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INSTITUIGOES PARTICIPATIVAS SOB A EGIDE DO LULISMO!

Wagner Romao*
Frangoise Montambeault™**
Frédéric Louault™***

A tese do lulismo (Singer, 2012) se baseia no argumento da alteragdo da composigao das bases eleitorais dos
ex-presidentes brasileiros Luis Indcio Lula da Silva (Lula) e Dilma Rousseff (Dilma), da classe média razoa-
velmente ilustrada para eleitores com renda média de até dois salarios minimos. No entanto, é mais do que
isso: a referida tese propde que o lulismo atualiza a conciliagao entre a melhoria das condigoes de vida dos
mais pobres, sem prejudicar os setores conservadores. “Reformismo fraco” é o termo proposto por Singer.
Nossa proposta consiste em analisar as agoes do periodo Lula-Dilma sob esse enfoque tedrico. Elemento
fundamental do projeto politico petista de democracia participativa para o Brasil, as instituigdes participa-
tivas (IPs) proporcionaram mobilizagdo de atores sociopoliticos de sua base mais tradicional de apoio. No
entanto, de maneira coerente com os marcos do lulismo, as IPs mantiveram padroes de efetividade politica
fraca e de caréncia de legitimidade face as instituigoes da democracia representativa.

PaLavRAs-cHAVE: InstituicOes participativas, Lulismo, Petismo, Movimentos sociais, Governo

INTRODUGAO

O periodo de cerca de 15 anos de gover-
nos da esquerda na América Latina, em geral,
e no Brasil, em particular, trouxe expectati-
vas multiplas de politicas publicas de inclu-
sdo social, de redistribuicdo e de reducao das
desigualdades entre observadores, militantes
e intelectuais da regido. A possibilidade da
construgao de regimes de cidadania mais in-
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clusivos e de sistemas politicos participativos
voltados para romper com a histéria de exclu-
sdo social e de desigualdades passou a ser pos-
sivel, baseada em grande parte no discurso cri-
tico desenvolvido pela chamada ‘nova esquer-
da’ e os seus atores principais (Montambeault,
Balan & Oxhorn, 2019).

No Brasil, a ideia de uma refundacéao
do sistema politico pelos caminhos da demo-
cracia participativa foi associada a emergén-
cia politica do Partido dos Trabalhadores (PT)
nas décadas de 1980 e 1990 (Keck, 1991; San-
chez, 2002; Secco, 2011). De fato, a critica da
democracia representativa como reprodutora
das desigualdades historicas e dos privilégios
das classes altas e conservadoras era central
na construgdo da proposta participativa e do
discurso sobre a inversdao de prioridades do
PT na sua génese. Em retrospectiva, pode-se
argumentar que a esquerda brasileira iniciou
e intensificou processos participativos e con-
tribuiu com o desenvolvimento da arquitetura
participativa institucional no Brasil desde o
nivel local até o nivel nacional ao longo dos
anos, tendo o PT como ator politico principal
da sua articulacao (Tranjan, 2016)
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No entanto, também é verdade que as
estruturas de participacao institucional — espe-
cialmente os conselhos de politicas publicas
em nivel local, estadual e nacional - se cons-
tituiram por iniciativas que vdo além das es-
querdas partidarias e do PT. Em parte, foram
constituidos por movimentos sociais e grupos
de interesse que pressionaram os poderes pu-
blicos a estabelecer espagos institucionais
(previstos em legislagdo) para a negociagio
de suas demandas. De outra parte, os préprios
governos nos trés niveis da federagdo compre-
enderam a necessidade de imprimir alguma ra-
cionalidade e organizagdo as demandas a eles
apresentadas pela sociedade civil, em diversos
setores de politicas publicas.

Assim, no desenvolvimento da democra-
cia participativa no Brasil ap6s a Constituigao
de 1988, operou, por um lado, um elemento
mais relacionado a evolucéo institucional de
setores mais tradicionais das politicas ptblicas
(satide, educagdo, assisténcia social, direitos
da crianga e do adolescente), fortalecidos pela
redemocratizagdo do pais e, por outro lado, a
forga da marca democratica e popular dos go-
vernos de esquerda liderados pelo Partido dos
Trabalhadores - PT.

A chegada do PT ao governo federal em
2003 aproximou estes dois eixos paralelos. A
arquitetura participativa no Brasil se forta-
leceu em determinados setores de politicas
mais institucionalizados e também, na prética,
criou novos setores que nasceram simultanea-
mente aos seus proprios aparatos participati-
vos. No entanto, nao foram satisfeitas as altas
expectativas geradas, especialmente, pelo es-
tabelecimento de um sistema nacional de par-
ticipagdo cidada integrado e coeso que nunca
foram plenamente satisfeitas (Teixeira, 2014;
Montambeault, 2018).

Como explicar este resultado? Por que
a arquitetura participativa se configurou com
estas caracteristicas sob os dois periodos de
presidéncia petista (Lula e Dilma)? Como a
ameaca do legado das gestoes federais de Lula
e de Dilma e da construgao participativa desde
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a Constituicao de 1988, pelo atual governo fe-
deral, pode nos ajudar a compreender o que se
passou entre 2003 e 20167

Neste artigo, propomo-nos refletir sobre
essa questdo sob o marco tedrico do lulismo,
conceito imaginado primeiramente por Singer
(2009) para entender o comportamento eleito-
ral dos brasileiros nas duas primeiras gestoes
petistas, e depois, reinterpretado como ferra-
menta analitica para entender a evolugao das
relagbes e interagoes entre o Estado e a socie-
dade naquele periodo. Através dessa aproxi-
magado tedrica, pretendemos fornecer ferra-
mentas para entender melhor a construgao das
interfaces sdcio-estatais e o legado participati-
vo daquela gestao, bem como os seus limites
inerentes. Além disso, o modo como se deu o
funcionamento das instituigoes participativas
nos governos petistas (Lula, 2003-2010 e Dil-
ma, 2011-2016) nos ajuda a compreender os
sentidos do lulismo como categoria de anali-
se enquanto regime politico de articulagao de
interesses contraditorios. Mostramos que essas
contradigoes inerentes ao lulismo contribuem
para explicar tanto a capacidade de mobiliza-
¢do das instituigobes participativas no Brasil
(especialmente através da influéncia de atores
sociopoliticos tradicionalmente associados ao
PT), quanto as limites daquelas IPs em termos
de efetividade politica e de legitimidade frente
as instituigcoes da democracia representativa.
O presente artigo também reflete sobre a crise
do lulismo apés a perda de popularidade de
Dilma Rousseff em junho de 2013 e a polariza-
¢ao politica no Brasil, visivel desde as grandes
manifestacdes de rua até o contexto das elei-
¢oes de 2018 e do governo Bolsonaro.

