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As conferéncias nacionais, um dos mecanismos participativos mais importantes do Brasil, consolidam-se
e se fortalecem como espacos de debate, concertagdo, construgdo de consensos, estabelecimento de pactos e
corregdo de rumo das politicas pablicas. Elas possibilitam a participacdo de atores tradicionalmente excluidos
dos espagos de atuagdo politica. O processo de didlogo e compartilhamento de decisoes entre atores da
sociedade civil e governos municipais, estaduais e federal, envolvidos nos mais diversos temas abordados nas
conferéncias, é um dos grandes avangos da democracia brasileira. Pode-se afirmar que as mais importantes e
bem-sucedidas politicas e agdes do governo federal nos Gltimos dez anos foram originadas ou aperfeigoadas
nos debates realizados nas conferéncias.

0 sentido principal dos instrumentos de gestdo participativa é ampliar a base de conhecimento, planejamento
e sustentagdo das politicas publicas, que, cada vez mais, deixam de ser um assunto reservado a especialistas e
tornam-se patrimnio de foda a sociedade.

No processo de consolidagio dos avancos democrdticos e da gestdo pablica no Brasil, o papel desempenhado
pelo Ipea na formaggio de uma rede de pesquisadores tem proporcionado importantes contribuicdes para a reflexdo
a respeito dos desafios, inovagdes e solugdes necessdrias para o fortalecimento da participago social como método
de governo e politica de Estado. Os textos apresentados nesta publicagdo sobre conferéncias nacionais sdo de
enorme relevancia nesta diregdo.

Com base em experiéncias concretas, debates, estudos e pesquisas, o governo federal trabalha fortemente
para a instituigdo de uma politica e um sistema nacional de participagdo social, concretizados na articulagdo, na
integragdo e no fortalecimento dos mecanismos de participago social. As contribuigdes advindas de estudos como
os apresentados neste livro incidirdo sobre os esforcos do governo federal para o fortalecimento da democracia e
dos espagos de cidadania afiva.

Gilberto Carvalho
Ministro-chefe da Secretaria-Geral da
Presidéncia da Repdblica
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APRESENTACAO

Este livro busca refletir sobre as conferéncias nacionais e suas implicacoes. Estes
processos participativos que promovem o didlogo entre Estado e sociedade nos
trés niveis da Federagio vém sendo estudados por diversas instituigoes de pesquisa,
que, de forma colaborativa, unem esfor¢os nesta produgao conjunta. A parceria do
Ipea com diferentes instituigoes possibilita a publicaciao desta obra: Conferéncias
nacionais: atores, dindmicas participativas e efetividade. A Diretoria de Estudos e
Politicas do Estado, das Institui¢oes e da Democracia (Diest) do Ipea contou com
a colaborac¢io do Projeto Democracia Participativa (PRODEP), do Departamento
de Ciéncia Politica (DCP) da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMGQG); do
Instituto de Estudos, Formacao e Assessoria em Politicas Sociais (Pélis); do Instituto
de Estudos Socioecondmicos (INESC); e do Instituto de Estudos Sociais e Politicos
(IESP) da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UER]J).

Em consonincia com sua missao, o Ipea gera conhecimento, fomenta no-
vos estudos e agora d4 mais um passo na disseminagio de pesquisas a respeito
de conferéncias nacionais. O intuito é contribuir com o aperfeicoamento destes
importantes processos de ampliagao da participagao social no ciclo de politicas
publicas no Brasil. Nesse percurso, foram e serdo fundamentais as parcerias com
a Secretaria Nacional de Articulacio Social (SNAS), da Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica (SGPR), e com a Diretoria de Gestao do Ciclo de
Planejamento (DECIP), da Secretaria de Planejamento e Investimentos Estra-
tégicos (SPI) do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MP).

Percebendo a lacuna de informagoes a respeito desses processos participativos,
a equipe da Diest iniciou um projeto de pesquisa sobre o fendmeno das conferéncias
em agosto de 2011 a partir de um esforgo de coleta e sistematizacao de dados,
ja disponibilizado no sitio Participagao em Foco.! Em paralelo, a parceria com o
PRODEP ativou uma rede de pesquisa na oficina Conferéncias nacionais: evolugdo,
caracteristicas e efetividade. Na sequéncia, ocorreu a producao de diferentes
reflexdes a respeito da efetividade destas instituicoes participativas, publicadas no
primeiro semestre de 2012 como Textos para Discussio do Ipea.

No segundo semestre, enquanto organizava os dados no relatério de
pesquisa Ampliacio da participacio na gestio piiblica: um estudo sobre conferéncias
nacionais realizadas entre 2003 ¢ 2011 a equipe da Diest, em conjunto com a

1. Ver: <http://www.ipea.gov.br/participacao>.

2. Souza, C. et al. Ampliacdo da participacdo na gestdo publica: um estudo sobre conferéncias nacionais realizadas
entre 2003 e 2011. Brasflia: Ipea, 2013.



SNAS, realizou na reunido do Férum Governamental de Participagao Social uma
oficina com integrantes das comissoes organizadoras de conferéncias, que gerou
a Nota Técnica Fatores criticos de sucesso na organizagio de conferéncias nacionais?
Em meio as discussoes a respeito do sistema e da politica nacional de participagao,
coordenadas pela SNAS, as reflexdes sobre conferéncias se somaram as elaboradas
sobre outras institui¢oes participativas para didlogo com a equipe da SPI, gerando
a Nota Técnica Consideracoes sobre a integracio das instituicoes participativas ao ciclo
de gestio de politicas publicas: subsidios a formulagio de um sistema de participagdo.*

Atualmente, o trabalho segue com a produgio de artigos analisando os dados
sistematizados, com novos estimulos as redes de pesquisa e com um horizonte
que sinaliza a busca da compreensio das interacoes entre diferentes instituigoes
participativas, como é o caso da produgio em curso do catdlogo Prdticas de moni-
toramento de deliberacoes de conferéncias e planos setoriais. Mas, por hora, segue-se a
divulgacgao deste livro que, em si, traz novos conhecimentos sobre o funcionamento
do Estado e de suas institui¢des politicas.

Marcelo Cortes Neri
Presidente do Ipea

3. Ipea — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Fatores criticos de sucesso na organizagdo de conferéncias nacionars.
Brasilia: Ipea, 2012a. (Nota Técnica, n. 2).

4. Ipea — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Consideragdes sobre a integracdo das instituicoes participativas
ao ciclo de gestdo de politicas publicas: subsidios a formulacdo de um sistema de participacao. Brasilia: Ipea, 2012b.
(Nota Técnica, n. 3).



INTRODUCAO

CONFERENCIAS NACIONAIS: ENTENDENDO A DINAMICA
DA PARTICIPACAO NO NIiVEL NACIONAL
Leonardo Avritzer
Clovis Henrique Leite de Souza

1 INTRODUCAO

As conferéncias nacionais, mesmo tendo sido criadas na década de 1930, podem
ser consideradas uma novidade na participagio social no Brasil, pois relevam
tragos da dinimica participativa em nivel nacional. Até 2002, as principais formas
de participagdo social no pafs — orcamento participativo, conselhos e planos
diretores — estavam claramente situadas em nivel municipal, no qual elas haviam
surgido e se mostrado exitosas (Avritzer, 20105 Pires, 2011). No entanto, um
conjunto importante de ddvidas pairava acerca da possibilidade de estender as
experiéncias participativas para além do nivel local (Faria, 2005). Estas duvidas
estavam relacionadas com o problema do aumento da escala, que implica a orga-
nizagio de um sistema de participa¢io nos niveis estadual e federal.

O que emerge do debate sobre participag¢do no Brasil nos tltimos anos
¢ a percep¢do de que parte dessas duvidas estd superada, em especial, devido
ao potencial impacto das conferéncias no sistema politico do pais. Este livro!
rene o esfor¢o de pesquisa de diferentes autoras e autores que se dedicaram
a compreender as formas de funcionamento e os resultados destes processos
participativos. Foram multiplas as metodologias empregadas, desde a pesquisa
documental, passando pela anilise exploratéria de dados e pela aplicacio de
questiondrio, até a observacio de campo. Abordagens quantitativas e qualitativas
contribuiram com o processo de andlise do fendmeno politico que se expandiu
recentemente tanto na mobilizagdo social como na diversificagio temdtica
colocada em pauta.

A primeira parte desta obraé composta por capitulos que buscam acompreensao
da forma de funcionamento das conferéncias, contribuindo com a caracteriza-

1. A organizacao deste livro é uma parceria da equipe da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes
e da Democracia (Diest) do Ipea com a equipe do Projeto Democracia Participativa (PRODEP), do Departamento de
Ciéncia Politica (DCP) da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) — esta financiada pela Fundacdo de Amparo a
Pesquisa do Estado de Minas Gerais (FAPEMIG) no Projeto n® 15172: Dinamica da Participacdo Local no Brasil.
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¢ao deste tipo peculiar de processo participativo de escala nacional. Clévis Souza,
Isadora Cruxén, Paula Lima, Joana Alencar e Uriella Ribeiro delimitam caracteristicas
destes processos em Conferéncias tipicas e atipicas: um esfor¢o de caracterizagio do
fendmeno politico. Clévis Souza mapeia os objetivos declarados nos atos normativos
de conferéncias em A que vieram as conferéncias nacionais? Uma andlise dos objetivos
dos processos realizados entre 2003 e 2010. Cldudia Faria e Isabella Lins sintetizam
a dindmica deliberativa em diferentes niveis conferenciais com Conferéncias locais,
distritais e municipais de satide: mudangca de escala e formagio de um sistema partici-
pativo e deliberativo de politicas piiblicas. Alfredo Ramos aborda aspectos peculiares
da interagio nas conferéncias em Conferéncia Nacional de Politica para as Mulberes:
interagoes discursivas e implicagoes para a legitimidade epistémica.

A segunda parte apresenta trabalhos com informagoes preciosas a respeito
do perfil dos participantes das conferéncias e das possiveis consequéncias da aber-
tura a participagio nestes processos nacionais de formulagao de politicas publicas.
Leonardo Avritzer identifica tendéncias destes processos com Conferéncias nacio-
nais: ampliando e redefinindo os padrées de participagdo social no Brasil. Eleonora
Cunha aponta o potencial inclusivo das conferéncias em Conferéncias de politicas
piiblicas e inclusio participativa. Débora Almeida trata das implicagées da inclusdo
de sujeitos politicos nestes espagos publicos em Representagio politica e conferén-

cias: os desafios da inclusio da pluralidade.

Na terceira parte, estdo trabalhos direta ou indiretamente relacionados com
a questao da efetividade das conferéncias. Viviane Petinelli analisa o impacto dos
processos no Executivo em Contexto politico, natureza da politica, organizacio da
sociedade civil e desenho institucional: alguns condicionantes da efetividade das conferén-
cias nacionais. Thamy Pogrebinschi trata dos efeitos no Legislativo com Conferéncias
nacionais e politicas para grupos minoritdrios. Clovis Souza e Roberto Pires trazem as
visoes de gestores publicos em Conferéncias nacionais como interfaces socioestatais:
seus usos e papéis na perspectiva de gestores federais.

Esta introdugao apresenta possiveis interpretacoes para as contribuigoes
contidas nos capitulos deste livro, visando entender, com base na anilise das
conferéncias, a dinimica da participagdo em nivel nacional. Por isso, organiza a
narrativa de maneira similar a disposi¢ao dos capitulos, sabendo-se que os trabalhos
apresentam diferentes aspectos do fenémeno e contribuem de multiplas formas
com a andlise. Inicia-se com o reconhecimento de sua importincia e avanca-se
para uma caracterizagio das conferéncias nacionais. A seguir, parte-se para a iden-
tificagao do perfil de seus participantes e para a discussao a respeito da efetividade
destes processos participativos. Além disso, nesta apreciacdo, consideram-se as
diferencas de organizagio e impacto das conferéncias entre dreas de politicas
publicas, bem como levantam-se elementos que podem contribuir com a renovacio
do debate na teoria democritica.
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2 IMPORTANCIA E CARACTERIZACAO DAS CONFERENCIAS NACIONAIS

As conferéncias nacionais existem no Brasil desde a década de 1930, quando
Getulio Vargas convocou as primeiras conferéncias de satide e de educagio.” Desde
entio, até 2012, ocorreram no Brasil 128 conferéncias, das quais 87 foram reali-
zadas entre 2003 e 2012 — ou seja, 67% das conferéncias ocorreram nos tltimos
dez anos. Neste periodo, participaram aproximadamente 7 milhoes de pessoas,
segundo estimativas que consideram apenas a populacio adulta do pais.
A expansio expressa pela dimensdo quantitativa da participacio se traduz em con-
sequéncias que também sdo importantes, a saber, a capacidade das conferéncias de
pautar algumas importantes inovagdes introduzidas pelo governo federal. Entre
elas, cabe mencionar a criagio do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas),
além de deliberagdes importantes incorporadas no Plano Nacional de Politicas
para as Mulheres e no Programa Nacional de Direitos Humanos.

As conferéncias nacionais também podem ser consideradas importantes pela
capacidade de estabelecer pontos de veto sobre determinadas politicas do governo.
Mencione-se o bloqueio da proposta do Ministério da Satdde que pretendia intro-
duzir as chamadas “fundagoes estatais de direito privado” na prestacao de servigos
de satide, objeto de deliberagdes contrdrias tanto na 13* como na 14* Conferéncia
Nacional de Satide. Assim, seja em sua capacidade propositiva, seja em sua capa-
cidade de veto, as conferéncias se tornaram uma arena central de discussao em
diferentes dreas de politicas publicas.

Uma vez que se percebe que as conferéncias nacionais se tornaram uma
realidade no Brasil, uma série de perguntas vem a tona. Uma delas é como carac-
terizar as conferéncias, diante da multiplicidade de experiéncias. Diversas pers-
pectivas aparecem nos capitulos deste livro. Na contribuigio de Souza ez al., hd
um esfor¢o de caracterizagio do fendmeno com base na compilagao da literatura
sobre conferéncias. Em seus capitulos, tanto Avritzer como Faria e Lins entendem
as conferéncias como uma forma de conexdo entre os processos participativos
locais e nacionais. O capitulo de Souza amplia a visdo a respeito destes processos
quando mapeia os objetivos e revela que, além de formularem propostas, as con-
feréncias agendaram questées, analisaram situagoes e fortaleceram a participagao.
Pogrebinschi destaca o papel das conferéncias como facilitadores das agendas do
governo federal no Congresso Nacional. Souza e Pires também entram neste
debate ao trazerem o entendimento das conferéncias como interfaces socioestatais.

O ponto de partida para entender as conferéncias nacionais é tentar
caracterizd-las de maneira mais clara e, 20 mesmo tempo, tentar especificar quem
s30 os participantes e quais sdo os principais processos deliberativos que ali tém
lugar. Tendo como base o esfor¢o de caracterizagao dos capitulos deste livro,

2. Para retomar a génese das conferéncias, ver o capitulo de Souza et al., neste livro.
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¢ possivel propor uma delimitagao do que sdo conferéncias nacionais: constituem
uma forma participativa de criacio de uma agenda comum entre Estado e socie-
dade que ocorre a partir da convocagio do governo federal. Elas possuem etapas
preparatérias e geram um documento publicado e encaminhado pelo governo.
Tém impacto, ainda que diferenciado, nas politicas ptblicas coordenadas pelo
Executivo e nos projetos de lei apresentados no Congresso Nacional. E necessario
especificar melhor quem sdo os atores e quais sdo as possiveis consequéncias das
conferéncias nacionais para entender os principais elementos desta delimitacao.

3 PERFIL DOS PARTICIPANTES DE CONFERENCIAS NACIONAIS

Quando as conferéncias foram analisadas, sob a perspectiva de quem sdo seus
participantes, foram encontradas informagoes muito relevantes nos dados do
questiondrio aplicado em amostra da popula¢io brasileira.’ Participam das confe-
réncias nacionais em torno de 6,5% da populagio adulta do pais. O participante
tipico das conferéncias é uma participante, isto é, uma mulher, com quatro
anos de escolaridade e uma renda que varia de 1 a 4 saldrios minimos (SMs).
Este também ¢ o perfil majoritirio em outras instincias de participagao no Brasil,

em particular, no orgamento participativo (Baierle, 2000).

Observando-se comparativamente os dados das conferéncias nacionais,
percebe-se que a participagio ocorre em patamares proximos a média da populagio
no que diz respeito a renda e a escolaridade. Mas cabe observar, como fazem os capi-
tulos de Cunha e Almeida, que hd também uma estratificacio & medida que se passa
dos niveis locais para o nivel nacional. Na etapa local das conferéncias, 24,5% dos
participantes possuem ensino fundamental completo ou incompleto, enquanto na
etapa nacional esta porcentagem sobe ligeiramente para 31,6%. No entanto, quando
se agregam os dados daqueles que possuem ensino superior e pés-graduagio,
percebe-se que este segmento passa de 37,2% dos participantes na etapa local para
57,9% na etapa nacional. Algo semelhante ocorre com a renda. A participagio dos
setores com renda entre 1 e 2 SMs e entre 4 e 6 SMs decresce nas etapas nacionais,
a0 passo que aumenta a participagio dos setores com renda entre 2 e 4 SMs. Estes
dados sugerem que estdo mais presentes na etapa nacional das conferéncias setores
ligeiramente acima da média de renda nacional, que é de 2 SMs.

Como revelam os dados dessa pesquisa, contidos nos capitulos de Almeida,
Avritzer e Cunha, as conferéncias tém atraido segmentos significativos da sociedade
em todas as suas etapas. Nas etapas locais, a participacio destes segmentos tende a
ser muito préxima da renda e da escolaridade média da populagio, ao passo que nas
etapas nacionais percebe-se uma predominéncia de pessoas com renda e escolaridade
mais altas. No entanto, para discutir o efeito democratizante das conferéncias,
talvez o mais importante seja analisar seu impacto nas politicas do governo federal.

