva centralizacdo e
setorializagdo dos mecanismos participativos contribuiu para o
afastamento entre politicas publicas e experiéncias cotidianas dos
sujeitos. Ao recolocar o territério no centro, a participacao se reco-
necta aos problemas vividos, as desigualdades concretas e as for-
mas locais de organizacao social.

Essa perspectiva ndo nega a importancia das escalas nacional e
setorial, mas reconhece que a democracia participativa se fortalece
quando articula diferentes niveis de atuacao, partindo da realidade
territorial para incidir sobre as estruturas mais amplas do Estado.

f) Reorientacdo do processo conferencial a partir do territério
e do poder local

Um principio adicional da refundac¢do do controle social consiste na
reorientacao do processo conferencial, questionando a logica hierarqui-
ca tradicional que organiza as conferéncias de forma estritamente ascen-
dente, do nivel municipal ao nacional. Embora esse formato tenha sido
concebido como estratégia de ampliacdo da participacao, sua operagao
histérica revelou limites importantes, especialmente no que diz respeito
a centralidade do municipio — ente federativo no qual as politicas publi-
cas sdo efetivamente implementadas e vivenciadas pela popula¢do.

A refundacao do controle social requer considerar a possibili-
dade de inversGo da pirdmide conferencial, conferindo maior peso
politico e deliberativo as instancias municipais no processo de for-
mulacdo e avaliagao das politicas publicas. Essa inversao ndo im-
plica subordinar o local ao nacional ou o nacional ou local, muito
menos romper com a articulacao federativa, mas redefinir o fluxo
decisorio de modo que diretrizes gerais possam orientar o debate
sem sufocar as especificidades territoriais. Ao fortalecer o munici-
pio como espaco privilegiado de deliberacdo, o processo conferen-
cial tende a ganhar maior enraizamento social, coeréncia politica e
capacidade de incidéncia sobre a realidade concreta das politicas.



Nessa perspectiva, as conferéncias deixam de operar apenas
como momentos episédicos de sintese nacional e passam a inte-
grar um ciclo politico mais amplo, no qual o territério assume papel
central na producao de diagnosticos, na formulagao de prioridades
e na avaliacao das a¢des estatais. Reorientar o processo conferen-
cial a partir do poder local significa, portanto, reafirmar que a demo-
cracia participativa se constroi de baixo para cima ndo apenas em
termos formais, mas a partir da densidade politica dos territérios,
de sua capacidade organizativa e de sua inser¢do concreta na vida
cotidiana da populacdo. Isso é distintamente diferente da tendéncia
em curso, onde as Conferéncias Nacionais tém se tornado espagos
de “validacdo simbdlica” do que advém dos Estados e municipios.

Figura 1 - Da hierarquia conferencial a territorializacdo da delibera-
¢do democratica

Modelo Conferencial Modelo Conferencial
Tradicional Territorializado

Conferéncias locais, regionais
livres e municipais

Conferéncia
Nacional

Conferéncia
Estaduais

v

Conferéncia
Estaduais

Conferéncia
Nacional

Conferéncias locais, regionais
livres e municipais

Centralizacdo deciséria e validagdo ascendente Territério, poder local e construgdo
democratica de baixo para cima

Reorienta¢do do processo conferencial a aprtir do territério e do poder local

Fonte: Elabora¢do prépria com uso de inteligéncia artificial (Google Gemini) para a imagem.

g) Reorientacgao politica das conferéncias livres como instru-
mentos de articulacao e nao de fragmentacao

A refundac¢do do controle social exige problematizar criticamente o
papel assumido pelas chamadas conferéncias livres e tematicas no ciclo
conferencial. Essas iniciativas representam uma conquista importante
da participa¢cdo democratica, na medida em que ampliam o acesso, fle-
xibilizam formatos e permitem que sujeitos e coletivos historicamente
marginalizados se expressem fora dos marcos institucionais tradicio-
nais. No entanto, a experiéncia recente revela que, na auséncia de di-
retrizes politicas mais claras quanto a seus objetivos e formas de orga-
nizagdo, as conferéncias livres e tematicas passaram a refletir — e, em
alguns casos, a aprofundar — a fragmentacao do campo participativo.