O trabalho estd organizado da seguinte
forma: em primeiro lugar iremos apresentar o
lulismo como conceito, a partir da caracteriza-
¢do de André Singer (2009) e da apropriagao
do conceito por certa literatura para expressar
o pacto de governabilidade intrinseco ao lulis-
mo. Em seguida, indicaremos como a literatura
tem lidado com o conceito de lulismo contra-
posto a ideia de petismo, de modo a traduzir as
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diferencgas entre a agdo do PT e de Lula, antes
e depois de 2003, sobretudo, na relagao entre
0s governos e 0s movimentos sociais e a parti-
cipacao institucional. Explicitaremos também
nossas divergéncias desta visdo. Em terceiro
lugar, analisaremos como as chamadas insti-
tuigoes participativas serviram aos principios
do lulismo. Por um lado, criaram-se espagos de
ampla mobilizacdo dos movimentos sociais da
tradicional base de apoio ao petismo. Por ou-
tro lado, os limites das instituigoes participati-
vas como espagos de efetivo poder explicitam
também os limites institucionais e politicos do
lulismo para o aprofundamento da democra-
cia no Brasil, a partir da iniciativa do governo
federal. Por fim, indicaremos como a radica-
lizagao politica em meio ao primeiro governo
Dilma ap6s junho de 2013 - e o consequente
rompimento do lulismo - coincide com a rea-
¢do conservadora a Politica Nacional de Parti-
cipagdo Social, na mais firme tentativa de dar
forga politica as instituigoes participativas em
nivel federal.

O CONCEITO DE LULISMO

Nascido a partir de uma hipétese sobre
o realinhamento eleitoral de determinados es-
tratos sociais, observado na eleigdo presiden-
cial de 2006 no Brasil, o conceito de lulismo
abarca um fenémeno politico mais complexo e
amplo. A partir dele, avangou-se para além de
analises de comportamento eleitoral para o es-
tudo da evolugado do PT como partido politico
(o lulismo como base de identificagao partida-
ria diferente do petismo)?, das relagoes entre a
esquerda e os setores conservadores, a atuagao
das classes sociais na politica, o papel dos mo-
vimentos sociais nos governos petistas, entre

2 Destaca-se que se a tese do lulismo foi muito influente
na literatura sobre comportamento eleitoral no Brasil, ha
um debate importante na literatura sobre o conceito de-
senvolvido pelo Singer, com autores criticando a explica-
¢ao do lulismo como base para entender a construgao da
base partidéria do PT (Samuels, 2004), a reelei¢gao do PT
em 2006 (Zucco 2008) e dos governos de Dilma (Bezerra,
2019).

outros temas da economia e ciéncia politica.
O conceito serve também para a compreensao
das relagoes entre a estrutura social e o mo-
delo de desenvolvimento social e econémico
durante as gestoes de Luis Indcio Lula da Silva
(2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016).

A tese de Singer (2009) supde que se o
PT foi construido com apoio dos movimentos
sociais, das camadas médias e dos intelectuais
e de que a chegada de Lula ao poder no ni-
vel federal foi acompanhada da emergéncia do
que o autor chama de uma nova ‘matriz’ socio-
econdmica - o lulismo. Ele possibilita a tradu-
¢ao politica das aspiragoes das classes de baixa
renda sem ameagar o modelo de desenvolvi-
mento econémico neoliberal e a ordem social
favoravel aos setores conservadores da popu-
lacdo (Amaral; Power, 2016). Porém, na tradu-
¢ao eleitoral desse fendémeno, o lulismo possui
dois vetores conflitantes e, por vezes, contradi-
toérios. De um lado, cria-se um realinhamento
eleitoral que pode explicar a sustentagao e resi-
liéncia politica do governo Lula e que também
se desenvolveu no governo Dilma. De fato, no
final do seu primeiro mandato, Lula tinha per-
dido o apoio de suas bases politicas junto as
camadas médias do eleitorado, a qual passou
a reprovéa-lo majoritariamente em meados de
2005. Nao estdo totalmente claros os motivos
pelos quais isso ocorreu. Elencam-se fatores
como a reforma da Previdéncia do setor publi-
co, ocorrida ainda em 2003, e principalmente,
a rejeigao a partir da crise do “mensaldo” que
derrubou ministros do entorno politico do pre-
sidente. Este eleitorado - importante recurso a
eleicdo de Lula em 2002 e em suas disputas
eleitorais anteriores - passara a rejeita-lo.

Enquanto isso, no sentido contrério,
“houve um movimento subterraneo de eleito-
res ndo de baixa renda, mas de baixissima ren-
da, que tendem a ficar invisiveis para os ana-
listas” (Singer, 2012, p. 53). Também aqui nao
é possivel identificar concretamente as causas
do fenémeno, mas hé pouca davida de que um

3 Escandalo politico-midiatico que envolveu o PT e outros
partidos politicos em 2005.
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conjunto de politicas ptblicas como o Progra-
ma Bolsa Familia, o Luz para Todos, o aumento
real do Saldrio Minimo e até mesmo uma forte
identificagao desta parcela do eleitorado com
a trajetdria de Lula podem ter contribuido para
essa mudanga, provocando uma alteracao nas
bases materiais do voto (Singer, 2012, p. 63).
Singer utiliza o termo lulismo inicialmente
para caracterizar esse realinhamento eleitoral
de mao dupla, com o progressivo abandono
das camadas médias do voto em Lula - estes
eleitores potenciais do PT até 2002 - e a cone-
xao eleitoral mais direta de Lula com os elei-
tores de renda familiar de até cinco salérios
minimos, até entao votantes nas candidaturas
mais conservadoras.*

Porém, o elemento fundamental que
conecta o fenémeno eleitoral com uma inter-
pretacao mais profunda da realidade politica
brasileira é a ideia de mudanca sem confronto
com o capital, que caracteriza o lulismo como
um fendémeno de conciliagdo de classes. Sin-
ger recupera trabalho anterior (Singer, 2000) e
defende a tese de que a rejeigdo a Lula se dava
entre os mais pobres por certa hostilidade des-
te publico com relagao as greves (sendo Lula
identificado com elas) e também a uma intuiti-
va autolocalizagao a direita do espectro politi-
co. Assim, os mais pobres buscavam a redugao
das desigualdades por meio da agdo do Estado,
mas eram refratarios a quaisquer movimentos
que pudessem “desestabilizar a ordem”. A bus-
ca dos mais pobres seria por uma figura poli-
tica que fizesse as mudangas pelo alto, “uma
autoridade constituida que pudesse proteger
0s mais pobres sem ameaga de instabilidade”
(Singer, 2012, p. 58).