3. Os detalhes sobre a pesquisa se encontram no capitulo de Avritzer.
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4 EFETIVIDADE DAS CONFERENCIAS NAS POLITICAS DO GOVERNO FEDERAL

Da observac¢ao do fendmeno emerge a questido sobre quio efetivas sio as
conferéncias nacionais. Entende-se aqui efetividade como uma relagao entre
as deliberagoes formuladas no interior de instincias de participagao e seu
encaminhamento em diferentes esferas do governo, tal como mostrado em
livro publicado pelo Ipea (Pires, 2011). Sabe-se que algumas importantes
deliberagbes de conferéncias se tornaram politicas de governo. Mas também
é perceptivel que muitas nao foram efetivadas. O desafio analitico, portanto,
¢ entender a influéncia que as conferéncias tém sobre o governo.

Nesse sentido, pode-se pensar a0 menos duas dimensées de efetividade.
De um lado, pode-se investigar a influéncia das conferéncias sobre o Executivo, tal
como Souza e Pires fazem em seu capitulo. Os autores, olhando para o conjunto
de programas federais e suas interfaces com a sociedade, mostram um baixo uso
das conferéncias, ainda que este dado possa ser relativizado, como faz o capitulo
de Petinelli, que trata da influéncia das conferéncias na formulagio de diretrizes
para dreas especificas. De outro lado, cabe buscar o efeito das conferéncias
sobre o Legislativo. Pogrebinschi revela que o impacto das conferéncias pode estar
ocorrendo fundamentalmente na capacidade de influenciar a agenda do Congresso
Nacional. Ambas as dimensées de andlise da efetividade parecem cruciais ao
debate, mesmo que ainda seja necessdrio aprimord-las metodologicamente.

No que diz respeito a opinido dos participantes sobre a efetividade das
conferéncias, os resultados apresentados no capitulo de Avritzer sao significativos.
Uma pequena parcela dos respondentes (5,6%) do questiondrio aplicado afirmou
que as deliberagoes das conferéncias nacionais sdo sempre implementadas pelo
governo. Além desse dado sobre a percep¢ao da ndo implementacio, chama aten¢ao
na pesquisa a propor¢io de pessoas que afirmou que o governo realiza parcela
pequena de deliberacdes. A porcentagem das pessoas que optaram por esta resposta é
considerdvel (18,2%) e se aproxima da porcentagem de respondentes que afirmaram
que o governo implementa um ndmero médio de deliberagdes (19,6%). Assim, o
que se pode afirmar é que existe, na percep¢ao dos participantes de conferéncias,
a impressao de que o encaminhamento das propostas aprovadas nao constitui um
processo quase automdtico, como foi o caso em outras experiéncias participativas,
como o or¢amento participativo. Esta constatagao ¢ condizente com os desafios
da gestao de processos participativos, tendo em vista que diversas propostas
aprovadas em conferéncias nao podem ser encaminhadas imediatamente, seja por
impedimentos legais ou or¢amentdrios, seja por constrangimentos programaticos,
ou mesmo por algumas ideias serem contraditdrias entre si.

Outramaneiradetratardaefetividadeé conhecera percepgaodosgestoresde pro-
gramas do governo federal sobre o uso das conferéncias. No capitulo de Souza e Pires,
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hd uma sistematizagao de informacoes gerenciais do Ministério do Planejamento
sobre avaliagio de programas federais. Analisou-se questiondrio em que se
perguntava a gestores de diversos setores se 0 programa pelo qual ele era responsavel
possuia formas de promogio da participacio social. Em caso de resposta positiva,
foi perguntado qual tipo de interface socioestatal era utilizada. Entre as op¢oes de
resposta, estavam as conferéncias nacionais. O resultado sobre o uso de interfaces
foi a seguinte: entre os 399 programas cujos gestores declaram possuir alguma
interface socioestatal, 15% utilizaram as conferéncias como forma de relacio com a
sociedade. Quando se separam os programas por dreas de politica, é possivel notar
a diferenca de utilizagao das conferéncias nos diferentes setores do governo. Entre
os programas da drea de garantia de direitos, 41% utilizaram conferéncias como
interface socioestatal. Na drea de politicas sociais, 26% dos programas se valeram
das conferéncias na relagao com a sociedade. Estes dados revelam o uso das confe-
réncias pelos programas federais, sem que seja avaliada especificamente a incorporagio
das propostas de conferéncias na concepgao e realizagao do programa.

Essa andlise sobre o uso das conferéncias ¢ ampliada no capitulo de Petinelli,
que trata da efetividade de algumas conferéncias especificas. A autora utiliza um
misto de técnicas quantitativas e qualitativas para analisar a efetividade dos resul-
tados de conferéncias nacionais em trés dreas: ciéncia e tecnologia; pesca; e politica
para as mulheres. Ela mostra que, no caso da ciéncia e tecnologia e da pesca, 40%
das deliberagoes foram incorporadas de alguma forma na politica dos ministérios.
No caso das politicas para as mulheres, a incorporagio foi de 39 das 54 propostas
aprovadas na conferéncia — ou seja, 72% das deliberagdes foram consideradas de
alguma maneira na elaboracio do Plano Nacional de Politica para as Mulheres.

Com outra perspectiva, mas também pensando a efetividade das conferéncias,
o capitulo de Pogrebinschi demonstra uma convergéncia entre iniciativas de lei
existentes no Congresso Nacional e proposi¢oes feitas nas conferéncias nacionais.
O estudo constata que 4,3% dos projetos iniciados e 12,5% das propostas de
emenda a Constituigo, perfazendo um total de 4,55% das iniciativas dos legisla-
dores, tiveram relagio direta com diretrizes aprovadas nas conferéncias nacionais.
Ainda que se possa relativizar estes dados — supondo-se superposicoes entre as
agendas do Executivo e do Legislativo e as diretrizes das conferéncias, que podem
expressar reivindicagoes histéricas de determinados grupos sociais —, o dado indica
que as conferéncias sio potencialmente capazes de movimentar a agenda do
Congresso Nacional.

Com os estudos apresentados no livro, ainda que nio se possa afirmar que
as conferéncias sao plenamente efetivas, no sentido apontado tanto pelos atores
sociais quanto pelos atores de governo, hd evidéncias de que elas sio parcial-
mente efetivas na sua capacidade de movimentar o Executivo e o Legislativo.
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Elas parecem influenciar a formacao das agendas em diferentes setores do governo,
a0 incluirem novas questoes na pauta do sistema politico. Este constitui um bom
ponto de partida para a discussao sobre seu impacto na teoria democritica.
No entanto, antes de realizar tal reflexdo, cabe abordar a questao das diferengas na
participagao entre 4reas do governo.

5 AS DIFERENCAS DAS CONFERENCIAS ENTRE AREAS DE POLITICAS PUBLICAS

As conferéncias nacionais que ocorreram no Brasil depois da promulgagio da
Constituicao de 1988 fizeram parte, em um primeiro momento, da estrutura
gestora de algumas dreas de politicas publicas, tais como assisténcia social, direitos da
crianga e do adolescente e satde. Nestas dreas, as conferéncias acontecem regular-
mente desde pelo menos o inicio dos anos 1990, com exce¢do da drea da sadde,
na qual elas ocorrem no atual formato pelo menos desde a 82 Conferéncia, reali-
zada em 1986 (Lima ez al., 2005). Em tais setores, estes processos sao convocados
por decreto presidencial e sao realizados nos trés niveis da Federacio. Desde a
expansio das conferéncias, vista a partir de 2003, a forma de organizacio destes
processos participativos foi diversificada, sendo convocados por decreto, porta-
ria ministerial ou interministerial e resolucio de conselho, além de terem sido
experimentadas etapas com diferentes bases territoriais e até nio territoriais, como
as conferéncias livres, setoriais e virtuais.?

Outro aspecto relevante para a andlise das conferéncias diz respeito as
diferencas dos resultados da participacio nas distintas dreas de governo. Pode-se
pensar esta questdo a partir da prépria trajetdria da participacio social no Brasil
(Avritzer, 2009). Sabe-se que o inicio da participacio institucionalizada remonta
a0 movimento de satilde nos anos 1980 e, também, ao movimento da reforma
urbana, na mesma década. Posteriormente, ela se expande para a drea de assis-
téncia social e para outras areas de politicas sociais, entre as quais a seguranga
alimentar. Em todas estas dreas, as conferéncias nacionais estio fortemente insti-
tuidas. Ocorrem na satide desde o periodo anterior a Constitui¢ao de 1988 e tém
sido organizadas em outras dreas que possuem sistemas gestores, como assisténcia
social e direitos da crianga e do adolescente. No entanto, as conferéncias prati-
camente nao tinham lugar em outras dreas de politicas sociais e urbanas até pelo
menos 2002, quando o Estatuto da Cidade foi aprovado.

A amplia¢io das conferéncias, a partir de 2003, deu-se claramente na drea
de politicas sociais, com grandes mobilizagoes em setores como assisténcia social,
cidades, sadde e seguranga alimentar. Vale também reconhecer que o préprio
ambito das politicas sociais foi ampliado, incluindo questdes concernentes as
politicas para as mulheres, a igualdade racial e 4s minorias. Em todos estes casos,

4. Ver dados sobre o desenho institucional das conferéncias no capitulo de Souza et al.
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houve aumento da participagao social na elaboragio de propostas de politicas
publicas. Assim, pode-se apontar uma tendéncia da ampliacao das politicas parti-
cipativas: novas dreas no interior das politicas sociais. As especificidades de alguns
dos processos sao vistas nos capitulos de Avritzer, Faria e Lins, Petinelli e Ramos,
que analisam a participagio em diferentes dreas de politicas publicas.

Avritzer discute a relagio entre novas e velhas dreas da participagao nas
politicas sociais. Partindo de dados de pesquisa levantados no nivel local, ele supoe
que a participagdo no nivel federal se concentra naquelas dreas mais organizadas
do ponto de vista histérico. Assim, assisténcia social, politicas urbanas e saide
seriam as dreas que poderiam trazer para o nivel nacional a experiéncia local de
mobiliza¢io. No entanto, os dados da pesquisa apontam em duas diregoes diferentes.
As dreas nas quais as conferéncias apareceram com maior participagio foram:
assisténcia social, cultura, direitos humanos e politicas para as mulheres, que sao
novas arenas de participagdo, embora satde e assisténcia social tenham sido as
dreas nas quais os respondentes disseram participar mais intensamente. Isto revela
que as conferéncias podem estar contribuindo com a expansao da participagao
para além de setores com tradi¢do de maior envolvimento social, como é o caso
de satde e assisténcia social.

Os capitulos de Faria e Lins e de Ramos ajudam a entender dinidmicas
especificas de algumas conferéncias, como politicas para as mulheres e satde.
Faria e Lins tratam da organiza¢io das conferéncias de saiide. As autoras mostram
a existéncia de grupos de trabalho (GTs) bastante consolidados nos diferentes
niveis, além de grande presenca de usudrios e ampla adesio dos municipios.
Um aspecto que chama atencio ¢ a natureza do debate deliberativo na etapa
nacional, que, contrariando as recomendag¢des da comissdo organizadora, em sua
plendria deliberou pela supressio dos GTs, diminuindo a possibilidade de alte-
ragdo das propostas. Na anilise, a drea de satide aparece como fortemente mobi-
lizada e tendo a etapa estadual como a mais rica do ponto de vista deliberativo.
Além disso, ¢ fortemente institucionalizada, o que abre espago para a divergéncia
explicita entre representantes sociais e governamentais.

Cabe compard-la com a drea de politicas para as mulheres. Nesse sentido, o
capitulo de Ramos aponta que, de forma semelhante a de sadde, a conferéncia de
politicas para as mulheres contou com grande mobilizagao municipal e estadual.
Mesmo que esta drea nio tenha a mesma capilaridade das conferéncias de sadde,
é possivel notar uma forte presenga municipal, considerando-se que é recente a
institucionalizagio de politicas para as mulheres e a organizagio para a partici-
pacio social. Na andlise, percebe-se que a interagao discursiva foi ampliada na
etapa nacional da conferéncia de politicas para as mulheres, ao contrdrio do que
ocorreu na conferéncia de satide. Dessa forma, pode-se caracterizar a conferéncia
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de politicas para as mulheres como fortemente participativa e com uma qualidade
deliberativa ampliada em sua etapa nacional.

Tanto a caracterizacio realizada por Faria e Lins quanto a de Ramos reforgam
as especificidades das diferentes dreas de politicas publicas na promogio da partici-
pacio social. De um lado, a satide ¢ uma drea de politica na qual a participa¢io
social estd fortemente institucionalizada, mas com uma pauta conflitiva entre governo
e sociedade, como indicado na disputa em torno das fundagoes estatais de direito
privado. De outro lado, a 4rea de politicas para as mulheres, que também poderia
ter uma pauta conflitiva, expressa, antes de tudo, a necessidade de governo e socie-
dade terem uma agenda comum, tendo em vista que a institucionalidade destas
politicas ainda é fraca. Assim, pode-se dizer que as conferéncias nacionais, enquanto
processos participativos, expressam em sua dindmica a diversidade de mobilizagio e
institucionalizagdo das dreas de politicas publicas em que sdo realizadas.

O capitulo de Petinelli reforca essa ideia quando compara trés tipos diferentes
de conferéncias — ciéncia e tecnologia, pesca e politicas para as mulheres — para
discutir o nivel de efetividade de cada uma delas. A autora mostra uma efetividade
maior das conferéncias de politicas para as mulheres, quando comparadas as
conferéncias de ciéncia e tecnologia e de pesca. As especificidades das dreas e a mobi-
lizagio social no tema parecem influenciar tanto a forma de realizacio dos processos
participativos como os resultados em termos de impacto na gestao das politicas.

Diante dos resultados apresentados nos capitulos deste livro, é possivel propor
elementos para a andlise das conferéncias em relagio a sua influéncia no governo.
De inicio, cabe investigar a drea em que a conferéncia ¢ realizada, pois diferentes
s30 os usos e o potencial de influéncia destes processos nos distintos setores do
governo. Também ¢ necessdrio observar a institucionaliza¢io da drea e o papel da
sociedade neste processo de fortalecimento das politicas puablicas, pois a institu-
cionalidade de uma politica pode indicar a forma como as propostas aprovadas
em conferéncias serdo incorporadas na agenda governamental. Na andlise da efe-
tividade das conferéncias, cabe buscar uma relacio multifacetada entre a tradicao
de participagio de uma drea especifica, a relacio entre a sociedade e o governo, e
a disposi¢ao do governo de introduzir a participagao social na drea.

6 RENOVACAO DO DEBATE NA TEORIA DEMOCRATICA

A andlise das conferéncias traz elementos que podem renovar o debate a respeito
da democracia. E perceptivel que as conferéncias tém um potencial democrati-
zante no Brasil, expresso em alguns aspectos, a saber: ampliagao da rela¢io do
governo com a sociedade, em especial na elaboragio de agendas para as politicas
publicas; estabelecimento de novas arenas para a discussio de questdes de sujei-
tos politicos historicamente excluidos; e estimulo a agdes coordenadas entre os



18 Conferéncias Nacionais: atores, dinamicas participativas e efetividade

diferentes membros da Federacio. Com isso, a andlise das conferéncias também
pode trazer questoes & pauta da teoria democrdtica, em particular, no que tange
a escala da participago, ao debate entre maiorias e minorias nas democracias e a
relagdo entre participagio e representagao.

As conferéncias nacionais j4 se colocam como um dos maiores experimentos
de participagio em curso nos tltimos anos. Nesse sentido, trazem de volta a questao
da escala na teoria democratica (Faria, 2005). A teoria democratica cldssica coloca
restri¢des para a participagio social baseadas na escala (Hamilton, Madison e Jay,
1963). A ideia que fez parte da discussio dos federalistas, retomada por autores
como Robert Dahl (1980) e Carole Pateman (1992), supée que ¢ impossivel
organizar a participagio social em territérios amplos e diversificados. A ideia ¢ que
a participagio exige pequenos territérios e baixa complexidade. E evidente que as
restrigbes que a teoria democrdtica cldssica coloca para a escala sao histérica
e territorialmente datadas (Dahl, 1980). Elas estio relacionadas a uma discussio
forte, especialmente nos Estados Unidos, em torno principalmente da democracia
direta. No entanto, por mais que este debate seja datado, ele continuou atual em
algumas concepgoes de democracia (Przeworski, 2010). As conferéncias nacionais
colocam trés questdes capazes de renovar o debate sobre escala e participagio.

A primeira delas é a falsa divisdo entre os niveis local e nacional no desafio da
efetivacdo da participacdo. Este aspecto foi pautado pela tradigio norte-americana
de participacio local, que traz a exclusividade da representagao no nivel nacional,
criando a falsa impressiao de que este é o unico modelo possivel. No entanto,
como o capitulo de Souza ef al. apresenta, as conferéncias se caracterizam por um
processo participativo escalonado desde o local ao nacional. A participagdo, neste
caso, se dd em bases sequenciais que permitem alcancar deliberacoes parciais que
entdo se movem para os niveis seguintes até a etapa nacional.

A segunda questdo, que jd havia aparecido nas reflexées a respeito do
orgamento participativo, ¢ a relagio entre regras e escala. Parece bastante claro,
no caso brasileiro, que um conjunto de regras pode ajudar a lidar com a questao
territorial, assim como com a complexidade das politicas publicas (Santos, 1998).
O mesmo tema aparece agora nas conferéncias nacionais. As regras para a
participa¢io e escolha de delegados parecem possibilitar o éxito de uma forma de
participagao bastante estendida no territério.

H4 uma terceira questao bastante interessante em relacio a escala que aparece
nos capitulos de Faria e Lins e de Ramos, que ¢ em qual nivel o processo delibera-
tivo tem maior qualidade. As andlises apontam para o nivel estadual como a etapa
na qual a qualidade da deliberagio parece mais sofisticada. Tal constatagio coloca
interrogagoes interessantes para o debate democrdtico. Seguindo-se de perto a
cartilha da teoria democrética, seria de se supor que a qualidade da democracia
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¢ tanto superior quanto menor ¢ a escala (Finley, 1980; Dahl, 1980). No entanto,
nao ¢ dificil perceber que, no caso brasileiro, as cidades pequenas tém fortes controles
do sistema politico sobre a democracia e uma sociedade pouco organizada (Avritzer,
2003). No nivel nacional, também existem constrangimentos a processos de parti-
cipacio, tal como aponta o capitulo de Faria e Lins. Tudo parece indicar que o nivel
estadual é o0 momento com menos impedimentos para os processos deliberativos,
indicando um novo elemento para o debate sobre escala.