Em muitos contextos, essas conferéncias foram organizadas a
partir de recortes identitarios, tematicos ou corporativos altamente
segmentados, sem mecanismos consistentes de articulacao entre
si e sem mediac¢ado politica capaz de conectar demandas particula-
res a projetos coletivos mais amplos. Como resultado, a multipli-
cacao de conferéncias livres nao se traduziu, necessariamente, em
fortalecimento do controle social, mas em dispersao de agendas,
sobreposicdo de pautas e dificuldade de construcdo de sinteses
politicamente relevantes para o conjunto das politicas publicas.

Esse problema se agrava quando nao se estabelece uma relacao
estruturada entre as conferéncias livres e as conferéncias convo-
cadas pelo poder publico, que comp8em o ciclo institucional de
deliberacdo. As primeiras ndao podem ser concebidas como espa-
cos paralelos ou compensatorios, organizados apenas para aten-
der simbolicamente a diversidade de segmentos sociais, tampouco
como instancias autossuficientes desvinculadas da dinamica deli-
berativa oficial. Sua poténcia democratizante reside precisamente
na capacidade de ampliar e qualificar o debate publico, tensionar
agendas institucionais e produzir insumos politicos que dialoguem
com as etapas formais do processo conferencial. Quando essa
conexdo ndo é explicitada e politicamente organizada, corre-se o
risco de transformar a pluralidade em justaposicao de vozes, sem
efetiva incidéncia sobre as decisdes coletivas.

A refundac¢ao do controle social ndo implica restringir ou des-
legitimar as conferéncias livres, mas reorienta-las politicamente.
Isso pressupde compreendé-las como espacos de formulagao e
contribuicdo ao debate publico, articulados a um horizonte estra-
tégico comum, e ndo como instancias paralelas de deliberagao au-
tossuficiente. Para cumprir seu papel democratizante, as conferén-
cias livres precisam estar conectadas a processos mais amplos de
construcdo de agendas comuns, reconhecendo que a diversidade
de sujeitos e experiéncias so se converte em forca politica quando
mediada por projetos capazes de produzir convergéncias, priori-
dades compartilhadas e incidéncia real sobre o ciclo institucional.

Nesse sentido, o desafio ndo é conter a pluralidade, mas evi-
tar que ela se transforme em isolamento politico. As conferéncias
livres devem contribuir para qualificar o debate publico, politizar
demandas especificas, ampliar a base social das discussdes e ali-
mentar os espacos institucionais de participacdo com diagndsticos
e proposi¢8es articuladas. Sem essa media¢do entre espacos livres
e instancias oficiais, correm o risco de se converter em arenas de
afirmacdo fragmentada, com alta expressividade simbdlica, mas
baixa capacidade de incidéncia sobre as decisdes estatais. Reorien-



ta-las é, portanto, condi¢do para que a diversidade fortaleca — e
ndo fragilize — o controle social democratico.

h) Construcdo de circuitos de efetividade e vinculagao politi-
ca entre deliberacgao participativa e controle institucional

A refundac¢ao do controle social exige enfrentar de modo direto
a dissociacdo historica entre deliberacao participativa e efetividade
das decis@es. Conselhos e conferéncias acumularam, ao longo de
sua trajetdria, um vasto repertério de resolucdes, diretrizes e reco-
mendag¢des que, em muitos casos, permaneceram sem qualquer
consequéncia pratica. Essa desconexdo nao apenas fragiliza o con-
trole social, como produz descrédito, desmobilizacdo e a percep-
cdo de que a participacdo opera em um plano simbdlico, apartado
do funcionamento real do Estado.

Superar esse limite ndo implica transformar os espacos partici-
pativos em instancias de comando administrativo, mas inseri-los
de forma estruturante no ecossistema do controle publico. A re-
fundacao do controle social passa, assim, pela construcao de cir-
cuitos institucionais de efetividade, capazes de articular sistemati-
camente as deliberac8es participativas com 6rgdos e mecanismos
de controle ja existentes, como tribunais de contas, ministérios pu-
blicos, defensorias publicas e outras instancias de controle interno
e externo do Estado.