Deste modo, a sintese do lulismo - para
além de um mero fenémeno de realinhamento
eleitoral - refere-se a articulagdo de agoes de
diminuigéo da desigualdade e da pobreza com

4 Outros autores trataram de buscar explicagdes para o
mesmo fendmeno. Zucco (2008, 2013) compreende que se
trata ndo de uma particularidade de Lula, mas da reafirma-
¢ao do fendmeno do “governismo”, sobretudo no Nordes-
te brasileiro. Renné e Cabello (2010), no mesmo sentido,
reputam o lulismo de Singer a um voto desideologizado e
influenciado pelo bom desempenho do governo Lula.
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manutencgdo da estabilidade politica e da or-
dem, que comovem o eleitorado pobre e con-
servador. E por este veio que - sobretudo sob o
signo do reformismo fraco - a literatura recente
sobre o regime politico brasileiro ird considerar
o lulismo como um pacto interclasses sociais
e um projeto politico e ideoldgico (Nogueira,
2017). O conceito de lulismo passa a ser con-
siderado como a referéncia a partir da qual se
ird navegar do debate sobre o comportamento
eleitoral para outros campos do conhecimento
sobre o mundo politico.

O conceito de lulismo nos interessa para
pensar sobre o modo de governar no sistema
politico brasileiro e como este se coloca no lu-
gar das expectativas investidas a partir da che-
gada de Lula ao governo federal. Buscaremos a
seguir, comentando a literatura, precisar me-
lhor como se configura este pacto de governa-
bilidade, onde a tradigao participativa produ-
zida pelo PT e aliados alcanga seu paroxismo.

O LULISMO COMO PACTO DE GO-
VERNABILIDADE

O artigo original de Singer (2009) deu
inicio a um conjunto de interpretagdes sobre
o lulismo, como modelo de governo e de cons-
trugdo de coalizoes politicas, implementado
por Lula em seus mandatos no governo federal.

Mayaux (2013) desenvolve a tese do
“triangulo politico” do lulismo. Para o autor, a
partir de 2003, Lula construiu um novo com-
promisso politico no Brasil, por meio da conci-
liagao entre trés grandes setores da sociedade.
Em primeiro lugar, o povo desorganizado, ou
seja, as massas de pobres quase sempre em si-
tuagdo de desemprego ou emprego precario e
que passaram, por um lado, a obter trabalho
com o crescimento da economia, especialmen-
te, no segundo mandato de Lula e, por outro
lado, obtiveram ganhos por meio das politicas
de transferéncia condicionada de renda pelo
Programa Bolsa Familia. Ainda, incorporou-se
a este setor os trabalhadores registrados (com
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carteira assinada e contribuicdo previdenci-
aria), que obtiveram ganhos pela politica de
aumento real do saldrio minimo e de acesso
facilitado ao crédito. Em segundo lugar, os ato-
res financeiros e também, em terceiro lugar, o
setor industrial, ao qual também agregamos o
setor de agronegécio e as grandes empresas de
extrativismo mineral. Os interesses financei-
ros e industriais aproveitaram-se de uma poli-
tica econémica ortodoxa, mas que também mi-
rou o crescimento da economia especialmente
no periodo da crise internacional de 2008, por
meio de grandes projetos em infra-estrutu-
ra articulados no Programa de Aceleragao do
Crescimento e do Programa Minha Casa Minha
Vida, com forte apoio do Banco Nacional de De-
senvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

Além desta interpretagdo baseada na re-
lagdo dos estratos sociais e das fragoes da clas-
se dominante (capital industrial / financeiro /
agronegbcio) com o lulismo, a literatura tam-
bém aponta a pratica dos pactos de governa-
bilidade préprios do presidencialismo de co-
alizao nos governos de Lula e Dilma. Autores
como Nobre (2013) articulam estes dois fato-
res. Para ele, a alianga de Lula com o PMDB,
apos o escindalo do “mensaldo”, ainda em
2005, foi fundamental para que

a alianga com o empresariado nacional (fosse) pro-
gressivamente se firmando. Com o tempo, nao ape-
nas as grandes empreiteiras, as grandes empresas
industriais, mineradoras e de servigo aderiram ao
pacto lulista, mas também - fato inédito - os seto-
res ruralistas, que até ali continuavam a hostilizar
o PT e o governo Lula. Se é fato que o boom de
commodities teve grande influéncia nessa adesao,
foi pelo menos de igual importancia para isso a sua
representagdo no governo mediante a alianga com
o PMDB. Esse movimento de adesdo continuou se
ampliando até o governo Dilma, momento em que
se alinharam ao pacto até mesmo as liderancgas ru-
ralistas tradicionais de oposicao, como foi o caso da
senadora Katia Abreu, presidente da Confederagao
Nacional da Agricultura e Pecuéria do Brasil (CNA)
(Nobre, 2013, p. 119-120).

Ap6s a fracassada politica de aliancas,
marcada por uma forma de “corrupgao de go-

vernabilidade (2003-2005), o esforco de res-
ponder a crise do “mensaldao” levou a mais
uma inflexdo conservadora do pacto lulista,
acelerando o distanciamento com as bases his-
téricas do PT. No caso do Ministério das Cida-
des, por exemplo, a substituicdo de Olivio Du-
tra (PT) por Mércio Fortes (PP) em 2005 gerou
conflitos entre o governo e os movimentos so-
ciais. Varios quadros, principalmente ligados
ao Movimento de Reforma Urbana, decidiram
entregar os seus cargos, quando nédo foram exo-
nerados (Serafim, 2013). Deste modo, o pacto
de classes se revela também no plano politi-
co-institucional, com a incorporagdo do PMDB
e de partidos de direita e de centro (PP, PR,
PRB...) ao governo de Lula e posteriormente
de Dilma. O quadro a seguir ilustra esse forta-
lecimento dos partidos pragméticos nos gover-
nos Lula e Dilma (e a diminuigao da parte dos
ministérios controlados pelo PT).

O PT controlava 19 dos 32 ministérios
em 2003, e apenas 9 dos 31 em 2015. O PMDB,
que nao participava no primeiro governo Lula,
entrou no governo em 2005 — ap6s o escdndalo
do mensalao —recebendo 3 pastas, ganhando 5
das 35 pastas (14%) em 2007, 6 das 37 (16%)
em 2011 e 7 das 31 (22,5%) em 2015. Os par-
tidos conservadores também ganharam espago
na presidéncia da Cdmara dos Deputados (PP
em 2005, PMDB em 2009-2010 e logo entre
2013 e 2016), enquanto o PMDB sempre con-
trolou a presidéncia do Senado Federal entre
2003 e 2016.

Os anos de permanéncia de Lula, Dilma
e do PT a frente do governo federal foram pos-
siveis, pois, o projeto politico ndo ameagava
- talvez a excegao de algumas agoes do primei-
ro mandato de Dilma no chamado “ensaio de-
senvolvimentista” (Singer, 2015) - a histérica
estrutura de dominagao de setores conserva-
dores e proprietarios da elite econémica e po-
litica. A combinacao entre politica econémica
neoliberal e a inclusdo de amplas camadas de
despossuidos possibilitou o regime de conci-
liagao de classes que se tornou dominante no
segundo mandato de Lula e até meados do pri-

Caperno CRH, Salvador, v. 33, p. 01-16, 020003, 2020



Caperno CRH, Salvador, v. 33, p. 01-16, 020003, 2020

meiro mandato de Dilma, inclusive, com o vir-
tual desaparecimento da oposigdo politica até
entdo sustentada no Congresso Nacional pelo
PSDB e pelo DEM.