As conferéncias se relacionam de duas maneiras diferentes com o debate
entre maiorias ¢ minorias no processo democrético. De um lado, as conferéncias
nacionais sdo uma forma ampla de participagdo, na qual é importante verificar
a presenca das minorias. Neste caso, tal como Teixeira, Souza e Lima (2012)
mostraram, do ponto de vista das regras para a participagio, um tergo das conferéncias
tem espaco reservado para minorias, com a previsio de cotas na composicio das
delegaces estaduais para a etapa nacional. De outro lado, as conferéncias nacionais
colocam em pauta questdes diretamente relacionadas a sujeitos historicamente
marginalizados do sistema politico, como ¢ o caso de indigenas, mulheres e negros.
Pogrebinschi, em seu capitulo, aborda esta questio.

Segundo a autora, as conferéncias sao oportunidades para a participacio
direta de grupos sociais e culturais minoritdrios que alcancam a representagio
de seus interesses ao vé-los expressos em diretrizes para politicas publicas.
Recentemente, foram realizadas vinte conferéncias em nove dreas temdticas ligadas
as minorias. No que diz respeito aos resultados destas conferéncias, parece haver
convergéncia entre as diretrizes de conferéncias e a produgio legislativa. Assim,
pode-se dizer que as conferéncias desempenham um papel dinamizador de legis-
lagoes nao discriminatdrias ou que aceleram a produgao da igualdade social, ainda
que no caso das legislages de minorias esta questao possa estar, @ priori, entre os
objetivos governamentais.

Por fim, pode-se abordar o papel das conferéncias no estabelecimento de
outra relagao entre representagio e participagao. Esta questao tem estado no pano
de fundo das investigagoes sobre participagio social no Brasil desde os anos 1990
(Santos e Avritzer, 2002). O debate apontou novas formas de relagao entre partici-
pacio e representagdo, em vez da disputa pela maior adequagao de uma ou outra.
As conferéncias renovam esta agenda, na medida em que colocam de forma mais
clara elementos que estavam ausentes das andlises sobre experiéncias participativas
em nivel local. Questoes como a escala ou o papel do Legislativo no processo de
participagio ampliam esta reflexao. As conferéncias apontam na diregao da limitagio
daquelas concepgoes de democracia que supdem que a participagio nio pode ter
nenhum papel relevante em situagdes nas quais existe complexidade administrativa
envolvida, grande extensao territorial ou envolvimento de mais de um Poder —
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no caso, o Executivo e o Legislativo (Przeworski, 2010). Assim, as conferéncias,
em uma perspectiva de democracia participativa, podem ser uma forma politico-
institucional que aproxima os cidadios das institui¢oes democrdticas.

Reconhecer os potenciais democratizantes e os elementos que emergem na
pauta da teoria democritica anima a continuidade do debate. Este livro, abor-
dando as conferéncias, propoe formas de entender a dindmica da participagio em
nivel nacional. Na elaboragao, desafios analiticos surgiram diante das peculiari-
dades da forma de realizagdo de tais processos, da presenca de multiplos sujeitos
politicos e da diferenciagao dos efeitos nas politicas ptblicas. Na leitura, outras
questoes hao de vir. O didlogo prossegue.
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CAPITULO 1

CONFERENCIAS TiPICAS E ATIPICAS: UM ESFORCO
DE CARACTERIZACAO DO FENOMENO POLITICO
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1 INTRODUCAO

A ampliagao da participagio social no governo federal aponta para a utilizagao de
diferentes instrumentos para a interagio entre Estado e sociedade (Pires e Vaz, 2012).
Neste contexto, as conferéncias aparecem como uma das alternativas constantes
no repertério de agentes estatais para integrar a participa¢io social no ciclo de
gestao de politicas puablicas, destacando-se pela interconexio entre etapas locais,
estaduais e nacionais, o que amplia sua capilaridade. Embora tenham surgido na
década de 1930, enquanto instrumentos para articulacio federativa e aumento da
racionalidade administrativa, somente a partir da década de 1980 as conferéncias
comegaram a ser utilizadas para ampliar a escala da participagao em diferentes
dreas de politica — processo favorecido pelo contexto de redemocratizagao e pela
mobilizagao popular. Nos dltimos anos o uso das conferéncias se intensificou,
tanto pelo envolvimento de mais 6rgaos piblicos como pela diversificagao de
temas pautados. Do conjunto de conferéncias realizadas no pais, 70% ocorreram
entre 2003 e 2011.

Observa-se, no entanto, que ainda existe uma dificuldade em delimitar
quais caracteristicas definem as conferéncias enquanto fendémenos politicos.
Esta dificuldade ¢ perceptivel quando a literatura que estuda tais fendmenos os
delineia de maneira muito distinta. Alguns autores, inclusive, apontam critérios
classificatérios que acabam por excluir determinados processos da andlise, mesmo
quando estes constam em documentos oficiais (Pogrebinschi e Santos, 2011;
Teixeira, Souza e Lima, 2012). Reconhecendo a necessidade de delinear de maneira
mais precisa o que sao as conferéncias nacionais, este capl'tulo tem como objetivo
caracterizar as conferéncias com base na andlise do desenho institucional' destes

1. Aqui se entendeu desenho institucional como o conjunto de regras e procedimentos estabelecidos para a realizagao
do processo participativo.
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processos participativos. O foco estd, portanto, na tentativa de identificar elementos
que caracterizam as conferéncias nacionais e as distinguem de outros processos.

Para tal, foram usadas trés estratégias: 7) recuperar a génese histérica desses
processos, sobretudo sua criagio durante o governo Vargas; 77) mapear as compre-
ensoes existentes na literatura que focaliza as conferéncias como objeto de estudo; e
iif) mapear e analisar o desenho institucional das 82 conferéncias nacionais realizadas
entre 2003 e 2011 a partir de andlise documental, em particular os atos normativos
e relatérios de atividades. Este esfor¢o analitico integra o trabalho de pesquisa
da equipe da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Institui¢oes e da
Democracia (Diest), do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), em
que foram sistematizadas informacoes a respeito da forma de organiza¢io dos
processos, das regras para a participacdo, das normas para a deliberagao e dos
resultados relativos & mobilizac¢do. Os dados reunidos a partir da pesquisa docu-
mental foram consolidados em um banco de dados? e tratados em um soffware
de andlise estatistica.

O esforco de caracterizacio das conferéncias justifica-se pelo fato de que este
¢ um espaco inserido em disputas sobre 0 modo mais adequado de se formular
politicas publicas e que carrega em si expectativas democratizantes perceptiveis
tanto no discurso politico quanto na literatura académica. Apontar os modos de
funcionamento descritos pelos documentos e as suas recorréncias no universo
de processos é uma forma de conhecer como se estruturam as conferéncias.

As estratégias adotadas, sobretudo a revisao da literatura e a andlise do
conjunto de 82 processos realizados no periodo estudado, levaram este estudo a
identificar alguns aspectos organizativos que nao sao apenas comuns, mas parecem c
aracterizadores de processos conferenciais. Percebeu-se, contudo, que alguns
processos que tém sido chamados de conferéncias possuem caracteristicas distintas
daquelas mais comuns. Por exemplo, nio promovem interlocu¢ao entre Estado e
sociedade ou nio possuem etapas preparatérias para formulacio de propostas
e escolha de representantes.

Com vistas a observar se a auséncia dessas caracteristicas repercutia sobre outros
aspectos do desenho dessas conferéncias, estas conferéncias foram nomeadas
atipicas e os dados coletados foram contrastados com os dados de conferéncias
que apresentavam as caracteristicas comuns, por isto chamadas tipicas. A comparagio
entre os dois grupos reforca os tragos identificados como caracterizadores de uma
conferéncia. Deste modo, este capitulo propde que as conferéncias podem ser entendidas
como processos participativos de interlocugio entre Estado e sociedade, convocados pelo
Poder Executivo e desenvolvidos em etapas interconectadas a partir da escolha de
representantes e da formulagio de propostas para politicas publicas.

2. Dados disponiveis em: <www.ipea.gov.br/participacao>.
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Este capitulo estd dividido em quatro se¢oes, além desta introdugao e da
conclusao. Inicialmente, a se¢do 2 retoma o processo de cria¢io das conferéncias
para buscar, em sua génese, elementos que possam caracterizd-las. Em seguida,
a secdo 3 percorre a literatura que estuda as conferéncias, apresentando as multiplas
lentes analiticas usadas para entendé-las enquanto fendémeno politico e as expectativas
normativas associadas a elas. A secio 4 busca apontar elementos caracterizadores
das conferéncias a partir da revisao da literatura e da andlise dos dados coletados.
Por fim, a segao 5 apresenta dados de contraste entre as chamadas conferéncias
tipicas e atipicas, fortalecendo a ideia da necessidade de caracterizacio do
fendmeno para melhor compreender seus limites e potencialidades para a ampliagio da
participago social na gestao publica.

2 A GENESE DAS CONFERENCIAS NACIONAIS

Instituidas pela Lei n° 378, de 13 de Janeiro de 1937, as conferéncias foram parte
da reorganizaco institucional promovida pelo entao ministro Gustavo Capanema
do, a época, Ministério da Educacio e Satide Publica (Hochman e Fonseca, 2000).
Embora a literatura que trata do histérico das conferéncias nao indique qual foi a
fonte inspiradora para a realizagao destes processos (Kriiger, 2005), ¢ possivel afir-
mar que surgiram como estratégia de articulagio federativa (Horta, 2000). As duas
primeiras conferéncias realizadas no Brasil — a Conferéncia Nacional de Educacao,
em 3 de novembro de 1941, e a Conferéncia Nacional de Satde, em 10 de novem-
bro de 1941 — tinham como objetivo nio sé6 ampliar o conhecimento do governo
federal sobre as atividades vinculadas a satide e a educagio em todo o pais, mas
também articular estas iniciativas de modo a aumentar a capacidade de execugio dos
programas governamentais, estabelecendo pardmetros mais claros no que se refere as
atribuicées e as relacoes entre os entes federados (Horta, 2000; Hochman, 2005).

A exposi¢io de motivos que acompanhava o anteprojeto de reformulacio do
ministério, encaminhado por Capanema a Getdlio Vargas em 1935, justificava a
iniciativa de realizar conferéncias nas dreas de educacio e satde da seguinte maneira:

o programa de colaboragio federal nos servigos relativos 4 satide e a educagio, em
cada uma das circunscricoes territoriais do pafs, poderia o Ministério formuld-lo,
por meio de seus 6rgios de diregdo, e com a assisténcia de seus conselhos técnicos.
Tal programa, entretanto, assim unilateralmente elaborado, nio poderia ter perfeita
execugdo. Dificilmente produziria todos os resultados previstos. O programa de
agao supletiva da Unido nos estados s poderd vantajosamente ser feito mediante
entendimento, combinacio e acerto entre os estados e a Unido. Para o encaminha-
mento de tais negociagbes ¢ que se torna necessdria a institui¢do de conferéncias
anuais do governo federal com os governos estaduais (Capanema, 1935 apud Horta,
2000, p. 143).



28 Conferéncias Nacionais: atores, dinamicas participativas e efetividade

Percebe-se que, na visao entao do ministro, as conferéncias seriam realizadas pelo
governo federal para efetuar as negociagoes com os governos estaduais, servindo como
meio para a articulacio federativa. Luiz Vergara, secretdrio da Presidéncia da Reptblica
a época, expressou em um telegrama enviado a governadores e interventores que:

As conferéncias objetivam firmar os principios de articulagio entre administragées
federal, estaduais e municipais, no tocante aos servicos de educagio e satide em todo
o territério nacional, a fim de se organizarem em bases racionalizadas, mediante
a cooperacio das citadas trés ordens da administragio (arquivo Capanema apud
Hochman e Fonseca, 2000, p. 182).

E interessante notar que o aspecto da articulacio federativa também aparece
entre as motivagdes governamentais para a realizacio das conferéncias atualmente.
Em um estudo feito por Souza e Pires (2012), a andlise das justificativas dadas
por gestores pablicos para a utilizagao de conferéncias indica que, para além da
mobilizagio social, hd inten¢oes ligadas & coordenacio de politicas pablicas nos trés
niveis da Federagao. Mesmo que isto nio esteja explicito nos objetivos formais
das conferéncias recentes, esta motiva¢io pode corroborar a manuten¢io de um
desenho institucional envolvendo os trés niveis da Federacio, baseado em etapas
sucessivas interconectadas, conforme se discutird nas segoes subsequentes.

Muito embora a cria¢io de canais de didlogo e articulagio com estados e
municipios confira ao processo um aparente cardter de descentralizacio, o objetivo
do governo federal a época de Vargas era justamente o contrério. A reorganizagio do
ministério e a realizagio de conferéncias nacionais inseriam-se em uma estratégia de
construgao de um aparato governamental voltado para coordenagio e organizacio
das agoes em todo o pais, fortalecendo o controle e o poder do governo federal.
Esta caracteristica era reforcada pelo cardter eminentemente técnico-administrativo
dos encontros, os quais contavam com um nimero reduzido de participantes’ — em
geral técnicos e representantes governamentais vinculados aos entes da Federagao.
As conferéncias organizadas neste momento integravam, desta forma, o projeto de
fortalecimento do poder central e de aumento da racionalidade administrativa que
era caro ao governo Vargas (Hochman e Fonseca, 2000).

Ainda que as conferéncias realizadas até a década de 1980 tenham mantido o
cardter técnico-administrativo, suas regras de funcionamento apontam um modelo
organizacional que pode ser reconhecido nas andlises de desenho institucional dos
processos mais recentes (Ipea, 2013). Existiam comissoes organizadoras, regimentos,
temas para o debate, formulagao de propostas em plendrias; e os participantes eram
delegados estaduais e municipais com direito a voto, pessoas convidadas e represen-
tantes do governo federal (Hochman e Fonseca, 2000; Horta, 2000).

3. Pelos registros encontrados, a 12 Conferéncia de Salde, por exemplo, teve setenta presentes.

4. Nesse caso, faz-se referéncia somente as conferéncias de saude seguintes. A Conferéncia de Educagéo so veio a ser
realizada novamente em 2010.
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Ao contrdrio do que parte da literatura afirma,’ parece um equivoco dizer
que as primeiras conferéncias ocorriam sem nenhuma participagao da sociedade
ou conexdo com debates realizados entre organizacoes sociais. A 3* Conferéncia
de Saide (CNS) se destaca, por exemplo, por ter promovido um debate mais
amplo, incorporando temas discutidos no 4mbito de organizagoes da drea de sadde
(Kriiger, 2005). Quanto aos participantes, o Artigo 5° do Regimento Interno da
32 CNS definia que seriam membros da conferéncia “os representantes oficiais
dos servicos de satide publica, federais, estaduais e municipais, entidades cienti-
ficas e 6rgaos integrados nos programas do desenvolvimento econémico-social”.
Nota-se que havia, portanto, a participacio de pessoas nio conectadas a estrutura
governamental, muito embora o regimento definisse que estes eram convidados
sem direito a voto. Nas conferéncias de saide subsequentes, sobretudo a partir
da 52 CNS, os relatérios finais indicam que houve participagiao de membros de
fundagoes, associagdes e entidades cientificas ligadas a drea de sadde. Também ¢é
possivel perceber a ampliagado do nimero de participantes nas conferéncias ao
longo de suas edigoes. De acordo com os relatérios das conferéncias de satde,*
participaram da 5* CNS (1975) 217 delegados e setenta observadores; na 6* CNS
(1977) foram 405 delegados e 29 observadores; e na 7¢ CNS (1980) estiveram

presentes quatrocentos participantes.

E importante observar que as conferéncias de satide — a maneira como foram
organizadas, seus objetivos e 0 niimero de participantes — foram marcadas pela
conjuntura politica do momento em que foram organizadas. Desde a criagao das
conferéncias, em 1937, até o processo de reabertura politica e redemocratizagio,
na década de 1980, o que se viu foi a mudanca progressiva de um modelo que servia
aos propositos da administragio centralizada para, posteriormente, um modelo que
se inseriu em uma légica de descentralizagio e ampliagio da participagio social.
A conferéncia, enquanto modo de articulagao federativa, jd representava uma ino-
vagio institucional pela forma de envolvimento de representantes governamentais
e técnicos da saide na discussdo de diretrizes nacionais para o setor. Contudo, foi
a partir de intensa mobilizacio popular e ampliacio da participagio de usudrios,
na 8* Conferéncia de Satde, que as conferéncias configuraram-se como novos
arranjos institucionais participativos. Como Hochman e Fonseca (2000, p. 191)
observam, percebe-se que, do ponto de vista histdrico, “as conferéncias de satude
dos anos 1980 e 90 revigoraram, com seu cardter eminentemente participativo e
democrdtico, uma invengio institucional e uma realizagao politica de um governo
autocritico”.

5. Ver Cortes (2002), Lacaz e Fldrio (2009) e Ferrarezi e Oliveira (2010).

6. Os relatdrios das conferéncias de satde estdo disponiveis em <http://www.conselho.saude.gov.br/biblioteca/
Relatorios.htm>. Acesso em: 4 de fevereiro de 2013.
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Realizada em 1986, em meio a redemocratizagao do pais, a 8 Conferéncia
de Sadde ¢ tida como um importante marco para a histéria das conferéncias
e para a ampliagio da participagio na gestio publica. Ela representou uma
reconfigura¢io na postura do governo em relacio ao uso das conferéncias, pois o
cardter técnico-administrativo deu lugar a uma perspectiva mobilizatéria-politica.
O debate técnico foi reposicionado quando a satde passou a ser tratada enquanto
direito do cidadao. A amplia¢do do envolvimento dos usudrios dos servigos de
satide e o fortalecimento dos movimentos de profissionais da saide tornou as
conferéncias espagos de disputa politica (Sayd, Vieira Junior e Velandia, 1998).