Essa articulacdo ndo deve ocorrer de forma episddica ou infor-
mal, mas por meio de dispositivos permanentes que obriguem o Es-
tado a responder politicamente as decis6es do controle social. Deli-
bera¢des de conselhos e conferéncias podem, por exemplo, acionar
automaticamente procedimentos de acompanhamento, auditoria,
monitoramento ou recomendacao por parte desses érgaos, produ-
zindo efeitos institucionais mensuraveis mesmo quando nao resul-
tem em implementacdo imediata. O objetivo ndo € substituir a ges-
tdo, mas criar constrangimentos democraticos que tornem custoso
ao Estado ignorar sistematicamente a participacdo social.

Ao estabelecer esses circuitos, o controle social deixa de operar
como instancia paralela ou consultiva e passa a integrar, de forma
organica, o sistema ampliado de responsabilizacao publica. Trata-
-se de deslocar a participa¢do do lugar da “escuta facultativa” para o
da interpelagdo institucional, na qual o Estado é permanentemente
chamado a justificar suas decisGes, omissdes e prioridades diante
da sociedade organizada. Essa vincula¢do ndo elimina o conflito,
mas o reinscreve em um plano no qual a deliberacdo participativa
produz efeitos politicos concretos, reforcando sua legitimidade e
sua capacidade de sustentar a participacao no longo prazo.



APRENDIZADO: O CONTROLE SOCIAL COMO CAMPO
PERMANENTE DE DISPUTA DEMOCRATICA

A refundac¢do do controle social, tal como aqui insinuada, ndo se
apresenta como um conjunto de solu¢des prontas nem como um mo-
delo normativo fechado a ser simplesmente aplicado. Trata-se, antes,
de uma orientacdo politica, construida a partir da critica histérica do
modelo vigente e do reconhecimento das transformacdes contempo-
raneas da democracia, da sociedade civil e do Estado. Refundar signifi-
ca preservar o sentido democratico da participacdo — sua capacidade
de produzir conflito, ampliar direitos e tensionar o poder — mesmo
quando isso exige abandonar formas institucionais que ja ndo cum-
prem essa funcdo ou que passaram a operar como dispositivos de
neutralizacao do dissenso.

A trajetéria do controle social no Brasil revela, de forma exem-
plar, as ambiguidades e contradi¢cdes da prépria democracia con-
temporanea. Nascido como conquista das lutas sociais no contexto
da redemocratizacao, o controle social institucionalizado represen-
tou, em um periodo histérico especifico, um avan¢o substantivo
na abertura do Estado a participacao popular e na ampliagdao da
cidadania. Conselhos, conferéncias e demais mecanismos partici-
pativos ndo apenas canalizaram demandas sociais, mas instituiram
novas formas de relacdo entre Estado e sociedade, inscrevendo o
conflito social no interior das politicas publicas e reconhecendo a
legitimidade da disputa politica na gestdo estatal.

Entretanto, esse modelo ndo pode ser compreendido como for-
ma neutra, atemporal ou automaticamente democratica. Sua fun-
cionalidade esteve condicionada a pressupostos histéricos preci-
sos — um Estado em expansao social, a valorizagao politica da par-
ticipacdo e a existéncia de sujeitos coletivos organizados — que fo-
ram progressivamente corroidos pelas transformacdes estruturais
da democracia e do capitalismo contemporaneo. O esgotamento
do controle social, portanto, ndo decorre de desvios pontuais, de
falhas operacionais ou da suposta fragilidade da sociedade civil,
mas da perda das condic¢des histéricas que sustentavam sua efica-
Cia politica e sua capacidade de incidir sobre as decis8es estatais.