Grafico 1 - Evolucgao da participacao dos partidos nos
governos Lula e Dilma (por niimero de ministérios con-

trolados)
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da chegada deste partido ao governo federal,
nas eleigdes de 20027 Como explicar que as ex-
pectativas por um governo amplamente parti-
cipativo e confrontador da ordem nao tenham
se realizado?
A literatura tem se debrugado sobre o
que configuraria uma mudanga de referencial
politico no PT que

20
18

chega ao governo

16

federal, sob lideran-

ca de Lula. A marca

wpT principal seria a edi-

= PMVDB ¢do da Carta ao Povo

2003 (Lula1) 2007 (Lula2) 2011 (Dilma1)

2015 (Dilma 2)

Outros partidos Brasileiro, ainda no
periodo eleitoral. E
neste ponto que se

busca

H Sem filiagdo

diferenciar
aquelas que seriam

caracteristicas

Fonte dos dados: Louault (2012)

Sera possivel considerar esta interpreta-
¢ao do lulismo como categoria analitica a nos
auxiliar a compreender o lugar das instituigoes
participativas neste contexto? Entendemos que
sim e buscaremos mostrar como a logica lulista
também permeou a relagao entre os governos
petistas e a acao nos conselhos, conferéncias e
outros mecanismos de participagao institucio-
nal. Antes, porém, mostraremos como a litera-
tura relacionou a incorporagdo dos movimen-
tos sociais, inclusive, o movimento sindical, ao
Estado no periodo estudado. Aqui, a literatura
coloca petismo e lulismo como pélos quase in-
tegralmente opostos de agdo politica e de ins-
trumentalizacdo da participagao institucional
e da relagdo dos governos com os movimentos
sociais. A seguir, buscaremos demonstrar as
fragilidades desta visdo e nossa compreensao
sobre este ponto.

PETISMO VS. LULISMO?

O que teria se passado com o PT a partir

pré-
vias a 2002 e pos-
teriores a 2002 na condugao politica do PT
e, por consequéncia, de onde alguns autores
entendem uma diferenciacao de fundo entre o
lulismo e o petismo.
Em um dos primeiros textos a elaborar
esta visdo, Baiocchi, Braathen e Teixeira (2012)
caracterizam o petismo a partir do chamado
“modo petista de governar”, isto é, pelas ideias
de inversdo de prioridades, democracia parti-
cipativa, luta contra a corrupgéo e pela ética, e
respeito as diversidades que teriam caracteri-
zado os governos municipais petistas nos anos
1990. Tal fené6meno inovador da politica brasi-
leira teria alcangado seu apogeu e, ao mesmo
tempo, iniciado forte declinio com a eleigao
de Lula a presidéncia em 2002. A lideranga de
Lula teria também minado a democracia inter-
na ao PT, com um pragmatismo centralizador.
O “mensaldo” teria sido o simbolo da impos-
sibilidade de sobrevivéncia do velho petismo
em um novo contexto politico. O lulismo, para
os autores, teria “substituido as instituigbes
de participagdo politica local por instituicoes
econdmicas de abrangéncia nacional, a saber,
transferéncias financeiras federais, a habita-
¢ao e o mercado de consumo como principais
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espagos de mudancga” (Baiocchi, Braathen e
Teixeira, 2012, p. 232). Portanto, o crescimen-
to econdémico, o Bolsa Familia e o acesso ao
crédito teriam substituido as politicas petistas
na passagem do local ao nacional. Ainda, com
base nas afirmagoes de Renné e Cabello (2010),
os autores sustentam que o lulismo teria sido
incapaz de gerar uma identificagao ideolégica
a esquerda. O lulismo seria uma espécie de
rendicdo de um PT anteriormente participa-
tivo a ldgica do presidencialismo de coalizao
brasileiro e do apelo aos ganhos na economia.

Ruy Braga (2014) também argumenta
sobre a mudanga de estratégia do PT no gover-
no federal, que seria incoerente com atuagao
anterior do partido. O autor recupera o texto
de 2010 de Francisco de Oliveira e compara as
posigoes criticas do autor com as posigoes de
Singer (2009), colocando-o no debate sobre as
caracteristicas do lulismo. Oliveira, entao, ja
criticava a agao dos grandes sindicatos cutistas
- no interior do Estado e na gestao dos fundos
de pensao das estatais - como gestores do avan-
¢o capitalista no Brasil.

Ja no primeiro mandato, Lula havia sequestrado os
movimentos sociais e a organizagdo da sociedade
civil. O velho argumento leninista-stalinista, de que
os sindicatos nao teriam fungdo num sistema con-
trolado pela classe operaria, ressurgiu no Brasil de
forma matizada. Lula nomeou como ministros do
Trabalho ex-sindicalistas influentes na CUT. Outros
sindicalistas estao a frente dos poderosos fundos de
pensao das estatais. Os movimentos sociais pratica-
mente desapareceram da agenda politica. Mesmo o
MST vé-se manietado pela forte dependéncia que
tem em relagao ao governo, que financia o assenta-
mento das familias no programa da reforma agraria.

(Oliveira, 2010, p.25).

Nesta linha também se coloca Ricci
(2010). O autor argumenta que “os movimen-
tos sociais dos anos 80 eram declaradamente
refratarios em relagao a toda institucionalida-
de publica que considerava viciada e exclu-

dente” (Ricci, 2010, p. 9-10).° Com a Constitui-
céo Federal de 1988 e a criacdo de “estruturas
hibridas” de gestéo participativa, afirma Ricci,
“as liderangas de muitos movimentos sociais
(principalmente urbanos), alteraram sua préati-
ca e agenda politica. Passaram a assumir parte
das tarefas de formulagdo dos gestores. Come-
garam a aprender os caminhos e descaminhos
da administragdo publica, tiveram que se for-
mar tecnicamente.” (Ricci, 2010, p. 10).

Esta literatura que separa um antes e
um depois de 2002 se referencia em interpre-
tagoes sobre o surgimento e desenvolvimento
inicial do PT esbogadas nos anos 1990 em que
o PT era visto como o “partido dos movimen-
tos sociais” (Paoli, 1995) ou pela “légica da di-
ferenca” (Keck, 1991) com relagdo aos outros
partidos. O PT era visto muito mais como um
elemento de articulagio das demandas dos
representantes dos movimentos sociais e da
sociedade civil com o Estado, ao invés de um
partido politico engajado em disputas eleito-
rais.