A 8 Conferéncia de Satde langou as bases para a democratizagio da satde,
tendo sido fundamental na articulag¢io pelo Sistema Unico de Sadde (SUS).
A relevancia desta conferéncia extrapolou o setor de satde, pois ela foi realizada
em um contexto favordvel e ganhou notoriedade pelo esfor¢o de popularizagao
do debate. Em contraste a participagio restrita das primeiras conferéncias, esta
contou com a participagao de 4 mil delegados na etapa nacional. A mudanga de
cardter das conferéncias de satide estimulou a realizagio das primeiras conferéncias
em outras dreas’ a partir da década de 1990. Mesmo mantidos muitos aspectos
do desenho institucional inicial, a mudanga para o cardter mobilizatério-politico
impulsionou outras dreas de politicas ptblicas a também instituirem este tipo de
arranjo institucional para a participacio social na gestao publica. Desde entéo,
muldiplas tém sido as maneiras pelas quais os 6rgaos incorporam as conferéncias
em suas praticas de relacdo com a sociedade.

3 CONFERENCIAS ENQUANTO FENOMENO POLITICO: DIFERENTES VISOES

A multiplicagio de processos participativos promovendo a interlocu¢io entre
Estado e sociedade a partir do fim da década de 1980 estimulou uma profusao
de estudos sobre o tema. Estes estudos buscavam compreender nio apenas o seu
modo de funcionamento, mas também o seu papel no processo politico-decisério
e suas potenciais contribui¢des para o aprofundamento da democracia brasileira.
No que se refere as conferéncias nacionais, o esfor¢o de entendimento por parte
da literatura caminha em dois sentidos principais: 7) sua compreensio enquanto
fendmeno politico; e 77) a descri¢io de sua forma de funcionamento.

E importante ter em mente que esses sentidos ndo sio mutuamente exclu-
dentes, mas se entrecruzam e se complementam de modo que aspectos do desenho
institucional das conferéncias influem sobre a maneira como sao interpretadas.
A distingao aqui serve apenas para delimitar as diferentes leituras. Nesta se¢io, faz-se

7. Além de conferéncias em areas especificas da salide, destacam-se as primeiras conferéncias de Assisténcia Social
(1995), Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (1985), Direitos da Crianca e do Adolescente (1995), Direitos Humanos (1996)
e Seguranca Alimentar e Nutricional (1994).
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um apanhado das interpretagoes que voltam seu olhar para as conferéncias enquanto
fendmeno politico, observando as formas de interagio que ocorrem nas conferéncias,
bem como os efeitos desejados. A segao seguinte trata de caracterizagoes que se
voltam para os aspectos organizacionais e operacionais das conferéncias, contrastando-as
com as observacoes deste estudo e caminhando no sentido de um entendimento
mais claro das principais caracteristicas das conferéncias.

Quando se observa na literatura como siao compreendidas as conferéncias
enquanto fenémeno politico, percebe-se que existe ampla diversidade de termos que
podem revelar distintas visoes. Fala-se, por exemplo, em espago publico ampliado
(Silva, 2009) e espago publico institucionalizado (Guizard ez al., 2004; Miiller
Neto ez al., 2006; Ferrarezi e Oliveira, 2010; Kriiger ez al., 2011; Oliveira, 2011;
Miiller Neto e Artmann, 2012). O uso da nogio de espaco publico ¢ influenciado,
possivelmente, pelas visdes a respeito da emergéncia de experiéncias da sociedade
civil no periodo de redemocratizagao do pais. Nesta perspectiva, a construcio de
espagos publicos se dava tanto com a amplia¢io do debate no interior da sociedade
civil como na democratizagio da gestao estatal (Dagnino, 2002). Desta forma,
as conferéncias como espagos publicos institucionalizados estariam imersas no
processo de ampliagao da participagio social na gestao publica.

Outra maneira de entender as conferéncias é pensd-las como canais
de participagao (Cortes, 2002; 2009; Galindo e Moraes, 2004), o que pode
sinalizar o reconhecimento destas como um dos diferentes meios de participagao
legitimados em um sistema politico. Um canal de participagdo se estabelece nos
limites e nas regras definidos e configura-se como uma via para a expressio de
interesses e disputas entre os sujeitos politicos (Avelar, 2007). A conferéncia seria,
pois, uma das formas do exercicio da participagao politica em um sistema politico.
Assim, perceber as conferéncias enquanto canais de participagao implica admitir
que elas estdo inseridas em um contexto politico mais amplo e que sio uma das
alternativas para a expressao de interesses dos grupos envolvidos.

A visao de que as conferéncias estdo imersas em um arranjo institucional
também estd presente na compreensio deste fendmeno politico como uma
instituigio participativa (Escorel e Bloch, 2005; Avritzer, 2012a; 2012b). Entender
as instituigdes participativas como “formas diferenciadas de incorporagio de
cidadaos e associagdes da sociedade civil na deliberagao sobre politicas” (Avritzer,
2008, p. 45) implica assumir que ocorre um envolvimento institucionalizado da
sociedade no processo de formulagio de politicas pablicas. A institucionalizagao
refere-se a regulamentacio, ou seja, 2 normatizagao das préticas de participagio
na gestio publica. Portanto, entender as conferéncias como institui¢des
participativas significa reconhecer que elas sdo formas de participacio social
dotadas de regulamentagao — por meio de leis, decretos, portarias ou resolugoes.
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Em contrapartida, o entendimento das conferéncias como interfaces socio-
estatais (Galindo e Moraes, 2004; Souza e Pires, 2012) nio questiona seu cardter
institucional, mas a separago rigida entre Estado e sociedade que acaba sendo
majoritdria na literatura ao estudar as relagoes entre estes. Ao questionar o enfoque
na participacio voltada ao ator coletivo e as andlises centradas na perspectiva
da sociedade civil, a nocao de interface estd no contexto do reconhecimento da
diversificagao das formas de interagio entre Estado e sociedade (Hevia e Vera,
2010) e parece aderir a constata¢io da fluidez das fronteiras entre os dois (Abers
e Biilow, 2011). Por isso, considerar as conferéncias como interfaces socioestatais
significa percebé-las como espacos de interacio — de intercimbio ou conflito —
entre atores estatais e sociais, sejam eles individuais ou coletivos.

Uma leitura que tem ganhado forga recentemente é a de que as conferéncias
nacionais seriam espagos alternativos de representagio (Pinto, 2009) ou mesmo
instituicoes representativas (Cortes, 2002; Oliveira, 2009; Brittos, Rocha e Nazdrio,
2010; Pogrebinschi, 2012; Pogrebinschi e Santos, 2010b; 2011; Pogrebinschi e
Samuels, 2012; Almeida, 2012). Esta leitura enfatiza as dindmicas de representacio
subjacentes a processos participativos como as conferéncias, observando que a
medida que a participagio se move do nivel local para o nivel nacional, a elei¢io de
delegados gera dinimicas representativas nao apenas entre a sociedade, mas também
entre os membros do governo. Como no nivel local a participacio é aberta a todos
que quiserem participar, gera-se a possibilidade de que as demandas e os interesses
representados nas etapas futuras sejam mais diversos e inclusivos. Deste modo,
enquanto institui¢des que combinam participagio e representagio, as conferéncias
estariam além da experiéncia formal de representagio associada as elei¢oes, assim como
se diferenciariam de processos de mobilizagio informais entre organizagdes sociais.

Outra abordagem presente na literatura alinha-se a teoria democrdtica delibe-
rativa e entende as conferéncias nacionais como espacos integrados de participagio,
deliberagio e representacio (Pinto, 2006; Petinelli, 2010; Petinelli, Lins e Faria, 2011;
Almeida, 2012; Cunha, 2012; Faria, 2012; Faria et 4/., 2012; Faria, Silva e Loureiro,
2012; Ramos, Faria e Jerez, 2012). Embora haja divergéncias quanto a defini¢ao do
conceito de deliberagio, os tedricos deliberativos, em geral, entendem a deliberacio
como momento de interagdo publica baseada no didlogo ou em discussoes a respeito
de uma questdo social. Neste sentido, buscam observar como as escolhas publicas sao
influenciadas pela qualidade da discussio e da interacio que ocorrem em determinadas
esferas (Faria, 2010). No que se refere a andlise das conferéncias nacionais, soma-se
a no¢do de deliberacio as de participacio e representagio, de modo a tentar lidar
com a complexidade dos processos que caracterizam este fendmeno. Desta forma, as
conferéncias constituiriam um processo de didlogo e manifestagio de opiniées para
defini¢do de uma agenda publica, marcado pela mobilizacao social e participacao
plural, e viabilizado por mecanismos de representacao.
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Mais recentemente, em uma tentativa de lidar com os desafios operacionais
da deliberagao democritica, esta visdo caminha para a concep¢ao de que as confe-
réncias seriam nao apenas um espago, mas um sistema integrado de participacao,
deliberagao e representagdo. Este olhar sistémico implicaria

compreender, portanto, como os atores sociais participam, discutem e deliberam
no interior de um contexto especifico, caracterizado por multiplas esferas, com
diferentes padroes de agdo, mas cujo objetivo final ¢ a produgio de uma agenda
publica que sensibilize o poder publico acerca de suas necessidades reais e simbo-
licas (Faria, 2012, p. 5).

Cabe ressaltar que o olhar para as conferéncias a partir do aparato conceitual
da teoria deliberativa enfatiza o processo dialégico-argumentativo que ocorre
nestes espagos, isto ¢, as interagoes discursivas entre os sujeitos. Neste caso, o uso
do termo deliberativo refere-se ao processo de discussao de ideias e pontos de
vista entre os participantes, e no a um possivel cardter decisério das conferéncias.
Esta distingéo ¢ importante, porque varios autores, a0 expressarem seus entendi-
mentos sobre o que s3o conferéncias nacionais, usam o termo deliberativo para
fazer consideragoes a respeito de sua finalidade. Para alguns, as conferéncias tém
cardter deliberativo ou decisério, no sentido de que seus resultados devem ser
incorporados a agenda governamental (Escorel e Bloch, 2005; Ferrarezi e Oliveira,
2010; Oliveira, 2011; Avritzer, 2012b). Oliveira (2011, p. 4) ilustra esta percep¢io
afirmando que: “as conferéncias nacionais sdo espagos institucionalizados de
participagio social nos quais sociedade civil e Estado mobilizam-se, dialogam
e deliberam sobre determinada politica publica, produzindo resultados a serem
incorporados nas agendas e agoes governamentais’. Em contrapartida, diversos
autores compreendem que as conferéncias nio tém cardter deliberativo vincu-
lante. Muito embora possam resultar em propostas ou diretrizes para as politicas
governamentais, isto nio implica que estas serdo necessariamente acatadas pelo
governo (Maricato e Santos Junior, 2006; Souza, 2008; Pinto, 2009; Silva, 2009;
Silva, 2010; Brittos, Rocha e Nazdrio, 2010; Polis e INESC, 2011; Zimmermann,
2011; Almeida, 2012). A visao de Pinto (2009, p. 3) sintetiza esta compreensio:

os delegados que atendem as conferéncias discutem em grupos as politicas institucio-
nais, votam por demandas e constroem o relatério final. O limite desta participagio estd
no cardter consultivo destas decisoes que apesar de serem solicitadas pelo governo, nao
tem, legalmente, qualquer responsabilidade com elas.

Além das diferentes maneiras de analisar o fendmeno das conferéncias, foi
possivel observar um conjunto de compreensdes que traziam expectativas normativas
quanto a seus efeitos. Muito embora os construtos tedrico-analiticos apresentados
anteriormente também tragam em si algum tipo de expectativa normativa, as visdes
expostas a seguir concentram-se apenas nos efeitos desejados das conferéncias enquanto
processos participativos, sem explicitar alguma forma de analisi-los ou entendé-los.
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As conferéncias seriam, por exemplo, um meio para o cumprimento do
requisito da participagao e da descentralizagao administrativa impulsionada pela
Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/88) e regulamentada em diferentes dreas
de politica, com destaque para a satde (Kriiger, 2007; Souza e Kriiger, 2010).
Neste sentido, caberia também pensar as conferéncias como oportunidades de
planejamento coletivo de politicas (Luppi, [s.d.]) capazes de reorientar praticas
e prioridades (Kriiger, 2005), bem como de influenciar o processo legislativo
(Pogrebinschi e Santos, 2010a; 2010b). Em decorréncia das conferéncias, o didlogo
entre a sociedade civil e a administragao publica se ampliaria e seria dinamizado
(Cardoso, 2010; Kriiger e al., 2011), estimulando, inclusive, a alteragio nos
padroes de relacio entre Estado e sociedade (Klein, 2012). Também haveria uma
possibilidade para a mediacao de interesses (Cortes, 2002), tendo em vista que
as conferéncias promoveriam a articulagao de forgas sociais (Cortes, 2001; 2002)
e a escuta de diferentes setores da sociedade (Ferreira e Moura, 20006). Seja pela
conexao com processos de formulacdo de politica, seja pelo préprio potencial
mobilizatério (Cunha, 2012), as conferéncias seriam ainda uma oportunidade
de exercicio do poder politico (Kriiger ez /., 2011). Além disso, as conferéncias
despontariam como processos politico-pedagdgicos capazes de gerar ganhos de
aprendizagem, sejam informacionais (Kriiger e# /., 2011), sejam de articulagio
social e politica (Ferrarezi e Oliveira, 2010; FBES, 2010).

Diante de tais expectativas normativas, cabe perguntar quais sao as finalidades
das conferéncias. De maneira geral, pode-se dizer que a literatura concorda
com um fim propositivo, ou seja, que as conferéncias teriam por finalidade a
formulagdo de propostas para politicas publicas.® O trabalho de Souza (2012)
¢ esclarecedor ao constatar que as conferéncias podem ser convocadas para a
formulagdo de propostas de politicas publicas, mas também podem ter como
objetivos a avaliagao de agoes e realidades, o fortalecimento da participagao e a
afirmacio de ideias e compromissos.

4 ELEMENTOS CARACTERIZADORES DAS CONFERENCIAS

A parte as expectativas normativas e as diferentes lentes analiticas usadas para
entender as conferéncias como fendmeno politico — no caso, as nogoes de espagos
publicos, canais de participagao, institui¢oes participativas, interfaces socioestatais,

espacos alternativos de representagio e sistemas deliberativos —, é importante
observar a maneira como a literatura delimita a forma de funcionamento deste

8. Ver Gadelha e Martins (1988), Guizardi et al. (2004), Krliger (2005), Ferreira e Moura (2006), Maricato e Santos
Junior (2006), Sales (2007), Souza (2008; 2012), Oliveira (2009), Fuziwara (2010), Silva (2010), Fernandes (2011),
Petinelli (2011), Pogrebinschi e Santos (2011), Polis e INESC (2011), Almeida (2012), Faria, Silva e Loureiro (2012),
Pogrebinschi (2012) e Teixeira, Souza e Lima (2012).
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tipo de processo participativo.” Embora haja consenso de que as conferéncias sao
processos que envolvem o Estado e a sociedade na formulagio de propostas de
politicas publicas, existem certas caracteristicas que sdo mencionadas de maneira
dispersa e nao consensual. Nesta secdo, faz-se um apanhado das caracteristicas
apontadas na literatura, contrastando-as com dados recolhidos a partir da andlise
do desenho institucional das 82 conferéncias realizadas entre 2003 e 2011,
contribuindo para identificar as principais caracteristicas destes processos.

Com relagio a regulamentacio das conferéncias, entende-se que estas sio
responsabilidade do poder administrativo (Miiller Neto e Artmann, 2012). Neste
sentido, varios autores ressaltam a necessidade de convocagao pelo Poder Executivo
(Souza, 2008; Pogrebinschi e Santos, 2010b; 2011; Polis e INESC, 2011; Fernandes,
2011; Almeida, 2012; Avritzer, 2012b; Teixeira, Souza e Lima, 2012), sendo que
para alguns o meio de convocagio ¢ o decreto presidencial (Petinelli ez al., 2011;
Avritzer, 2012b).

De fato, quando se observa o conjunto das 82 conferéncias, nota-se que
apenas duas nao foram convocadas pelo Poder Executivo, a saber: a 8 Conferéncia
de Direitos Humanos e a 102 Conferéncia de Direitos Humanos, convocadas pelo
Poder Legislativo. Tendo em vista que as conferéncias integram o ciclo de gestao
de politicas publicas nacionais, faz sentido que estas sejam de responsabilidade do
Poder Executivo Federal.

Com relagao ao tipo de ato convocatério, nem todas as conferéncias sao
convocadas por decreto presidencial. Das conferéncias realizadas entre 2003 e
2011, 44% foram convocadas desta forma. Entre as demais, a convocacio foi
feita por portaria ministerial (24%) ou interministerial (8%) e por resolu¢io do
conselho da drea (10%). Embora o ato convocatério seja, em geral, o documento
que define o periodo de realizacdo, o tema central e o 6rgao responsdvel, algumas
conferéncias (15%) nao contaram com este tipo de ato normativo.

As conferéncias sio também vistas como um férum eventual (Cortes, 2009),
sendo realizado com periodicidade regular (Kriiger, 2005; Souza, 2012; Teixeira,
Souza e Lima, 2012) e por um periodo determinado (Souza e Pires, 2012;
Teixeira, Souza e Lima, 2012). Sao organizadas tematicamente (Pogrebinschi e
Santos, 2010b; 2011; Petinelli, 2011), adquirindo muitas vezes um cardter setorial
(Silva, 2010) e contando com a colaboracio da sociedade na prépria organizagio
(Pogrebinschi e Samuels, 2012).