Reconhecer esse esgotamento é condi¢ao necessaria para evi-
tar dois equivocos recorrentes e igualmente problematicos. De um
lado, a conservac¢do acritica de arranjos institucionais esvaziados,
defendidos em nome de uma fidelidade formal a participacdo. De
outro, o desmonte tecnocratico dos mecanismos participativos,
justificado por discursos de eficiéncia administrativa, governabili-
dade ou racionaliza¢do da gestao publica. Embora se apresentem



como posi¢cBes opostas, ambas convergem na despolitizacdo da
democracia e na negacao do conflito como elemento constitutivo
da vida publica. A defesa do controle social ndo pode se confundir
com a preservacao de suas formas cristalizadas, assim como sua
critica nao pode servir de pretexto para o esvaziamento da partici-
pagao popular.

O didlogo com experiéncias internacionais reforca essa conclu-
sao ao demonstrar que a revisdao dos mecanismos participativos
ndo constitui, em si, um retrocesso democratico, mas uma respos-
ta politica as transformac¢&es do Estado, da governanca e das for-
mas contemporaneas de ac¢do coletiva. Longe de oferecer modelos
exportaveis ou solu¢des universais, essas experiéncias evidenciam
que a participa¢do democratica exige permanente reinvencao ins-
titucional, sob pena de se converter em ritual formal, instrumento
de legitimacdo simbdlica de decisGes previamente tomadas ou me-
canismo de estabiliza¢do do conflito social.

Nesse contexto, a refundacdo do controle social emerge nao
como opgao voluntarista, mas como exigéncia histérica. Refundar
ndo significa negar a trajetéria das lutas que instituiram a participa-
¢ao, mas preservar seu nucleo democratico fundamental: a capa-
cidade de produzir conflito legitimo, ampliar direitos e tensionar o
poder estatal. Ao recolocar o conflito no centro da participacdo, am-
pliar a autonomia relativa frente ao Executivo, pluralizar formatos
institucionais, investir em educac¢do popular e revalorizar o territo-
rio como espaco de formacdo politica, a refundacao aponta para a
possibilidade de um novo ciclo democratico, necessariamente mar-
cado por disputas intensas, consensos provisorios e incertezas.

Por fim, é preciso afirmar que o controle social ndo é — nem
jamais foi — um espaco de consenso pacificado. Ele constitui, antes
de tudo, um campo permanente de disputa democratica, no qual se
confrontam projetos societarios, interesses divergentes e concep-
¢Oes distintas de Estado e de democracia. Sua vitalidade ndo depen-
de da estabilidade de suas formas institucionais, mas da capacidade
de se manter como espaco vivo de conflito politico e aprendizado
coletivo. Defender o controle social hoje, portanto, exige coragem
intelectual e politica para transforma-lo, reconhecendo que a de-
mocracia so se sustenta quando é capaz de revisar criticamente a si
mesma e de aprender com suas proéprias contradi¢des.
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m um tempo marcado pela corrosdo das democracias, pela finan-

ceirizagdo da vida social e pelo avanco de formas autoritarias de

poder, este Manifesto propde uma reflexdo critica e urgente sobre
os limites histéricos do modelo de controle social construido no Brasil
p6s-1988. Sem nostalgia institucional nem adesdo ao desmonte tecno-
cratico da participacdo, as problematizacdes aqui contidas sustentam
que conselhos, conferéncias e mecanismos participativos seguem sen-
do fundamentais, mas ja ndo podem operar sob as mesmas premissas
de outro ciclo histérico. Articulando teoria critica, analise de conjuntura
e experiéncia concreta de militancia nos espacos participativos, o texto
demonstra como o neoliberalismo reorganizouyo .Estado, esvaziou a
capacidade deciséria da participacdo social e deslocou a disputa politica
para o terreno da sobrevivéncia cotidiana, das plataformas digitais, das
igrejas, das periferias e da producdo de subjetividades. Ao mesmo tempo,
problematiza os impasses do proprio campo democratico-popular, suas
fragmentacodes, limites organizativos e dificuldades de reconstruir vin-
culos permanentes com as massas trabalhadoras. Mais do que denun-
ciar o esgotamento de um modelo, este texto convoca a reconstruc¢ao
radical da democracia“participativa em novas bases: territoriais, conflitivas,
plurais e politicamente enraizadas na vida concreta da populacao.
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