Nossa compreensdo é distinta. Enten-
demos que a dicotomia expressa pela visao de
um PT virtuoso e posicionado no embate entre
a classe trabalhadora e as classes proprietarias
dos anos 1980 e 1990 e um PT lulista que te-
ria feito o jogo da conciliacao de classes nos
anos 2000 é parcial, e ndo revela as dificulda-
des enfrentadas por governos locais petistas no
periodo anterior a chegada de Lula ao poder.
Ha intimeros relatos de casos em que foi neces-
sério estabelecer - a0 mesmo tempo - relagoes
com setores do empresariado e os movimentos
sociais. Mesmo as experiéncias de Orgamento
Participativo tiveram que se abrir a participa-
céo das classes médias e do contato com o em-
presariado nos “Congressos da Cidade”, como
em Santo André (Teixeira, 2005) e Porto Ale-
gre (Pont, 1996). Também, diversas prefeituras
petistas tiveram que lidar com as grandes em-
preiteiras para a realizagao de obras vidrias, de
norte a sul do pais. Ao mesmo tempo, a cons-

5 O que nos parece uma visao ingénua e idealista.
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trugao de governabilidade nos governos petis-
tas foi paulatinamente deixando de se dar no
confronto aberto com os partidos de centro e/
ou direita, como se observou nos casos da pre-
feitura de Porto Alegre com Olivio Dutra (Dias,
2002), de Sao Paulo com Luiza Erundina (Sin-
ger, P, 1996), de Barra Mansa-R] (Neves, 2008),
etc. Em diversos governos locais petistas a ne-
cessidade de criacdo de maiorias estaveis se
fez presente e o método para criar tais maio-
rias nao foi apenas aquele ligado a construgao
da democracia participativa ou ao contato com
movimentos sociais. Deste modo, considera-
mos que nado ha oposigdo entre um PT “petis-
ta” pré 2002 e um PT “lulista” pés 2002. H&
muito mais permanéncias e continuidades do
que rupturas, ao contrario do que parecem de-
fender Oliveira (2010) , Ricci (2010) Baiocchi,
Braathen e Teixeira (2012) e Braga (2014).
Uma visdo mais matizada sobre os mo-
vimentos sociais apareceu com Abers, Serafim
e Tatagiba (2014), no campo dos estudos sobre
as interagoes entre sociedade civil e Estado. A
partir de estudos realizados no campo da po-
litica urbana, de desenvolvimento agrario e
de seguranga publica, as autoras descrevem a
agdo de militantes de movimentos sociais na
“era Lula”, em um contexto de “maior proxi-
midade” entre movimentos sociais e atores es-
tatais, que resultaram em uma ampliacao das
“possibilidades de combinagdes novas e criati-
vas em relagao aos padroes estruturais de inte-
ragdo” (Abers, Serafim, Tatagiba, 2014, p. 327).
Para nossos objetivos, interessa salientar que
as autoras remetem a existéncia destes novos
repertorios de interagdo a “presenga de aliados
dos movimentos sociais em postos-chave no
interior do Estado” (ibidem, p.327) - de ma-
neira alternativa aos repertoire of contention
(Tilly, 2008). Elas identificaram quatro tipos de
repertdrios de interagdo: a) protestos e agao di-
reta; b) participagao institucionalizada, como
nos conselhos, conferéncias e orgamento parti-
cipativo, com papel central dos atores estatais
em criar e conduzir o processo de interagao; c)
politica de proximidade, contatos diretos entre

INSTITUICOES PARTICIPATIVAS...

pessoas que estdo no Estado com atores da so-
ciedade civil, sobretudo, quando os militantes
assumem posigoes no Estado; e d) ocupacéao de
cargos na burocracia (Abers, Serafim, Tatagiba,
2014, p. 332-334).

Nogueira (2017) inspira-se fortemente
na proposicao das autoras para demonstrar - a
partir do caso do Programa Nacional de Desen-
volvimento Sustentavel em Territérios Rurais
(Pronat) - que a participacao dos movimentos
sociais do campo no Ministério do Desenvol-
vimento Agrario (MDA) se da, sobretudo, pela
ocupagao de cargos na burocracia do MDA.
A divisdo do Ministério se da por secretarias
entre as organizagdes e movimentos no cam-
po - Secretaria de Desenvolvimento Territorial
e Secretaria de Reordenamento Agrario com
a Contag, Instituto de Colonizagdo e Reforma
Agraria (Incra) com o MST e Secretaria de
Agricultura Familiar pela Federagao dos Traba-
lhadores na Agricultura Familiar (Fetraf). Esta
agao é reforcada pelo dominio destes movi-
mentos e organizagoes nos conselhos territo-
riais que estruturam o Programa. Deste modo,
a agao dos movimentos sociais junto aos gover-
nos petistas é vista como estratégia de fortale-
cimento dos mesmos, e ndo de cooptagio.

Deste modo, nossa percepgao do lulismo
se afasta de visbes que realizam um julgamen-
to do PT antes e depois de 2002 ao observar
apenas o nivel federal. Ao contrario, entende-
mos que nao foi Lula o inaugurador de uma
relacdo politica que agregou ao campo petista
os partidos politicos de centro e direita e que,
por outro lado, agregou forgas sociopoliticas
ligadas ao mundo do mercado aos projetos de
governos petistas. Além disso, também nos go-
vernos locais a ténica era de uma relagao ao
mesmo tempo fluida e tensa com os movimen-
tos que formavam sua base social.® Assim, se
consideramos que muito do que é qualificado
como praticas do lulismo ja ocorrera nos go-

6 A este respeito seria oportuno o retorno a trabalhos sobre
as experiéncias de governos locais petistas dos anos 1980
e 1990, em sua relagado com movimentos sociais e com ini-
ciativas de democracia participativa.
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vernos locais, qual sua particularidade? Como
isso se vincula aos movimentos sociais e as
instituicoes participativas? E o que desenvol-
Veremos a seguir.

O SENTIDO POLITICO DA PARTI-
CIPACAO INSTITUCIONAL SOB A
EGIDE DO LULISMO

Como podemos compreender as ins-
tituicoes participativas e o desenvolvimento
limitado de uma “arquitetura nacional de par-
ticipagao” no contexto do lulismo? Embora
ndo possua o monopdlio da criagdo e defesa
da participacao institucional no pais - afinal,
conselhos de politicas publicas e conferén-
cias nacionais foram construidos em meio ao
processo de redemocratizagao brasileira, uma
obra realizada a muitas maos - o PT se nota-
bilizou por introduzir propostas e praticas de
democracia participativa quando ocupou go-
vernos municipais e estaduais. A construgao
e o funcionamento da arquitetura participati-
va no Brasil ganhou novo félego no ambito do
lulismo. Propomos que o marco da aplicagao
do conceito de lulismo sobre as instituigoes
participativas (IPs) se dé a partir da percepgao
de seus sucessos como experiéncia de incor-
poragao dos movimentos sociais em processos
decisérios sobre alguns setores de politicas
puablicas, mas sobretudo considerando seus
limites em termos de inclusao, efetividade e,
por fim, legitimidade como instrumento de co-
operagao e conflito com o governo.