9. Cabe ressaltar que muitas vezes a literatura se ocupa de casos especificos, portanto, a caracterizacdo do fenémeno
conferéncia necessita tomar por base as analises realizadas e identificar aspectos comuns. O olhar para o conjunto das
conferéncias de um determinado periodo, ndo apenas para os processos realizados em um setor de politica publica,
pode contribuir para este entendimento ampliado.
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A anilise dos documentos que regeram os 82 processos estudados mostra
que ao ato convocatdrio segue-se, em geral, a constitui¢ao de comissao orga-
nizadora nacional, integrada por representantes de outros érgios federais e de
organizagdes da sociedade civil indicados pelo dirigente do ministério realizador
da conferéncia. Este colegiado é o espaco decisério para a realizacio do processo,
sendo formulados em seu Ambito os atos normativos e orientadores da conferéncia,
corroborando a ideia da colaboracio da sociedade na organizacio. Os atos
normativos elaborados pela comissio organizadora, em particular o regimento
interno, indicam a forma de realizagao da conferéncia com a especificagio de
etapas e critérios para a participagao. Eo regimento que orienta os executivos
municipais e estaduais a convocarem as respectivas conferéncias e constituirem
suas comissoes organizadoras.

E comum na literatura a compreensio de que as conferéncias sio realizadas
em etapas interconectadas, que podem envolver diferentes niveis da Federagio.
Alguns autores, no entanto, enfatizam este aspecto, entendendo que a organi-
zagdo em trés niveis de governo ¢ parte constitutiva e necessdria ao processo
(Ferreira e Moura, 2006; Petinelli, 2011; Avritzer, 2012a; 2012b; Ramos, Faria
e Jerez, 2012). Todavia, esta estrutura escalonada'® nio é obervada para todos os
processos denominados conferéncias. Entre as 82 conferéncias analisadas, 85%
realizaram etapas estaduais e 72% contaram com etapas municipais. As etapas
intermunicipais, possivelmente por utilizarem como base de mobilizagio uma
unidade territorial que nio é a mais comum e por exigirem esforcos de coordenagao
intergovenamental, ocorreram com menor frequéncia (54%).""

Em paralelo 4 estrutura escalonada, a elei¢ao de representantes também é vista
como elemento importante do processo conferencial, sendo inclusive considerada
um dos meios para conexio entre as etapas. A no¢io bdsica é de que as etapas
ascendem do nivel local ao nivel nacional — alguns autores sugerem, inclusive, que as
conferéncias se iniciam em nivel inframunicipal (Kriiger ez al., 2011). Se em nivel
local o cardter aberto ¢é evidente (FBES, 2010; Pogrebinschi, 2012), a participagio
comegaria a se transformar em representagio a partir do nivel estadual (Pogrebinschi
e Samuels, 2012), pois é nele que a atuagio com direito a voto ¢é restrita aos
representantes escolhidos em etapas municipais (Faria, 2012). Embora o carater
eletivo seja consenso entre os autores, alguns processos chamados de conferéncias
nio tiveram eleigio de representantes, como foi o caso das cinco edi¢oes da Conferéncia
de Arranjos Produtivos Locais realizadas no periodo indicado.

10. Entende-se por estrutura escalonada a realizacao das conferéncias em uma sequéncia de etapas conectadas entre
si, em geral, etapas municipais, estaduais e nacionais.

11. A proporcdo de conferéncias com etapas intermunicipais é a tnica que se refere a um conjunto de 81 conferéncias
e ndo 82, devido a auséncia de informacdo para uma conferéncia.
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H4 na literatura o reconhecimento que os desenhos institucionais das
conferénciasvariam (Ramos, Fariae Jerez,2012). Por exemplo, quando se mencionam
aspectos a respeito daforma como se estruturam as atividades, hd visoes que acreditam
que as conferéncias funcionam em assembleias (Luppi, [s.d.]) e estudos que
mapeiam diferentes padrées de a¢io e formas de deliberacio a depender da etapa
da conferéncia (Faria, 2012). Além disso, no que tange ao pés-conferéncia, algumas
leituras entendem que as deliberagoes das conferéncias tornam-se decretos presidenciais
(Avritzer, 2012b). No entanto, o que se observou foi que apés a etapa nacional seguiu-se
a publica¢ao do relatério final em boa parte das conferéncias.

Em suma, a literatura reconhece que as conferéncias sio convocadas com
objetivos e periodos definidos, podendo ser caracterizadas pela organizagio em
etapas interconectadas. Uma etapa formula propostas e escolhe representantes
que seguem as etapas seguintes.'> Ao final do processo ¢ realizada a etapa nacional,
momento em que as propostas sio aprovadas e encaminhadas ao érgao responsavel
pela conferéncia, sem que isto implique, necessariamente, regulamentagio por
decreto ou outro instrumento normativo. Posteriormente, os conselhos podem se
envolver em algum tipo de monitoramento das propostas formuladas durante o
processo. A figura 1 resume uma visao geral a respeito das fases do processo conferencial.

FIGURA 1
Fases do processo conferencial

- Publicagéo do
Realizacao de relatério final
etapa nacional

* Aprovacao de
propostas

Realizacao de
conferéncias

Constituicao preparatérias

de comissoes

Convocagao organizadoras © Escolha de
pelos Poderes estaduais e representantes

Constituicao Executivos municipais  Formulacéo de
da Comissao estaduais e propostas
Convocacao Organizadora municipais
pelo Poder Negeel
Executivo
Federal

Elaboracdo dos autores.

Tomando por base a revisao da literatura e a andlise dos dados coletados
para as conferéncias realizadas entre 2003 e 2011, ¢ possivel identificar algumas
caracteristicas comuns as conferéncias. Em primeiro lugar, as conferéncias
aparecem como processos de promogao do didlogo entre governo e sociedade.
Sem a participagdo de representantes de um ou de outro grupo o papel de ampliar
a participagao social no processo de discussao e elaboragio de politicas publicas

12. E importante ressaltar que nem todas as etapas sao necessariamente eletivas. De modo a aumentar as possibilidades
de participacéo, algumas conferéncias tém adotado etapas ndo territoriais como etapas livres e virtuais, as quais muitas
vezes servem apenas a elaboracdo de propostas para as etapas seguintes e ndo envolvem eleicdo de representantes.
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fica prejudicado. Considerando a potencial inser¢io das propostas no ciclo de
gestao de politicas publicas, espera-se que as conferéncias sejam convocadas pelo
Executivo, cuja competéncia se adequa a expectativa do papel propositivo destes
processos. Outra caracteristica comum, que enfatiza inclusive seu papel histérico
de articulac¢io nacional, é a ocorréncia de etapas preparatérias. A existéncia de
etapas interconectadas reforga o cardter processual das conferéncias e seu potencial
mobilizatério. Além disso, cabe mencionar como aspecto usual a maneira
de interconexao que passa pelo encaminhamento de propostas e pela selegao de
representantes — tanto do governo como da sociedade — para as etapas seguintes.
Assim, a escolha de representantes e a formulacio de propostas podem ser vistos
recorrentes na realizacio das conferéncias.

Existem, no entanto, casos que destoam dessas préticas gerais de realizagio
de conferéncias. Constam na lista oficial do governo' alguns processos que nio
foram convocados por um érgao do Executivo ou por um conselho gestor, que
nio realizaram etapas preparatdrias ou que no contaram com processos seletivos
para escolha de representantes governamentais e nao governamentais para a etapa
nacional. Entre as 82 conferéncias realizadas no periodo estudado, identificou-se
treze que nio se adequam a uma ou mais destas caracteristicas, sdo elas:

1) 8 e 10* Conferéncias de Direitos Humanos, ' pois foram responsabilidade
da Cimara dos Deputados.

2) 1 Conferéncia de Recursos Humanos da Administracao Piblica Federal,
pois ndo foram realizadas etapas preparatdrias.

3) 1*Conferéncia de Aprendizagem Profissional,” pois ndo foram realizadas
etapas preparatérias.

4) 1% a 3* Conferéncias Infanto-Juvenis pelo Meio Ambiente,' pois nio
contaram com vagas para representantes do governo na etapa nacional.

5) 1% a 5* Conferéncias de Arranjos Produtivos Locais,"” pois nao realizaram
processo seletivo para escolha de representantes na etapa nacional.

13. Lista de conferéncias divulgada na pagina da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SGPR). Disponivel em
<http://www.secretariageral.gov.br/art_social/conferencias>. Acesso em: 5 de fevereiro de 2013.

14. Essas conferéncias foram organizadas pela Comissdo dos Direitos Humanos da Camara dos Deputados. Néo foi
possivel acessar documentos que revelassem informacdes sobre etapas preparatorias.

15. Ocorreram reunides anteriores a conferéncia, no ambito de foruns locais e estaduais que ja vinham discutindo o
tema, mas elas ndo foram vinculadas e nem escolheram representantes a etapa nacional. E mesmo em nivel nacional
nao houve momento de deliberacdo coletiva, assemelhando-se a um seminario.

16. Foram processos voltados ao publico infanto-juvenil e com carater educativo, ndo contando com representantes
governamentais nas diferentes etapas.

17. Embora tenham sido realizadas etapas preparatdrias, estas conferéncias ndo previam momentos de escolha de
representantes a etapa nacional.
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6) 12 Conferéncia de Educagao Escolar Indigena,'® pois nao contou com
vagas para representantes do governo na etapa nacional.

O desenho nio convencional dessas conferéncias levou os autores desta
pesquisa a pensar se o fato de nao apresentarem algumas das caracteristicas comuns
a4 maioria das conferéncias também nao levaria estes processos a se distinguirem
dos demais quanto a outros aspectos. Com esta ideia em mente, separou-se, para
fins analiticos, as 82 conferéncias realizadas entre 2003 ¢ 2011 em dois grupos.
As conferéncias cuja a organizacio e o funcionamento eram consoantes com o
desenho institucional habitual de uma conferéncia foram chamadas de tipicas.
As conferéncias que nao apresentavam estas caracteristicas — tal qual descritas
neste capitulo — foram denominadas de atipicas. Esta separa¢io nao minimiza a
relevancia da realizagio de tais processos. Esta é apenas uma maneira de distinguir
as conferéncias que possuem todas as caracteristicas apontadas anteriormente das
que ndo as possuem. A segio 5 apresenta os dados relativos & comparagio entre os
dois grupos de conferéncias, com a finalidade de observar se a auséncia de certos
tragos repercute sobre outros aspectos da organizagao das conferéncias.

5 CONTRASTE ENTRE CARACTERISTICAS DE CONFERENCIAS TiPICAS E ATIPICAS

O objetivo desta segao é contrastar os dados coletados quanto ao desenho institucional
e aos resultados de participagio de conferéncias neste estudo denominadas tipicas e
atipicas, realizadas entre 2003 e 2011. A comparagio ¢ util para ajudar a perceber se
existe um modelo mais comum de desenho institucional entre as conferéncias.

Os dados nesta se¢io apresentados foram recolhidos a partir de extensa
andlise documental — entre atos convocatérios, regimentos internos, regulamentos
e relatérios de atividades. Os documentos que nio estavam disponiveis nos
sites oficiais foram obtidos junto aos érgaos responsdveis pela organizagio das
conferéncias, a partir de pedido oficial. Ainda assim, nio foi possivel ter acesso aos
documentos de algumas conferéncias. Para solucionar parte das dificuldades em
torno desta questdo, a opgao sem informagdo foi usada quando a documentagio
consultada estava incompleta ou quando nao existia documento que versasse sobre
o aspecto analisado.” Na apresentac¢io dos resultados da pesquisa, o niimero de
casos vélidos (N) estard sempre indicado. Se N for igual a 82, os dados se referem

18. Existiram etapas regionais e locais, desenvolvidas com as comunidades educativas nas escolas indigenas. No
entanto, para a etapa nacional ndo foram previstas vagas para representantes do governo, mas apenas para indigenas
e instituicoes educativas.

19. O preenchimento do banco foi dirigido por um guia que orientava como cada variavel deveria ser preenchida
e quando a opcdo sem informacdo deveria ser selecionada. Isto foi feito para que ndo se confundisse a opcdo sem
informacdo com uma resposta negativa. A resposta negativa era o0 ndo dado a pergunta orientadora da variavel em
analise. Por exemplo, a questéo existe objetivo de participacdo? poderia gerar as respostas: sim, existe; nao, néo existe;
ou sem informacao. A resposta sem informacéo foi usada quando néo existiam documentos que trataram da definicao
dos objetivos da conferéncia. A resposta ndo, ndo existe foi usada quando a documentacéo completa ndo mencionava
a existéncia deste objetivo especifico.
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a todas as conferéncias realizadas no periodo. Se N for igual a 69, as informagoes
tratam apenas das conferéncias neste estudo consideradas tipicas. Também haverd
indicagao quando o N for reduzido pela auséncia de informagoes.

O primeiro aspecto a ser observado sio os objetivos da realizagio das conferéncias,
conforme expressos nos atos convocatérios e detalhados nos regimentos destes
processos. Aandlise tomou por base a classificagiao dos objetivos de conferéncias proposta
por Souza (2012), quais sejam: agendamento, avaliagdo, participagio e proposicio.
Os objetivos de agendamento referem-se a difusdo de ideias e a afirmacao de compro-
missos. Os objetivos de avaliagio, por sua vez, enfocam agoes de diagnéstico de uma
situagdo ou avaliagio de politicas, assim como de apreciagio do encaminhamento de
deliberagoes de conferéncias. Os objetivos de participagio versam sobre a ampliagio
ou o fortalecimento de espagos participativos na gestao de politicas publicas. Por fim,
os objetivos de proposicao referem-se & formulagio de estratégias ou diretrizes politicas
para garantia de direitos, articulagio entre entes federados e financiamento de agoes,
identificagio de prioridades de agio para 6rgaos governamentais, além de intengoes
especificas de criagdo ou reformulagio de planos, programas, politicas e sistemas.

Foi possivel obter informagées quanto aos objetivos de 77 das 82 conferén-
cias. Entre as 77, observa-se que os objetivos de proposicio e de agendamento,
presentes em 83% e 62% das conferéncias respectivamente, foram os mais
frequentes. A avaliagdo foi um objetivo para 48% das conferéncias e participagao
para 44%. Muito embora estes dados por si s6 jd corroborem a expectativa exis-
tente na literatura de que as conferéncias tenham como finalidade propor dire-
trizes para as politicas publicas, ao se contrastar os dados das conferéncias aqui
consideradas tipicas com os das atipicas, nota-se que o cardter propositivo foi
ainda mais significativo nas primeiras.

Conforme ilustra o grifico 1, a totalidade das conferéncias atipicas (100%)
teve objetivos de agendamento, isto é, a intencdo de difundir ideias e afirmar
compromissos. Apenas 27% destas conferéncias tiveram como objetivo propor
estratégias de agdo ou diretrizes para politicas da drea. Em contraste, a larga maioria
das conferéncias tipicas (92%) tinha objetivo de proposi¢ao. Também chama
atengao o fato de que poucas conferéncias atipicas buscaram incentivar processos
participativos (apenas 27%) e nenhuma se propds a avaliar agoes ou politicas em
curso. Estas diferengas podem ser indicativas de que existem, de fato, caracteristicas
distintas entre estes processos.
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GRAFICO 1
Comparacao entre os objetivos declarados de conferéncias tipicas e atipicas
(Em %)
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Fonte: Ipea (2013).
Obs.: 1. Tipicas: N = 66.
2. Atipicas: N = 11.

Um segundo aspecto a ser considerado diz respeito a organizacio de etapas
preparatdrias interconectadas, as quais aconteceriam em pelo menos trés niveis:
municipal, estadual e nacional.”® A realizagao destas etapas é traco comum na
realizagio de conferéncias, na medida em que sao os espagos de elei¢ao dos repre-
sentantes e formulagio das propostas que servem de base para a discussao nas etapas
subsequentes. Nesta pesquisa, além dos dados referentes a etapas municipais e
estaduais, foram recolhidos dados sobre a existéncia de etapas intermunicipais.
Estas etapas surgem como alternativas para pequenos municipios que podem se
ver sobrecarregados com os custos de organizagio de uma etapa municipal. Além
disto, podem ter a finalidade de reunir participantes de municipios muito préxi-
mos, que possuem demandas comuns relacionadas ao tema da conferéncia.

Se comparadas conferéncias aqui chamadas tipicas e atipicas (grafico 2),
observa-se que a organizagio de etapas preparatérias parece central no desenho

20. Recentemente, outras formas de mobilizacdo tém sido utilizadas de modo a ampliar o alcance das conferéncias e,
por conseguinte, a participacdo nestas. Para além de uma organizagao baseada no territorio — como é o caso de etapas
municipais, intermunicipais e estaduais —, algumas conferéncias tém adotado também etapas virtuais, realizadas por
meio digital; etapas setoriais, vinculadas a setores especificos da drea; e etapas livres, organizadas voluntariamente
por participantes e pouco formais. Este desenho, no entanto, ainda tem sido pouco explorado. Entre as 82 conferéncias
analisadas, a proporcao das que diversificaram as possibilidades de participacdo ndo chegou a 10% para nenhuma
das etapas nao territoriais.
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institucional das primeiras. As etapas estaduais e municipais estiveram presentes
na maior parte das conferéncias tipicas — 90% e 86% contaram com etapas
estaduais e municipais, respectivamente. Em contrapartida, a propor¢io de
conferéncias atipicas com etapas estaduais foi de 62%. Além disso, nenhuma
das atipicas realizou etapas municipais e apenas 8% contaram com etapas
intermunicipais. Estes dados sugerem que as conferéncias atipicas teriam uma
inten¢do ou potencial de mobilizacgio menor, o que se alinha a objetivos mais
restritos ou a uma proposta diferente do modelo conferencial mais comum.

GRAFICO 2
Etapas preparatdrias em conferéncias tipicas e atipicas
(Em %)
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Fonte: Ipea (2013).
Obs.: 1. Tipicas: intermunicipais N = 68; municipais N = 69; estaduais N = 69.
2. Atipicas: N = 13.

As conferéncias, em suas diferentes etapas, envolvem momentos de discussio,
resolugio de conflitos e tomada de decisao coletiva. Reconhecer os diferentes
momentos ajudou os pesquisadores a entender a dinimica das atividades, indicando
elementos a respeito da abertura a troca de experiéncias e a formulagio de
propostas — muito presentes em processos participativos. Com o objetivo de observar
quais momentos compdem as etapas nacionais de conferéncias, foram analisadas
as atividades descritas nos documentos de cada conferéncia. Neste sentido,
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foram identificados cinco momentos principais: palestras,®' oficinas,* grupos de
trabalho,” plendrias intermedidrias* e plendrias.”