A partir de 2002 ao nivel federal, mas
antes disso, em muitos municipios e estados,
os movimentos sociais, sindicatos e grupos
organizados da sociedade civil brasileira tradi-
cionalmente perto da esquerda e do PT foram
gradualmente incluidos como parte do chama-
do “triAngulo politico” no coragao do lulismo
(Mayaux, 2013), ao lado das elites politicas e
econdmicas. Como Baiocchi, Braathen e Tei-
xeira (2012) apontam, os ganhos parciais da
sociedade civil no contexto lulista incluem

a participagao institucional como elemento
constitutivo do sistema politico. Entre outros
espagos, os conflitos entre os movimentos so-
ciais, o governo e os setores conservadores da
sociedade brasileira que antes eram resolvidos
apenas nas ruas e na pressao politica por meio
de ocupagoes e agao direta foram levados aos
processos politicos formais, ou seja, dentro das
instituigoes de representagao politica e na cria-
¢ao, ampliagao e fortalecimento das estruturas
participativas formais. Isso ndo quer dizer que
os movimentos sociais, dependendo dos seto-
res e das relagbes deles com a construcao do
PT, ndo protestavam nas ruas. De fato, as insti-
tuigoes participativas ndo se substituiram aos
demais repertérios de agao coletiva dos atores
sociais (Abers, Serafim & Tatagiba, 2014). Ao
contrério, as IPs como interface socio estatal
se tornaram um espago a mais para fazer de-
mandas, expressar interesses de determinados
setores sociais e entrar em relagdo com o Esta-
do. A partir de 2003, a realizagao regular e am-
pla de conferéncias de politicas publicas teria
sido o ponto alto do “ritual” dos movimentos
sociais de ir a Brasilia, com a oportunidade
de insergdo institucional de novos temas ad-
vindos da sociedade civil nestes espagos. Isso
se articularia ao recrutamento de lideres para
cargos politicos destes movimentos, fato que
— contrariamente ao que alguns observadores
como Oliveira (2010) apontaram — néo é carac-
terizado como cooptagédo pelas autoras.
Porém, a ambigdo participativa do go-
verno federal reflete o principio do lulismo,
isto é, que a inclusao formal e o papel mais im-
portante dos movimentos sociais na estrutura
participativa
nao tem subvertido a hegemonia classista tradicio-
nal que existia na sociedade. Porém, deu um papel
muito mais importante aos movimentos sociais na
tomada de decis6es que possibilitou o envolvimen-
to deles em agéo coletiva que fortaleceu os direitos
politicos deles e o processo democrético [...] sem
mudar a ordem neoliberal e conservadora, nem a es-
trutura de representacdo dos interesses nos proces-

sos de tomada de decisdes sobre politicas publicas
(Nogueira, 2017, p.234)
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Compreendemos, portanto, que ha um
campo de estudos sobre participagdo insti-
tucional no Brasil recente que aparenta estar
desconectado de uma compreensao mais am-
pla sobre o regime politico lulista no qual os
mecanismos de participagdo estavam ancora-
dos e pelo qual estes mesmos mecanismos en-
contraram seus préprios limites.

Ora, a chegada do PT ao governo federal
da outra amplitude aos desafios da participa-
¢ao, para muito além do que havia sido reali-
zado nas gestdes municipais e estaduais do PT.
Inovagoes em participagdo social teriam que
ser redimensionadas e o mecanismo para se re-
alizar a mobilizagdo social do Orgamento Par-
ticipativo em nivel nacional, em um pais con-
tinental e com politicas publicas fortemente
centralizadas, foram as conferéncias nacionais
de politicas publicas (Romao, 2015a). Ali, e
ndo de maneira proposital, materializou-se um
sistema de participagdo social que articulava
os movimentos sociais e os gestores publicos
sem que, em realidade, houvesse um processo
decisdorio que impactasse realmente os seto-
res - a nao ser em setores mais consolidados e
onde a participagao pela via das conferéncias
era algo tradicional, como na satde (Roméo,
Gurza Lavalle, Zaremberg, 2017).

Nao por acaso, o tema que permeou 0s
estudos sobre as conferéncias e os conselhos
nacionais passou a ser o da efetividade, a partir
de meados do segundo mandato de Lula (Pires,
2011). Embora mobilizasse milhoes de pessoas
em processos participativos ocorridos nos trés
niveis da federagdo e em dezenas de setores de
politicas publicas - investindo-se parcela rele-
vante do orgamento publico - nao estava claro
o quanto as conferéncias (e também os conse-
lhos e outros mecanismos) de fato influencia-
vam os processos decisorios nas secretarias e
ministérios.

Enquanto as conferéncias nacionais per-
maneciam ocorrendo, o Congresso Nacional
pouco se afetava por elas.” As decisoes poli-

7 Embora existam interpretagoes alternativas sobre este
tema. Ver Pogrebinschi e Santos (2010).
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ticas de peso - como as reformas da previdén-
cia, os grandes programas de transferéncia de
renda e habitacionais, as decisdes em infraes-
trutura e as matérias em politica economica
- permaneciam se dando ao largo dos espagos
participativos. Por outro lado, as conferéncias
- e, em menor grau, os conselhos - destrava-
ram um conjunto expressivo de temas para o
debate publico, sobretudo quanto aos direitos
humanos de toda ordem e, nelas, permaneceu
a vocagdao participativa e mobilizadora do PT,
inclusive com a inclusao de novos temas de
politicas publicas na agenda politica como
politicas para as mulheres, juventude, igual-
dade racial e outros. Mais do que se limitar a
esfera nacional, as cerca de 100 conferéncias
ocorridas nos governos Lula e Dilma mobili-
zaram milhoes de membros das comunidades
de politicas (Kingdon, 1995) que atenderam ao
chamado da elaboragdo conjunta de propostas
para a agdo governamental.

Assim, as conferéncias nacionais podem
ser apontadas como expressdes dos avangos e
dos limites da participagdo institucional sob
o lulismo. Tais limites ficaram mais claros
quando, além da base de apoio tradicional do
petismo, setores mais conservadores ou mais
radicalizados das comunidades de politicas -
ambos anti-lulistas - se mostraram dispostos
a participar das conferéncias. Trés exemplos
ilustram isso:

1) 1a Conferéncia Nacional de Comunicacao
(2009): os setores tradicionalmente ligados ao
petismo e militantes pela causa da democra-

tizagdo da comunicagdo se encontraram com
grupos de midia para esta conferéncia, que ter-
minou com a retirada dos membros dos grupos
empresariais. Ao final, o ministério das Comu-
nicagdes tomou a decisao politica de nao avan-
gar em um novo marco legal para o setor.