Olhando os dados para o conjunto das conferéncias, observa-se que as
plendrias e os grupos de trabalho, seguidos das palestras, foram os momentos mais
comuns nas etapas nacionais: 88% das conferéncias tiveram plendrias e grupos de
trabalho, enquanto 75% tiveram palestras. Apenas 25% contaram com oficinas e
9% com plendrias intermedidrias. Ao se separar tipicas e atipicas, no entanto, fica
claro que as conferéncias que compartilham as caracteristicas mais comuns
também adotam op¢oes metodoldgicas semelhantes. O gréfico 3 traz a comparagio
entre os momentos existentes em conferéncias tipicas® e atipicas.

GRAFICO 3
Momentos presentes nas etapas nacionais de conferéncias tipicas e atipicas
(Em %)
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Fonte: Ipea (2013).
Obs.: 1. Tipicas: plenarias N = 65; grupos de trabalho N = 64; plenéria intermediaria N = 62; palestras N = 63; oficinas N = 62.
2. Atipicas: para todos os momentos N = 12.

21. Momentos em que todos os participantes se retinem para discussoes conceituais nos diversos formatos: palestra,
seminario, painel ou mesa redonda. Trazem subsidios para a discussdo acerca do tema da conferéncia, bem como
podem auxiliar na construcdo das propostas.

22. Momentos em que os participantes, divididos em temas de interesse, compartilham experiéncias. Destacam-se dos
demais momentos por serem atividades com maior interagéo e troca entre os participantes.

23. Momentos em que os participantes, divididos em temas de interesse, compartilham experiéncias. Destacam-se dos
demais momentos por serem atividades com maior interacdo e troca entre os participantes.

24. Momento situado entre os grupos de trabalho e a plenéria geral, acontece quando grupos de um mesmo eixo
tematico se reinem para discutir e alterar propostas que, em sequida, serdo encaminhadas a plenaria.

25. Momentos deliberativos finais em que todos os participantes se relinem para aprovacao do regulamento, das
propostas recebidas dos grupos de trabalho e das mocdes.

26. Entre as 69 conferéncias tipicas, devido a diferencas de detalhamento entre os documentos obtidos para coleta de
dados, ndo foi possivel identificar a existéncia de todos os momentos para todas as conferéncias, de modo que o nu-
mero de casos validos (N) varia de acordo com o ntimero de conferéncias em que havia informagao sobre o momento.
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Todas as conferéncias tipicas tiveram plendrias e a quase totalidade (95%)
delas também utilizou grupos de trabalho no processo de discussao de propostas
e tomada de decisdo. As palestras também ocorreram na maioria das conferéncias
tipicas (81%). As conferéncias atipicas, por seu turno, utilizaram plendrias em apenas
25% dos casos, sendo os momentos mais frequentes as oficinas (75%) e os grupos
de trabalho (50%). Tendo em vista que as plendrias tendem a ser os principais
momentos de decisao nas conferéncias, estas observagoes fortalecem a nogao de que
as conferéncias atipicas estariam menos voltadas para a proposi¢do e mais para a
discussio de ideias e 0 agendamento de temas, por isto o seu desenho diferenciado.

No que se refere 3 quantidade de pessoas que participaram de todo o
processo daconferéncia, contabilizando o registro de participantes de todasasetapas,
entre as 69 conferéncias tipicas, 37 (53,6%) disponibilizaram estas informagées
nos documentos consultados. Considerando apenas estas conferéncias, participa-
ram, em média, 117.128 pessoas em todas as etapas de uma conferéncia nacional.
De acordo com as informagoes disponiveis, é possivel notar que o niimero de
participantes varia bastante entre as conferéncias tipicas. O menor nimero obser-

vado foi 4.763 participantes e o maior foi 524.461.

GRAFICO 4
Total de participantes de todas as etapas das conferéncias tipicas
(Em %)
8
M Até 100.000 participantes M De 300.001 até 400.000
H De 100.001 até 200.000 I De 400.001 até 500.000
H De 200.001 até 300.000 500.001 ou mais

Fonte: Ipea (2013).
Obs.:N =37
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Para melhor visualizar como as conferéncias tipicas se comportaram em
relagio ao niimero de envolvidos em seus processos participativos, o grafico 4
apresenta intervalos para o niimero de participantes totais das conferéncias, orga-
nizados por 100 mil. De acordo com as informagées observadas, 73% das confe-
réncias tipicas envolveram até 100 mil participantes em todas as etapas.

As conferéncias consideradas atipicas, por sua vez, apresentaram os casos
discrepantes, tanto para o menor quanto para os maiores valores encontrados.””
Foram registrados os maiores nimeros de participacdo na primeira, segunda e
terceira edigoes das conferéncias Infanto-Juvenis pelo Meio Ambiente que regis-
traram, respectivamente, 5.658.877, 3.801.055 e 3.700.000 participantes. Esta
conferéncia registrou altos nimeros de participantes devido a sua forma de
organizagio, em que as etapas preparatérias foram realizadas em escolas. O menor
nimero de participantes, por sua vez, foi registrado na 1* Conferéncia de
Aprendizagem Profissional, que contou com 510 participantes.?®

Os dados analisados neste estudo sugerem que alguns processos considera-
dos como conferéncias no apenas no possuem certas caracteristicas observadas
para a maioria dos processos conferenciais, mas também se distinguem quanto
a outros aspectos do desenho institucional, como em relagio aos objetivos, a re-
alizagio de etapas preparatdrias, a0s momentos na etapa nacional e ao nimero
total de participantes. Este comportamento destoante refor¢a, na opinido dos
autores deste capitulo, os tracos identificados neste estudo como comuns para
a caracterizagio de uma conferéncia. Deste modo, as conferéncias podem ser
compreendidas como processos participativos marcados pela interacao entre Estado
e sociedade, convocados pelo Poder Executivo e desenvolvidos em etapas inter-
conectadas. Por meio da estrutura escalonada, representantes governamentais e
nio governamentais sao escolhidos para as etapas seguintes. Da mesma forma, os
resultados do didlogo sao encaminhados de uma etapa para a outra até a nacional.

6 CONCLUSAO

As primeiras conferéncias realizadas no Brasil serviam ao objetivo politico de
amplia¢io da articulagao federativa para melhoria da gestao de agoes nos diferentes
niveis da Federacio. Neste contexto, tinham cardter eminentemente técnico-
administrativo e contavam com participacio limitada da sociedade, em geral re-
presentada por pesquisadores ¢ membros de entidades cientificas vinculadas a
drea de satde. Apesar de a participagao ser incipiente, a presenca destes membros
gerava a possibilidade de servirem como veiculo de expressio das preocupagoes
existentes em organizagoes da sociedade ligadas ao tema.

27. Das treze conferéncias consideradas atipicas, seis disponibilizaram informacdes sobre o niimero de participantes
envolvidos em todas as etapas das conferéncias.

28. A primeira edicdo da Conferéncia de Recursos Humanos da Administracao Publica Federal registrou 1.059 parti-
cipantes e a primeira de Educacdo Escolar Indigena contabilizou 51.804 participantes em todas as etapas realizadas.
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O envolvimento da sociedade aumentou com a redemocratizagao do pais.
No processo histérico, o que se observa é a mudanga progressiva de um modelo
que servia aos propdsitos da administragao centralizada para, posteriormente, um
modelo que se insere em uma légica de descentralizagio e ampliacio da parti-
cipagio social. Neste contexto, a 8 Conferéncia de Satide foi um marco para a
histéria das conferéncias, na medida em que representa uma reconfiguragio na
postura do governo em relagao ao uso das conferéncias, em que o cardter técnico-
administrativo deu lugar a uma perspectiva mobilizatéria-politica. Esta transi¢ao
sinaliza que a conjuntura politica afeta a organizagao das conferéncias.

Aindaque muitosdosaspectosdo desenhoinstitucional original dasconferéncias
tenham se mantido, a mudanca para o cardter mobilizatério-politico impulsionou
outras dreas de politicas publicas a instituirem este tipo de arranjo institucional
para a participagao social na gestao publica. O incentivo a realizacio de processos
participativos ampliou a realizacio de conferéncias, sobretudo a partir de 2003.
Esta tendéncia gerou nao sé6 uma diversificagio das formas de realizacio destes
processos, mas também uma dificuldade de delimitar claramente o que os caracteriza.

A literatura e a andlise dos documentos das conferéncias permitem dizer que
as conferéncias s3o, em geral, processos participativos de didlogo entre Estado e
sociedade convocados pelo Poder Executivo, e desenvolvidos em etapas inter-
conectadas pela escolha de representantes e pela formulagio de propostas para
politicas publicas. No entanto, como se procurou mostrar neste capitulo, é possivel
identificar processos que nao seguem o padrio organizacional observado para a
maioria das conferéncias nacionais. Conforme indica a andlise do desenho insti-
tucional das 82 conferéncias realizadas entre 2003 e 2011, algumas conferéncias
nao foram convocadas pelo Executivo, nio realizaram etapas preparatdrias e nao
previram escolha de representantes ou a presenga de delegados governamentais.
De modo a observar se a organizacio destoante impactava outros aspectos do
desenho institucional destas conferéncias, separou-se as 82 conferéncias em dois
grupos: tipicas e atipicas. Treze conferéncias foram consideradas atipicas por nao
apresentarem as caracteristicas comuns a maioria das conferéncias.

A peculiaridade desses processos ficou evidente quando se observou
os objetivos, as etapas preparatdrias e as etapas nacionais. Ao contrdrio das
conferéncias tipicas, poucas atipicas tiveram como objetivo a formulagio de
propostas, sendo sua principal finalidade a inser¢io de temas na agenda publica.
Além disso, enquanto a larga maioria das conferéncias tipicas realizou etapas
preparatérias estaduais e municipais; nenhuma conferéncia atipica contou
com etapas municipais — o que pode restringir uma participagdo mais ampla —
e algumas também nao realizaram etapas estaduais —, indicando que as etapas
nacionais reuniram diretamente pessoas interessadas no tema, sem a dinimica
representativa presente nas conferéncias tipicas. Por fim, quando se observou o
formato metodoldgico dos eventos nacionais, verificou-se que todas as conferéncias
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tipicas tiveram plendrias e que a maioria também utilizou grupos de trabalho e
palestras no processo de discussdo de propostas e tomada de decisao. Em contraste,
poucas conferéncias atipicas utilizaram plendrias, sendo as oficinas e os grupos de
trabalho os momentos mais frequentes. Embora o baixo uso de plendrias entre
as atipicas seja coerente com objetivos menos propositivos, a predominincia
de momentos informativos e de troca de experiéncias em conferéncias atipicas
indica que estas conferéncias seriam menos voltadas para a construgao coletiva de
propostas e para a tomada de decisio do que as conferéncias tipicas.

Em suma, reforgou-se neste capitulo a necessidade de delimitar com maior
precisdo o que caracteriza o fendmeno das conferéncias e argumentou-se que isto
pode ser feito a partir da identificagio de elementos comuns entre os diversos
desenhos institucionais. A revisao da literatura e a andlise de documentos de con-
feréncias levaram os pesquisadores a concluir que existem quatro elementos carac-
teristicos principais destes processos participativos: a interlocucio entre Estado e
sociedade, a convocacio por parte de um 6érgao do Poder Executivo, a realizagio
de etapas preparatorias e a existéncia de mecanismos de escolha de representantes.
Percebeu-se que algumas conferéncias que nao atendiam a um ou mais destes
critérios também possuiam desenhos institucionais distintos do padrio identifica-
do para as demais. Acredita-se que debrugar-se sobre os aspectos organizacionais
destes processos para entender seu funcionamento tipico contribui para a inter-
pretagio da natureza deste fendmeno politico, bem como para o estudo de suas
potencialidades, permitindo assim uma compreensio mais ampla das formas de
interagdo entre Estado e sociedade no Brasil.
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CAPITULO 2

A QUE VIERAM AS CONFERENCIAS NACIONAIS? UMA ANALISE DOS
OBJETIVOS DOS PROCESSOS REALIZADOS ENTRE 2003 E 2010

Clovis Henrique Leite de Souza

1 INTRODUCAO

O intuito deste capitulo ¢ contribuir para a compreensio da forma de funciona-
mento das conferéncias nacionais e explicitar limites e contradigoes na organizagao
destes processos participativos. O propdsito da pesquisa foi verificar quais
outros objetivos, além da formulacio de propostas para politicas publicas, foram
explicitados na convocagio das conferéncias. Afinal, compreender as intengoes
expressas para os processos participativos pode contribuir com o entendimento
de sua forma de realizagdo e de seus efeitos.

Mesmo se sabendo que a intengdo possa ser diferente da realizagio, sejam
quais forem os motivos para isto, é relevante conhecer os objetivos da instancia
de participacdo quando se quer aprofundar a investigacdo de sua efetividade.
Efetividade entendida como a capacidade de influéncia, controle e decisao sobre as
politicas publicas em pauta (Cunha, 2007). Cabe observar que muitos estudos
sobre a participa¢do no Brasil tém posto o foco nos resultados gerados, e nio
apenas nas experiéncias em si — ou melhor, nao apenas na dinimica interna dos
arranjos participativos, mas também nos efeitos gerados por estes (Vaz, 2011).

Por isso, considera-se relevante o estudo dos objetivos, dado que sua decla-
ragdo em atos normativos (atos de convocagio e regimentos dos processos) pode
expressar distintas disposicoes relativas a organizacio ¢ ao encaminhamento de
resultados. Por exemplo, se uma conferéncia é convocada com objetivos
propositivos, ou se a intengao é afirmar compromissos ou disseminar ideias, talvez
o processo conferencial tenha estratégias peculiares para o envolvimento dos
participantes e o envio das conclusées as instincias competentes. Dessa forma, a
investigacdo buscou observar padroes nos objetivos declarados pelas conferéncias
nacionais realizadas entre 2003 e 2010, com o intuito de contribuir com a
andlise da forma de funcionamento destes processos participativos; em especial,
averiguando se haveriam outros objetivos além da formulagao de propostas para
politicas publicas.
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Sabe-se que cada conferéncia se diferencia no cardter decisério, na natureza
da interacdo entre Estado e sociedade, na forma de regulagio, no poder de agenda
dos atores, na integrago com outras institui¢des participativas, na metodologia
de debate e, também, na forma de encaminhamento, acompanhamento e exe-
cucdo das deliberagoes (Souza, 2008). Justamente por estas especificidades, vale
observar os padrdes na forma de organizagio; em particular, por revelar as inten¢oes
a realizacio das conferéncias.

Este texto estd organizado em quatro secoes, além desta introdugao. A
segunda segdo apresenta brevemente a metodologia utilizada na constru¢io da
pesquisa; a terceira se¢do constitui-se em uma apresentagao geral das caracteristicas
e dinimicas de organizagio. Posteriormente, na quarta se¢ao, aprofunda-se a refle-
x40 nas categorias de andlise identificadas no processo de pesquisa que indagou: a
que vieram as conferéncias nacionais? Por fim, realizam-se as consideracoes finais.

2 METODOLOGIA

Nesta pesquisa de base documental,' foram utilizados como fontes os atos
normativos das conferéncias (constantes em leis, decretos, portarias ministeriais
ou interministeriais e resolu¢oes de conselhos). Os documentos que instituem a
conferéncia especificam os objetivos destes processos participativos; em particular,
a portaria que dd publicidade ao regimento interno. Das 74 conferéncias ocorridas
entre 2003 e 2010, foram encontrados documentos que revelaram os objetivos de
68 destas.? Este foi o universo de andlise.

Neste trabalho, os objetivos constantes nos atos normativos foram extraidos
dos documentos-fonte — compilados em uma base de dados — e seus contetdos
foram analisados e organizados em grupos por semelhanca de sentido. Para cada
objetivo, procurou-se identificar as ideias centrais que indicassem o sentido da
frase, sempre se marcando o nicleo do sentido do texto. Quando de uma
sentenga constavam ideias distintas, estas foram separadas para que pudessem ser
observadas em categorias diferentes.

Dessa forma, as unidades de andlise foram os objetivos declarados pelas
conferéncias nacionais em seus atos normativos. Apés a compilacio ea identificagao
de ideias centrais em cada objetivo, o processo de agrupamento por semelhanga
permitiu a criacdo de categorias e subcategorias. Assim, cada objetivo foi codificado

1. Este texto é decorrente do mapeamento sobre conferéncias nacionais, parte do projeto Arquitetura da participagao
no Brasil: avancos e desafios, realizado pelo Instituto de Estudos Socioecondmicos e pelo Instituto de Estudos, Forma-
cdo e Assessoria em Politicas Sociais (INESC e Polis, 2011) , com o apoio da Fundacéo Ford e do Ipea, no ambito do
Programa de Apoio a Redes de Pesquisa (Proredes).

2. Néo foram encontrados documentos que trouxessem os objetivos das seguintes conferéncias: a 12 de Aprendizagem
Profissional; a 12 de Aquicultura e Pesca; a 32 de Arranjos Produtivos Locais; a 32 de Satde Bucal; a 82 de Direitos
Humanos; e a 102 dos Direitos Humanos.
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com base no grupo de objetivos com sentidos similares. O trabalho de classifi-
cagao dos objetivos nao partiu de categorias jd definidas, mas estas emergiram
do préprio processo de andlise. Em abordagem indutiva, a intengao foi perceber
padroes nos objetivos; assim, as unidades de andlise foram categorizadas em:

1) Agendamento: quando se referiam a difusao de ideias, a afirmagao de
compromissos, 4 articulagio entre atores, ao fortalecimento de redes, a
promogao de reflexdes e debates ou a troca de experiéncias.

2) Avaliagio: quando estavam em foco a¢des de diagndstico de situagao
ou avaliagdo de politicas; inclusive, a avaliagio de encaminhamento de
deliberagées de conferéncias.

3) Participagao:® quando falavam em ampliagio ou fortalecimento de
espagos participativos na gestdo de politicas pablicas.

4) Proposigao: quando traziam aspectos de formulagio de estratégias ou
politicas para garantia de direitos, articulagio entre Entes Federados
e financiamento de agdes, identificagio de prioridades de agdo para
érgios governamentais, além de intengoes especificas de criagio ou
reformulagio de planos, programas, politicas e sistemas.

O esforgo de classificagio, em si arbitrdrio, permitiu a identificagao de
objetivos relacionados ao agendamento de questdes, a avaliagio de realidades,
ao fortalecimento da participagao, além do jd esperado objetivo propositivo.
Até mesmo se reconhecendo a arbitrariedade — ou melhor, a subjetividade
envolvida no processo investigativo —, espera-se, neste trabalho, contribuir com
o entendimento da forma de funcionamento das conferéncias nacionais. Para tal,
antes da apresenta¢ao dos resultados da andlise, cabe trazer caracteristicas e dinAmicas
de organizagio destes processos participativos.

3 CARACTERISTICAS E DINAMICA DE ORGANIZAGCAO DAS CONFERENCIAS

Com base nos achados desta pesquisa, é possivel dizer que as conferéncias sao
processos participativos que reinem — com certa periodicidade —representantes
do Estado e da sociedade para agendar questées, avaliar realidades, fortalecer a
participagdo e formular propostas para determinada politica pablica. Destaca-se,
neste trabalho, um texto que apresenta o entendimento governamental sobre
estes mecanismos de participagdo, expresso em pdgina oficial na internet sobre
o tema da participacio no governo do ex-presidente Luiz Indcio Lula da Silva.

3. A rigor, a categoria de objetivos a respeito de participagdo deveria ser uma subcategoria de proposicdo. Neste
estudo, realizou-se a diferenciacdo com fins analiticos; em particular, pela relevancia de um espaco participativo,
buscando-se qualificar seu funcionamento.
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Conferéncias sdo espacos de discussio ampla, nas quais o Governo e a sociedade por
meio de suas mais diversas representagoes travam um didlogo de forma organizada,
publica e transparente. Fazem parte de um modelo de gestao publica participativa
que permite a construcio de espacos de negociacio, a construgio de consensos, o
compartilhamento de poder e a corresponsabilidade entre o Estado e a sociedade.
Sobre cada tema ou 4rea é promovido um debate social que resulta em um balanco
e aponta novos rumos (Brasil, 2007).

Também com o intuito de construir entendimento sobre o que seriam
esses processos, a mensagem do presidente ao Congresso Nacional em 2004 ¢é
esclarecedora da visdo oficial: “conferéncias nacionais, espagos democrdticos que
envolvem gestores, usudrios e prestadores de servicos em torno de uma agenda
estratégica comum” (Brasil, 2004, p. 226). Por fim, a mensagem do presidente
a0 Congresso Nacional em 2006 traz uma visao de resultados alcancados com as
conferéncias realizadas em seu primeiro mandato:

As Conferéncias Nacionais realizadas neste Governo garantiram a participacio e
a influéncia decisiva da sociedade na formulacio e acompanhamento das politicas
publicas. Além da participagiao dos delegados nacionais, hd que se considerar a
realizagio das conferéncias preparatérias em diversos Municipios e Estados, o que
propiciou o aprofundamento da descentralizagdo, o fortalecimento da democracia
e a emergéncia de novos atores sociais na gestdo das politicas publicas (Brasil,

2006b, p.195-196).

O que sempre estd ressaltado sobre as conferéncias é a abertura ou o
fortalecimento de didlogo entre Estado e sociedade; estas sao vistas como
canais democrdticos de participagao no ciclo de politicas pablicas. A questao é
saber se foi realizado o potencial de ampliagido em escala da participacio, por
meio de conferéncias. O relatério do projeto Monitoramento Ativo da Partici-
pagao da Sociedade (Mapas),* iniciativa da sociedade para monitorar agdes de
participagao social do governo Lula, acabou por constatar que: “a expectativa
de fortalecimento e de generalizagio da participagio social nio se cumpriu”

(Mapas, 2005, p. 2).

A prépriaformade organizagio parece trazer limites ao processo participativo,
pois a baixa integra¢do entre os ministérios que as organizam acabou por
tornar as conferéncias “institucionalidades paralelas: conservadas & margem e com
dificil interlocugio com o resto do aparato estatal” (Camurga, 2006, p. 36). De
toda forma, ¢ possivel destacar elementos caracterizadores e descrever a dinimica
de funcionamento destes processos participativos. Neste sentido, ¢ atil observar

4. 0 Projeto Monitoramento Ativo da Participacéo da Sociedade (Mapas) foi iniciativa de uma alianca de organizacdes
da sociedade que pretendeu realizar monitoramento sistematico e avaliacdo das condicbes da participacao social no
pais. Nas referéncias, esta o endereco para o relatdrio.
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a formulagio do Instituto de Estudos, Formacao e Assessoria em Politicas Sociais
(Pdlis) para os objetivos das conferéncias:

a) Definir principios e diretrizes das politicas setoriais: os participantes da confe-
réncia devem tracar um plano estratégico para o setor, definindo as prioridades da
secretaria para os proximos anos.

b) Avaliar programas em andamento, identificar problemas e propor mudangas,
para garantir o acesso universal aos direitos sociais.

¢) Dar voz e voto aos vérios segmentos que compéem a sociedade e que pensam o
tema em questio.

d) Discutir e deliberar sobre os conselhos no que se refere as formas de participagao,
composi¢do, proposicio da natureza e de novas atribuigoes. Os delegados das
conferéncias também podem indicar os membros titulares e suplentes, opinar sobre
sua estrutura e funcionamento e recomendar a formacio de comités técnicos.

e) Avaliar e propor instrumentos de participagio popular na concretizagio de dire-
trizes e na discussio orcamentdria (Pélis, 2005).

Partindo dessas expectativas normativas, além do cardter de formulagio e
avalia¢do de agoes estatais, percebe-se a inten¢ao de trazer os diversos sujeitos
politicos para a discussao no espago publico e de conectar esta instincia de
participagdo com outros mecanismos de um sistema participativo, como no
caso dos conselhos. Ademais, é importante ressaltar que as conferéncias se
constituem como processos participativos, nao sao apenas atividades ou eventos,
pois, em geral, desenvolvem-se ao longo do tempo, e ndo pontualmente. Além
disso, tém diversas acoes conectadas, e hd a intencao, declarada, de encami-
nhar as decisoes geradas no processo de discussio. Assim, podem-se destacar
alguns elementos caracterizadores de conferéncias que se constituem como
etapa da formulagao de politicas publicas setoriais, reinem sujeitos politicos
diversos, conectam-se com outras instincias de participacio e desenvolvem-se
como processo participativo.

Com base na anilise do ciclo de conferéncias do governo Lula, pode-se
afirmar que a dinidmica de organizagio de um processo participativo caracte-
rizado como conferéncia varia conforme o contexto, mas é possivel indicar
alguns pontos comuns. As conferéncias, em geral, sdo convocadas com cardter
consultivo ou deliberativo pelo Poder Executivo de cada nivel de governo,
por meio de decreto que traz o tema do debate e o érgao responsivel pela
organizacio do processo. Quando previsto em lei, o préprio conselho setorial
pode fazer o chamamento 2 participagio. Os érgaos considerados responséveis
publicam portarias que definem comissio organizadora, objetivos, periodo e
forma de realizacio.
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E comum que na comissio organizadora j4 estejam representados os diversos
segmentos a serem mobilizados. Em geral, a comissao é um 6rgao colegiado
tempordrio que discute as estratégias e o cronograma de aglo a ser levado a frente
por uma coordenagio executiva, dedicada exclusivamente a tal tarefa. A comissao
organizadora também discute o regulamento que estabelece as etapas do processo,
a forma de escolha dos representantes e os temas em pauta. Em geral, ainda for-
mula regimento a ser apreciado na plendria do evento final que determinard o
funcionamento deste.

Os eventos preparatérios podem ser municipais ou regionais, tendo
multiplas bases territoriais, a depender da organizagio temdtica. Quando sio
processos nacionais, hd etapas estaduais para a escolha de representantes e discussao
prévia dos temas propostos. Para orientar a discussao sao produzidos documentos
de referéncia chamados de texto-base, que podem ser provocadores de debate
ou apresentarem as propostas do governo para aquele setor. Para estimular a
participagao de publicos especificos, também podem ocorrer conferéncias
setoriais — além das livres e das virtuais —, que se configuram como etapas nao
eletivas, e sim mobilizatérias.

O mais comum ¢é que os eventos preparatdrios acontecam em plendrias e
grupos temadticos, sendo o didlogo orientado por préticas de assembleia: o texto-
base ¢ lido e discutem-se os pontos em que hd destaques; a ordem de fala ¢ feita
por inscrigao; hd falas favordveis e contrdrias aos destaques que podem suprimir,
modificar ou adicionar algum aspecto do texto; por fim, vota-se cada um dos
destaques, realizando-se emendas ao texto inicial. Também sio muito utilizadas
as mogoes, forma de dar espaco a manifestacdes de apoio ou reptdio a questoes
que no esto no centro da pauta do debate. Normalmente, estabelecem-se prazos
para apresentacio de mogoes, que necessitam de um percentual de assinaturas de
participantes para serem lidas e votadas pela plendria. Quando os eventos sdo etapas
intermedidrias, hd também um momento de escolha de representantes para a
préxima fase de discussio.

Apés cada conferéncia, uma equipe indicada pela comissao executiva siste-
matiza as contribuicoes das etapas preparatdrias e produz um texto que consolida
as propostas aos debates. No primeiro dia da etapa seguinte, o documento de
sistematizagao é entregue aos representantes, comumente chamados de delegados,
para orientar as discussdes. No evento final, o didlogo segue o modelo de
assembleias, e, quando é o caso, hd momento para a elei¢o de representantes
para o conselho de politicas daquele setor. Nestes eventos, tém direito a voz e
voto os delegados vindos de etapas preparatérias e delegados natos — integrantes
do conselho temitico. F comum a presenca, com direito a voz, de convidados
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indicados pela comissio organizadora. Em alguns casos, também ¢ permitida
a participacdo de observadores. As decisoes da plendria final sao chamadas de
deliberagdes ou resolugoes, e cabe ao 6rgao responsdvel pela conferéncia dar
encaminhamento a estas.

Nos tltimos anos, houve grande utilizagio das conferéncias para ampliar em
nivel nacional a participagio social. Estima-se que mais de cinco milhées de pes-
soas participaram em etapas prévias as 74 conferéncias nacionais realizadas entre
2003 e 2010 (Brasil, 2010). Para o governo Lula, foram maneiras de “viabilizar
o didlogo social permanente ¢ um vasto processo de democracia participativa’
(Brasil, 2006a, p. 3). Aparentemente, “a aposta na institucionalizagdo e sustenta-
bilidade de um sistema de participagdo de tal envergadura representa um esforco
inédito na histéria do pais” (Maricato e Santos Junior, 2006, p. 28). Mas com
quais objetivos este esforco foi empreendido?

4 OBJETIVOS DAS CONFERENCIAS

A maneira como um processo participativo é organizado revela aspectos analiticos
importantes, tendo-se em vista que a forma de funcionamento do espaco pode
condicionar os resultados ou até mesmo as estratégias de a¢do de quem deste
participa. Nesta pesquisa, foram analisados os objetivos declarados pelas conferéncias
nacionais realizadas entre 2003 e 2010, com o intuito de aprofundar o entendimento
de sua forma de funcionamento.

Cabe ressaltar que, por suas caracteristicas e dinimicas de organizacao,
as conferéncias estabelecem objetivos comuns a todas as etapas. Mesmo que,
na convocagao pelo executivo municipal ou estadual, sejam acrescidos ob-
jetivos, as inten¢des anteriores permanecem para o conjunto de etapas que
compéem o processo nacional. Também vale mencionar que especificidades
existem a depender da drea de politica que convoca a conferéncia. Assim, pode
haver distintos interesses, a depender do contexto histérico-institucional deste
processo.

De toda forma, ao analisar os objetivos constantes nos atos normativos
das conferéncias nacionais realizadas entre 2003 ¢ 2010, pode-se observar que
estas nao apenas tinham objetivos ligados & proposi¢ao — como jd era esperado —,
mas também possuiam outros objetivos como fortalecer a participagio, analisar
situacoes e agendar assuntos. O gréfico 1 indica a propor¢io de cada grupo
de objetivos.



60 Conferéncias Nacionais: atores, dinamicas participativas e efetividade

GRAFICO 1
Proporcdo das categorias de objetivos de conferéncias
(Em %)

14

44

25

M Proposicao M Participacdo
M Avaliacdo W Agendamento
Fonte: INESC e Pdlis (2011).

A tabela 1 apresenta a distribuigio de conferéncias em cada uma das catego-
rias e subcategorias de objetivos. O nimero de ocorréncias refere-se & quantidade
de objetivos classificados naquela categoria ou subcategoria. Importante escla-
recer que ¢ possivel encontrar mais de um objetivo de determinada conferéncia
em uma categoria ou subcategoria; por isto, hd diferenca entre os nimeros de
ocorréncias e conferéncias.

TABELA 1
Distribuicao de conferéncias por tipo de objetivo
Categoria  Subcategoria Conferéncias Ocorréncias
Agendamento 26 72
Afirmacao de compromissos 6 7
Articulagdo entre atores 5 5
Difusdo de ideias 16 31
Fortalecimento de redes 8 9
Promogao de reflexdes e debates 15 18
Troca de experiéncias 2 2
Avaliacdo 30 41
Avaliacdo 22 28
Diagnéstico 7 7
Deliberacoes anteriores 6 6

(Continua)
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(Continuacéo)

Categoria  Subcategoria Conferéncias Ocorréncias

Participacao 31 51
Conselho 8 9
Conferéncia M "
Grupos excluidos 5 7
Principios 20 24

Proposicao 56 130
Direitos 6 6
Estratégias 4 5
Entes Federados 8 15
Financiamento 3 3
Prioridades 1M "
Proposicbes gerais 20 27
Planos nacionais 12 12
Programas nacionais 2 3
Politicas nacionais 20 21
Sistemas nacionais 20 27

Fonte: INESC e Pdlis (2011).

4.1 Agendamento

Observando-se as ocorréncias na categoria agendamento, percebe-se concentragio
na perspectiva de difusio de ideias como agdo para construgio de agendas. Exis-
tiram diferentes maneiras de afirmar o tema da conferéncia. O que se buscou, em
grande parte dos casos, foi disseminar uma visio de politica ou uma maneira de
tratar um assunto. Veja-se o que disseram alguns processos participativos:

Demonstrar como a ciéncia, a tecnologia e a inovagao (CT&I) produzidas no Brasil
podem ser usadas como estratégia para promover o desenvolvimento politico, eco-
noémico, social e cultural do Pais (32 Conferéncia de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio).

Sensibilizar e mobilizar a sociedade brasileira para o estabelecimento de agendas,
metas e planos de agao para enfrentar os problemas existentes nas cidades brasileiras

(32 Conferéncia das Cidades).

Ampliar a insercio da temdtica dos Direitos Humanos na sociedade, incluindo
novos atores no debate sobre Direitos Humanos, respeitando a diversidade de idade,
sexo, etnia, raga, deficiéncia, orientacao sexual, religido, limitagio funcional e 4rea de
atuagao (102 Conferéncia de Direitos Humanos).

Como visto, 26 conferéncias tiveram o agendamento em seus objetivos. Cabe
destacar que a 1% e a 2* Conferéncias de Comunidades Brasileiras no Exterior, a 12
Conferéncia de Arranjos Produtivos Locais e as 2 e 3* Conferéncias Infantojuvenis
pelo Meio Ambiente podem ser identificadas apenas nesta categoria, € nio em
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outras. Este destaque ¢ cabivel, pois se espera que processos participativos — no
ambito da gestao publica —proponham politicas publicas, e ndo apenas contribuir
na difusdo de ideias.

De toda forma, vale dizer que nas duas primeiras dreas temdticas (comunidades
brasileiras no exterior e arranjos produtivos locais — APLs), houve diferenciagao nas
reedicdes — ou seja, outros objetivos foram agregados ao agendamento. A Conferéncia
Infantojuvenil pelo Meio Ambiente, embora tenha proposto outros objetivos em
sua primeira edi¢ao, optou por concentrar-se no agendamento nas edi¢oes seguintes.

Nao se objetiva, neste estudo, menosprezar a importancia das conferéncias
difundirem ideias, contribuindo com a formula¢io de uma agenda publica, até
pela capilaridade que alguns destes processos tiveram nos municipios. No entanto,
cabe a reflexdo se um evento cujo objetivo central é disseminar visoes deve ser
considerado como processo participativo na gestao de politicas publicas, embora
o agendamento possa ser base para a proposicio de politicas.

Entre as 26 conferéncias dessa categoria, quinze falaram em troca de expe-
riéncia, fortalecimento de redes e articulacio entre atores. A conferéncia como
espaco em que os diferentes sujeitos politicos envolvidos com o tema se articulam
¢ evidente quando se observa iz loco. Interessante é perceber que ji na formulagao
deobjetivos estd declarada esta intencao. Isto demanda, no processo de organizacio,
agoes especificas para garantir o encontro efetivo da multiplicidade de visdes
sobre o assunto em pauta.

E, se o intuito ¢ a formula¢io de uma nova agenda — além de garantir a presenca
de multiplas perspectivas —, faz-se necessdrio que a postura na organizacio v4 além da
escuta. Fundamentais sio agoes que possibilitem a construgio coletiva e, até mesmo,
o convencimento, tendo-se em vista a intengdo de que sujeitos que nio conside-
ravam determinado tema em sua pauta venham a inclui-los. Cabe mencionar que
quinze conferéncias declararam objetivos ligados & promogao de reflexio e debates.