2) la Conferéncia Nacional de Seguranca Pad-

blica - Conseg (2009): buscava-se também o

estabelecimento de uma coalizdo para colocar
em pratica uma reforma do sistema de segu-
ranga publica no pais. De pronto, a Conseg
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ndo conseguiu agregar, em sua organizagao, os
movimentos ligados aos direitos humanos, que
nio concordavam em se sentar frente a frente
com alguns dos algozes de seus familiares - os
policiais militares. A Conferéncia ocorreu por
um sistema de priorizagdo que possibilitava
a existéncia de pontos contraditérios como,
por exemplo, a desmilitarizagao das policias e
a manutengdo das policias militarizadas. Ne-
nhum ponto do esbogo da reforma avangou.

3) 4a Conferéncia Nacional de Meio Ambien-
te (2013): com o boicote de parte dos grupos
e movimentos ambientalistas - que se ausen-

taram dos debates conferenciais pela propria
saida de Marina Silva do governo e, sobretudo,
pelo avango das grandes obras de infraestrutu-
ra e energia na Amazonia -, a Conferéncia teve
seu foco sobre a politica nacional de residuos
sélidos. Neste caso, parte de uma base, se nao
organica, a0 menos simpatica aos governos
petistas no A&mbito do ambientalismo, se des-
prende do governo e este passa a dar lugar para
uma base movimentalista mais recente, forma-
da pelos catadores de residuos sélidos.

Deste modo, as instituigbes participa-
tivas se conformaram ao principio lulista em
que, por um lado, dava-se voz aos grupos e mo-
vimentos sociais ha muito excluidos de parti-
cipacao relevante no cendrio politico nacional
sem que, por outro lado, atribuisse a elas poder
real de decisao: “o lulismo nao inverteu a es-
trutura de dominagao no Brasil, e nem foi s6
um pacto social pela estabilidade e governa-
bilidade, mas permitiu que muitas variaveis
como classes, agao coletiva e governabilidade
interagissem de varias maneiras, seja do con-
flito até cooperagcao como resposta a uma va-
riedade de pressoes” (Nogueira 2017, p. 236)

Com base em trabalhos de Pires e Vaz
(2012), Almeida (2017) lembra que

experiéncias coletivizadas e mais institucionaliza-
das, como conselhos e conferéncias, apresentaram
maior vinculo relativo aos programas da édrea de
protecdo e promocao social, enquanto experiéncias
mais pontuais de participagédo ou individualizantes,

como audiéncias, ouvidorias e reunides com grupos
de interesse, estao mais presentes nas tematicas que
envolvem infraestrutura e desenvolvimento econo-
mico. A baixa adesao a participagdo em areas estra-
tégicas do governo que lidam com o planejamento
e o orgamento federal sdo obstaculos para pensar a
articulagdo com o sistema politico. (Almeida, 2017,

p. 659-660).

O pacto lulista permite a inclusdo dos
movimentos sociais nos debates sobre as po-
liticas publicas sem ameacar o capital e os se-
tores conservadores. No pacto, as instituigoes
participativas - mais além até do que a insti-
tucionalizagdo de movimentos sociais em de-
terminados ministérios e secretarias - atuam
para incluir as bases dos movimentos, arti-
culando-os aqueles que se burocratizaram no
Estado, e promovendo politicas voltadas aos
seus objetivos e necessidades, desde que nao
incomodem o capital.® Porém, por contar com
o compromisso com as classes conservadoras
e por nao ameacar a ordem politica da demo-
cracia representativa e dos processos de toma-
da de decisdes para a sua propria existéncia
institucional, as institui¢des participativas de-
senvolvidas no marco do lulismo também con-
tém tensoes inerentes entre os participantes,
padroes de efetividade politica fraca e, con-
sequentemente, de caréncia de legitimidade
face as instituicoes representativas. Portanto,
pode-se argumentar que como parte do regime
lulista, as instituigbes participativas brasilei-
ras apresentam limites para se desenvolver
num sistema de participacgao coerente, coesivo
e organizado em nivel nacional. Isto fica mais
explicito ao analisarmos a tentativa frustrada
de institucionalizagao dessa arquitetura par-
ticipativa sob o decreto presidencial que cria-
ria a Politica Nacional de Participagado Social
(PNPS), publicado em 2014. E o que faremos
a seguir.

8 As conferéncias tinham o condéo de até mesmo incluir
aquelas facgoes de movimentos que nao apresentaram for-
ga politica para estarem presentes no Estado.
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JUNHO DE 2013 E A PQLiTICA NA-
CIONAL DE PARTICIPACAO SOCIAL:
o esgotamento do lulismo?

As manifestagoes de junho de 2013 des-
tacaram as fissuras do lulismo e as contradi-
¢oOes nas quais o modelo lulista de governar se
enraizou. Mais ainda, o movimento se confi-
gura, para autores como Mayaux (2013), como
um sinal do “esgotamento do lulismo”. A evo-
lucao das politicas participativas e sua relagao
com o “tridngulo politico” em seu seio e em
torno deles permite pensar a continuidade do
lulismo como regime politico sob o governo de
Dilma Rousseff, e de pensar com perspectiva
tedrica alguns elementos do seu chamado es-
gotamento, da crise politica que marcou o seu
segundo mandato e da destituigdo da Presiden-
ta.

As analises sobre as causas do movimen-
to de junho 2013 e sobre as caracteristicas dos
manifestantes (Singer, 2013; Bringel, Pleyers,
2015) apontam algumas explicagbes — menos
exploradas na literatura — que se encontram no
descontentamento de setores das classes bai-
xas e de parte dos setores sociais que ficaram
de fora da incorporagdo dos movimentos so-
ciais tradicionais no &mbito do lulismo - inclu-
sive do ambito das instituigoes participativas
(Avritzer, 2016). Muito da falta de efetividade
das instituigoes participativas se encontrou
com setores entre os quais nao sé havia rejei-
¢ao aos conselhos e conferéncias, mas que ab-
solutamente desconheciam a existéncia destes
espacgos de participagdo. Muitos setores, como
os indigenas, os ambientalistas, as mulheres,
grupos ligados a diversidade sexual e racial,
ndo se sentiam incluidos pelas possibilidades
abertas de participagdo nos marcos lulistas e
recusavam a “blindagem” do sistema politico
(Nobre, 2013).

Nao é possivel se falar em uma

¢

‘res-
posta” de Dilma Rousseff as manifestagoes de
junho de 2013 com a proposigdo do Sistema
e da Politica Nacional de Participagao Social
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(PNPS). A iniciativa estava sendo gestada des-
de 2012 na Secretaria Geral da Presidéncia da
Reptiblica como uma proposta de pensar a par-
ticipagdo como “método de governo” e com a
construgao de diretrizes e orientagbes para a
implementagido da participagao institucional
nas unidades subnacionais. No entanto, assim
como o movimento de junho de 2013 mos-
trou as dificuldades do lulismo em incorpo-
rar novos setores sociais ao pacto politico que
funcionara bem no periodo anterior, a PNPS
- mesmo timida e apenas ordenadora de ins-
tdncias de participagao social ja existentes no
governo federal - foi um dos instrumentos do
jogo politico da oposicao a reeleigdo de Dilma
e demonstragao cabal da fraqueza da coalizao
de seu governo.

O decreto presidencial n. 8.243, de 23
de maio de 2014 foi severamente criticado por
todos os partidos politicos no Congresso Na-
cional, a excegdo do PT e do PCdoB. Acusou-se
Dilma e seu governo de usurpar as prerroga-
tivas do Congresso Nacional, uma vez que o
decreto dava margem a interpretagao de que
toda a formulagao, execugao, monitoramento
e avaliacdo dos programas federais deveriam
responder aos objetivos e diretrizes da PNPS.
Além disso, a forma da propositura - um decre-
to e ndo um projeto de lei a ser levado a con-
sideragao do Legislativo - foi também bastante
criticada (Romao, 2015b; Almeida, 2017).

Podemos compreender essas criticas, ao
menos em parte, como uma reacgao dos setores
conservadores da oposigao politica face a uma
ameaga crescente a ordem politica construida
no pacto lulista. De fato, a PNPS, apesar de néao
reinventar as IPs e de apenas institucionalizar
as préaticas ja existentes, era uma politica que
permitia cristalizar o papel dos movimentos
sociais no tridngulo politico do lulismo por
meio do reconhecimento e do fortalecimento
de um papel potencialmente mais proeminen-
te deles nos processos de tomada de decisoes
sobre politicas publicas em todos os setores de
politicas, inclusive os de determinagido mais
conservadora.
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Conseqiientemente, pode-se argumentar
que a tentativa da Dilma Rousseff de conso-
lidar os vinculos com os movimentos sociais
depois das manifestagoes de 2013 com uma
maior institucionalizagao da dimenséao partici-
pativa no regime politico constitui uma ruptu-
ra com o pacto de governabilidade do lulismo®.

CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo buscou explorar as caracteris-
ticas, limites e contradigoes do lulismo a luz das
politicas de participagao institucional no Brasil
entre 2003 e 2016. Primeiro, discutimos o con-
ceito de lulismo a partir da definigao elaborada
por André Singer (2009). Optamos por analisar
o lulismo como pacto de conciliagdo politica
entre varios setores da sociedade e nao apenas
como tradugao eleitoral desse pacto (o chamado
realinhamento eleitoral de 2003-2006).

Em seguida, retomamos o debate encon-
trado na literatura sobre a articulagdo entre pe-
tismo e lulismo, no que diz respeito a relagao
entre os governos, os movimentos sociais e a
participagao institucional. Essa discussao teori-
ca serviu de base para analisarmos o papel pa-
radoxal das instituigbes participativas na con-
solidacao do lulismo. Por um lado, criaram-se
espacos de ampla mobilizagao dos movimentos
sociais e da sociedade civil que clamava por
mudancas. Por outro lado, os limites das IPs
como espago de efetivo poder explicitam tam-
bém os limites institucionais e politicos do lu-
lismo para a construgao das condicbes para o
aprofundamento da democracia no Brasil a par-
tir da iniciativa do governo federal. Finalmen-
te, esbogamos uma reflexdo sobre as evolugoes
dessa articulagao entre lulismo e IPs durante o
governo de Dilma Rouseff.

Consideramos as manifestagoes de junho

9 Podemos ver outros exemplos desse distanciamento de
Dilma Rousseff com o modo lulista de governar no que
diz respeito as relagoes com as bases aliadas. Entre julho
e agosto de 2013, Dilma Rousseff tentou impor o tema da
reforma politica na agenda politica (propondo um plebis-
cito sobre a questao), mas teve que recuar sob a pressao
do Congresso.

de 2013 como o sintoma da fragilidade das poli-
ticas participativas, como sinal do esgotamento
do lulismo e como fator de reavaligdo do pac-
to de governo. H4, contudo, visoes alternativas
sobre as IPs e seu papel nos governos Lula e
Dilma. Instituicbes como os conselhos e as con-
feréncias nacionais até podem ser utilizados
como espagos de resisténcia por alguns atores
sociais, mesmo no Ambito do lulismo, entendi-
do como concessao a forgas politicas conserva-
doras e ao presidencialismo de coalizdo. Mas
mesmo assim, as IPs desenvolvidas no marco
do lulismo foram marcadas por tensoes ineren-
tes entre os participantes e dentro dos préprios
movimentos, por padrdes de efetividade politi-
ca baixa em termos de politicas ptblicas e por
um alto nivel de fragilidade institucional.
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PARTICIPATORY INSTITUTIONS UNDER
LULISMO

Wagner Romao
Frangoise Montambeault

Frédéric Louault

The Lulismo thesis (Singer, 2012) is based on
the idea that both Lula and Dilma’s electoral
bases moved from the middle class to voters
with an median average income of up to two
minimum salaries. However, lulismo is more
than that: it suggests that Lulismo allows for na
improvement of living conditions of the poor
without harming conservative sectors. The concept
of weak reformism best captures this phenomenon,
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LES INSTITUTIONS PARTICIPATIVES SOUS
LEGIDE DU LULISME

Wagner Romao
Frangoise Montambeault

Frédéric Louault

La these du « lulisme » (Singer, 2012) repose sur
I'idée que les bases électorales de Lula et de Dilma
Rousseff sont passées de la classe moyenne a des
électeurs dont le revenu moyen médian est inférieur
ou égal a deux salaires minimums. Cependant, le
lulisme est plus que cela : en effet, il permet une
amélioration des conditions de vie des populations
pauvres sans nuire aux secteurs conservateurs.
Selon Singer, c’est le concept de réformisme faible

according to Singer. Our paper proposes an analysis
of the Lula-Dilma period’s participatory policies
from this theoretical standpoint. A central element
of the PT’s participatory democracy project for
Brazil, the so-called participatory institutions
(PIs), mobilized new progressive sociopolitical
actors coming from their traditional support bases.
However, PlIs remained quite limited in terms of
their political effectiveness and lacked legitimacy
against representative democratic institutions,
which is coherent with lulismo.

qui rend le mieux compte de ce phénomene.
Notre article propose une analyse des politiques
participatives de la période Lula-Dilma a partir de
ce point de vue théorique. Elément fondamental
du projet politique de démocratie participative
porté par le Parti des travailleurs au Brésil, les
institutions participatives (IP) ont mobilisé des
acteurs sociopolitiques faisant partie de sa base
d’appui traditionnelle. Cependant, en raison des
caractéristiques mémes du lulisme, leur efficacité
demeure limitée du point de vue politique et ces IP
font état d’'un déficit de légitimité par rapport aux
institutions de démocratie représentative.

Keyworps: Intitucional resilience, Institutional M s Instituti ticipati Luli
participation, National councils, Health, Women’s 015 CLES: Institutions —participallves, —LUullsme,
rights Pétisme, Mouvements sociaux, Gouvernement.
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