E foram seis os processos que falaram em afirmar compromissos, o que traz
novamente a dimensao da articula¢io de atores. Mas, em especial, isto pode sina-
lizar o desejo de comprometer as organizacoes envolvidas com certos principios e
préticas, como revela o exemplo da 1* Conferéncia de Seguranca Publica (2009):
“criar e estimular o compromisso e a responsabilidade dos demais 6rgaos do
poder publico e da sociedade na efetivagao da seguranca com cidadania”.

4.2 Avaliacao

Trinta conferéncias definiram entre seus objetivos a avaliacio, seja pelo diagnéstico
de umasituacio, seja pelaandlise daimplementagao de uma politica. Chamaaten¢ao
que nao foram todas as conferéncias com objetivo de formulagao de politicas que
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tiveram como intengio a avaliagio, porque, afinal, sem a identificagao da situagao
a tratar, pode-se formular proposigoes desconectadas da realidade. Isto nao quer
dizerqueasimplesdeclaraciodaperspectivaanaliticagarantaaqualidade propositiva;
além disso, nao se sabe quais foram os instrumentos de diagnéstico adotados para
a avaliacio.

De toda forma, parece relevante a simples existéncia da dimensao anali-
tica em algumas conferéncias. Observando-se os contetdos, percebe-se que a
avaliagdo estd centrada na execugio de politicas jd existentes, embora avaliagoes
gerais com cardter de diagndstico também estejam presentes, como revelam os
seguintes exemplos:

Avaliar a situagio e o potencial da Economia Soliddria no pais tanto do ponto
de vista de sua organizacio social quanto das politicas publicas desenvolvidas (12
Conferéncia de Economia Soliddria).

Avaliar a implementagio do Plano Nacional de Politicas para as Mulheres (22
Conferéncia de Politicas para Mulheres).

Reunir pensamentos, demandas, propostas, necessidades da populagao brasileira,
contribuindo para a realiza¢io de amplo diagndstico da diversidade cultural do Pais
(1* Conferéncia de Cultura).

Cabe destacar a existéncia de objetivos direcionados a avaliagio dos encami-
nhamentos dados as deliberagoes aprovadas em processos anteriores. Ou seja, em
conferéncias que, em suas reedi¢des, intencionaram avaliar processos realizados
anteriormente; em particular, falou-se de “balanco de resultados”. No entanto,
esta perspectiva analitica esteve presente em apenas seis das conferéncias reali-
zadas no periodo. Como isto ocorreu em duas das edi¢oes da Conferéncia das
Cidades, a realidade é que somente cinco dreas temdticas se ocuparam em avaliar
o encaminhamento dado a deliberagées anteriores.

Em duas conferéncias (Politicas de Promogao da Igualdade Racial e de
Politicas para as Mulheres), quando se falou de balanco de resultados de edigoes
anteriores, também se mencionou a repactuagao. Ambas utilizaram a mesma
redagdo para analisar e repactuar os principios e diretrizes aprovados. Nesta forma
de expressdo, parece estar implicito o reconhecimento de que os resultados espe-
rados ndo foram plenamente alcangados; por isto, hd necessidade de repactud-los.
Interessante perceber que aparece com isto, mesmo que de maneira timida, uma
dimensao das conferéncias como espago de pactuagio entre governo e sociedade,
e nao apenas de proposi¢ao ou demanda.

A baixa existéncia de avaliacio a respeito do proprio processo, embora seja
explicada pelo pequeno nimero de conferéncias reeditadas, sinaliza a tendéncia
de “comegar de novo” a cada nova edigio. Afinal, até mesmo nas conferéncias jd
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tradicionais e instituidas em lei — como nas dreas de saude, assisténcia social e
direitos da crianca e do adolescente —, nio existiu a declaragao em relacio a intencio
autoanalitica para a conferéncia. A sensa¢io de que muitas vezes se recomega,
formulando-se propostas do zero, nio estd desconectada da realidade se forem
considerados apenas os objetivos.

Por fim, cabe mencionar que — nas dreas consideradas “tradicionais” (satide,
assisténcia social e direitos da crianga e do adolescente) — apenas a 4* Conferéncia
de Assisténcia Social mencionou andlise em seus objetivos, embora a 6* Confe-
réncia de Direitos da Crianga e do Adolescente tenha formulado diagnéstico de
cada problemdtica para entao elaborar proposi¢oes. Isto faz pensar que, mesmo
nio estando nos objetivos, alguns processos possam ter realizado avaliagio como
etapa prévia & proposi¢io. Portanto, seria Gtil a confrontagao dos objetivos com os
processos em si para se investigar se o formato da conferéncia é que nio propicia
avaliagdo, se hd uma cultura pouco analitica na sociedade ou se existe uma prética
propositiva decorrente de desejos ou modos de operar na politica.

4.3 Participacao
Como se percebe no quadro de distribui¢ao de ocorréncias, a maioria das
conferéncias mencionou a participagido como objetivo no campo dos principios ou
das intengoes, sem a especificagio da maneira para o efetivo fortalecimento das
iniciativas participativas, como os exemplos explicitam:

Destacar, instruir e reafirmar a importancia da participagio e do controle social
como principio da gestdo democrdtica e compromisso da sociedade com a populagio
idosa (22 Conferéncia dos Direitos da Pessoa Idosa).

Propor diretrizes para a ampliagio e efetivacio do controle social (3* Conferéncia

de Satide do Trabalhador).

Propor instrumentos de participagio, acompanhamento, monitoramento e avaliacio
das agoes da politica indigenista (1* Conferéncia de Povos Indigenas).

Entre as 31 conferéncias que mencionaram objetivos ligados ao fortalecimento
ou a criagdo de espagos participativos para a gestdo de politicas publicas, apenas cinco
mencionaram a garantia do acesso de grupos muitas vezes excluidos do processo
politico. Foram as conferéncias relacionadas a questoes indigenas e crianga, adolescéncia
e juventude que falaram de seus grupos. Nao hd, em outras conferéncias, men¢io a
garantia de acesso aos espagos participativos de grupos marginalizados ou excluidos dos
processos de decisao, embora se saiba que algumas conferéncias® garantiram cotas para
mulheres na elei¢ao de representantes para as etapas subsequentes.

5. A 12 Conferéncia de Desenvolvimento Rural Sustentavel; as 12 e 22 Conferéncias do Esporte; a 12 Conferéncia de
Gays, Lésbicas, Bissexuais, Travestis e Transexuais; as 12, 22 e 32 Conferéncias do Meio Ambiente; a 12 Conferéncia de
Salde Ambiental; e a 12 Conferéncia de Seguranca Publica.
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No que tange aos objetivos existentes, apenas oito conferéncias se propu-
seram a tratar diretamente do desenho institucional dos conselhos. Duas dreas
temadticas (seguranca publica e cidades) mencionaram a reformulagao da instincia
nacional. Apenas na Conferéncia das Cidades foi proposta a eleiao de represen-
tantes do conselho na etapa nacional. Isto indica que hd pouca iniciativa para
inter-relacionar estes dois espagos de participagao em nivel nacional. Em outras
palavras, poucas dreas reconheceram a conferéncia como espago adequado para
escolher a representacio dos respectivos conselhos nacionais.

Entre as onze conferéncias que intencionaram tratar de si proprias, seis
falaram em formular estratégia de seguimento e de monitoramento das deliberagaes.
Como se vé, ¢ um niimero tao restrito quanto as que tinham o intuito de analisar
os encaminhamentos de deliberagdes. O trecho entre aspas aparece em quase to-
das as unidades de andlise desta subcategoria, o que pode indicar mimetismo na
regulamentagio das conferéncias. Esta cépia de objetivos sinaliza baixa adaptagao
dos processos aos contextos especificos das politicas publicas que possuem ponto
de desenvolvimento distinto.

Aspecto relevante ¢ que, além do monitoramento de resultados, a instituciona-
lizagao do processo participativo aparece como ocupagio para algumas conferéncias.
Trés dreas (cidades, meio ambiente e educagio profissional e tecnolégica) mencionaram
alguma questéo relacionada  garantia de reedi¢ao da conferéncia. Eis um exemplo:
Instituir a realiza¢io periddica da Conferéncia Nacional da Educagio Profissional e
Tecnoldgica. Ainda que a institucionalizacio ndo seja garantia de qualidade na
participagio, pode-se dizer que a estabilidade institucional facilita 0 encaminhamento
dos resultados pela perspectiva de continuidade. Esta discussao, até mesmo quando
existente 77 Joco, foi pouco declarada como objetivo.

4.4 Proposicao

Espera-se que espagos para a gestdo participativa de politicas publicas tenham
caracteristica propositiva. Esta caracteristica se encontra, de fato, na maioria das
conferéncias. A categoria proposigdo é a que apresenta a maior frequéncia: das 68
conferéncias analisadas, 56 declararam objetivos propositivos. Possivelmente, as
doze conferéncias que nio explicitaram este objetivo® também elaboraram
propostas. Nestes casos, a caracteristica propositiva aparece de maneira implicita—e
nao explicita— nos objetos declarados, como nos exemplos extraidos dos primeiros
artigos dos respectivos regulamentos:

6. A 12 e a 22 Conferéncias das Comunidades Brasileiras no Exterior; a 12 Conferéncia de Arranjos Produtivos Locais;
as 12 e 22 Conferéncias dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia; a 12, a 22 e a 3¢ Conferéncias Infantojuvenis pelo Meio
Ambiente; a 22 Conferéncia de Politicas para Mulheres; a 42 Conferéncia de Satide Mental; e a 52 e 62 Conferéncias dos
Direitos da Crianca e do Adolescente.
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A 12 Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia convocada pelo
Decreto de 14 de julho de 2005 terd por finalidade analisar os obstdculos e avangos
da Politica Nacional para Integragio da Pessoa Portadora de Deficiéncia.

Art. 1°— ATV Conferéncia Nacional de Satde Mental — Intersetorial origina-se da
Resolugdo n® 433 do Conselho Nacional de Satde, homologada pelo Ministro da
Satide em 14 de janeiro de 2010, com base na Lei n° 8.142, de 28 de dezembro de
1990, e terd como objetivo debater temas relevantes para o campo da Satide Mental,
assim como os avancos e desafios da Politica Nacional de Satide Mental, Alcool e
Outras Drogas, na perspectiva da intersetorialidade.

Apesar de ser esperado que — ao analisar avancos, obstdculos e desafios da
politica — sejam elaboradas propostas, este objetivo nio estd especificado no
ato normativo. Se a etapa de avaliacio for o Gnico objetivo do érgao respon-
savel pelo processo participativo, nio hd porque haver proposicio, pois o foco
estd apenas no diagndstico ou na avaliacdo. E também nio caberd falar em
encaminhamento de delibera¢oes como agao de continuidade; afinal, o espago
nio se disse propositivo.

Importante destacar que entre as conferéncias que nio apresentam a proposi-
¢do como um de seus objetivos, encontram-se aquelas que declararam apenas fins
de agendamento; novamente, as dreas de Comunidades Brasileiras no Exterior,
Arranjos Produtivos Locais e Infantojuvenil pelo Meio Ambiente. Cabe ques-
tionar, mais uma vez, se conferéncias sem cariter propositivo devem mesmo ser
consideradas como tal, caso se considere a proposi¢io como parte constitutiva de
processos participativos como estes.

Para além de saber se as conferéncias foram propositivas, vale observar qual
o sentido da proposi¢ido desejada quando da formulagio dos objetivos do processo.
Dessa forma, a andlise das subcategorias pode revelar aspectos importantes. Entre
os contetdos de propostas esperadas, estdo: a garantia de direitos; a formulagio de
estratégias; a indicagio de prioridades de agao; a articulagio de Entes Federados;
a indicagio de alternativas de financiamento; e a criagdo ou qualificagio de
programas, politicas, planos e sistemas. Antes de observar os contetidos especificos,
o grafico 2 apresenta a distribuicdo das unidades de andlise nas subcategorias ligadas
a proposigdo.
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GRAFICO 2
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Fonte: INESC e Pdlis (2011).

O financiamento foi a subcategoria com menor frequéncia. Possivelmente,
o0 tema apareceu nas proposi¢oes finais de outras conferéncias, mas foi declarado
como pauta do debate em apenas trés processos: a 2* Conferéncia de Arranjos
Produtivos Locais, a 22 Conferéncia dos Direitos da Pessoa Idosa e a 12 Conferéncia
de Educacio Profissional e Tecnolégica. Desta tltima, extrai-se um exemplo deste
tipo de objetivo: “Propor mecanismos permanentes de financiamento, visando a
manutengio e expansio da Educagao Profissional e Tecnolégica”.

A formulagao de estratégias aparece como objetivo em quatro conferéncias.
Isto indica uma visdo estratégica para o espaco da conferéncia, que — antes de
tratar de especificidades da politica — precisa tracar linhas gerais para a drea.
Corroborando com esta perspectiva de formulagio estratégica, estao ainda onze
conferéncias que declararam a intenc¢io de definir prioridades de agio para
érgios governamentais em geral ou 6rgaos responsaveis pela conferéncia.

A garantia de direitos ou a aplicac¢io de determinada legislacao foi indicada
em seis conferéncias, mas apenas em um caso se fala de um grupo especifico, que
s20 as pessoas idosas. Tratar de direitos de outros grupos excluidos nio apareceu
como intengao de outras conferéncias. O acesso a politica pablica como direito
fundamental foi mencionado, como no caso da 13* Conferéncia de Saide, que
estabeleceu em seus objetivos: “definir diretrizes para a plena garantia da satide
como direito fundamental do ser humano e como politica de Estado, condicionada
e condicionante do desenvolvimento humano, econ6mico e social”.
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Cabe destacar as quinze ocorréncias que intencionavam discutir questoes
relacionadas aos Entes Federados. A elaboragao de propostas para fortalecer a
articulacio de politicas pablicas entre municipios, estados e Unido aparece como
intengao em oito conferéncias. Isto pode indicar a relevincia da articulagao
federativa, a necessidade de parcerias e a redefinicao de competéncias e atribuigoes
para execugio das politicas publicas. Ao mesmo tempo, pode reforcar a descen-
tralizagao administrativa sem que certas necessidades estruturais — em particular,
para municipios — sejam garantidas. Seguem-se alguns exemplos:

Propor reformulagoes necessdrias ao marco legal da educagio nacional para que o
planejamento de agoes articuladas entre a Uniao, os estados, o Distrito Federal e os
municipios se torne uma estratégia basilar para a implementagao do Plano Nacional
de Educacio (12 Conferéncia de Educacao).

Propor e fortalecer mecanismos de articulacio e cooperagio institucional entre os
entes federativos e destes com a sociedade no 4mbito das politicas publicas de ju-
ventude (1* Conferéncia de Politicas Ptblicas de Juventude).

Recomendar diretrizes aos Estados e Municipios para incorporagio dos principios
e eixos da 1* CONSEG nas politicas publicas de seguranca (1* Conferéncia de
Seguranca Publica).

Por fim, entre as ocorréncias de objetivos com cardter propositivo, é ne-
cessario destacar os que se referem a programas, planos, politicas e sistemas. Por
um lado, apenas duas conferéncias’ se propuseram a tratar particularmente de
um programa. Isto pode trazer a ideia de que a proposi¢do para agdes em curso —
ou a formulagio de solucoes especificas — ndo se posiciona como pauta nas
conferéncias. A discussao mais genérica pode ser o foco desejado. Por outro
lado, doze processos intencionaram formular diretrizes visando a um plano
nacional. Isto pode indicar que exista na pauta das conferéncias, embora em
casos especificos, a percepgio da importincia da defini¢ao de diretrizes com metas
e prazos. Eis um exemplo da 6* Conferéncia de Assisténcia Social, de 2007, que
ilustra este aspecto: “Aperfeigoar o Plano Decenal da Assisténcia Social, através
da inclusdo de novas metas nacionais”. Cabe considerar que, nas conferéncias
ja inseridas em sistemas — como no caso da saide e da assisténcia social —, a
formulagdo de propostas para o plano da drea pode estar em suas atribui¢oes
como instancias participativas.

Foram vinte as conferéncias que falaram em politicas nacionais em seus
objetivos, o que pode indicar a disseminacio da necessidade de articulacio de agoes
governamentais. Mas o que mais chama atengio ¢é a quantidade de conferéncias,
vinte também, que falaram em criagio ou fortalecimento de um sistema de
politicas publicas. Embora nao se saiba o significado da ideia de sistema quando

7.A 12 Conferéncia de Seguranca Publica e a 112 Conferéncia de Direitos Humanos.
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declarada nos objetivos de conferéncias, a proposigao de a¢oes para a criagio ou o
fortalecimento deste aparece com maior frequéncia entre todas as subcategorias,
excluidas as proposicoes gerais.

Além da Satde, que intencionava consolidar seu sistema e que serviu de
inspiragio para outras dreas que também assim desejaram, esse objetivo foi trazido
pelas seguintes conferéncias: Assisténcia Social; Cultura; Defesa Civil; Direitos da
Pessoa Idosa; Direitos Humanos; Educagao; Esporte e Lazer; Politicas Pablicas
de Juventude; Infantojuvenil pelo Meio Ambiente; Seguranga Alimentar e Nutri-
cional; e Seguranca Publica.

Embora uma visio sistémica possa trazer articulagdo e integragao de agoes,
o peso administrativo para a criagdo de estruturas municipais, estaduais e federais
em tantas dreas talvez nao seja considerado, se o modelo desejado ¢ o do Sistema
Unico de Satde (SUS). Além disso, a transversalidade desejada em tantas das
politicas destas e de outras dreas pode até ser dificultada, se os sistemas nao forem
articulados, o que poderia fomentar o isolamento das politicas. Evidentemente
que a inten¢do desta declaragio de objetivos pode ser ampliar as redes de execu¢ao
de politicas, e nao os sistemas com estruturas funcionais diferenciadas.

De toda forma, essa quantidade de ocorréncias relacionadas a sistemas salta
aos olhos. Curioso é observar que uma das conferéncias que intencionava a criagao
de um sistema mudou sua orientagao na edigao seguinte. Nao se sabe o motivo,
mas pode ser que as implicagoes da articulagiao de um sistema tenham vindo ao
debate e a op¢ao na continuidade tenha sido por focalizar a formula¢io de uma
politica nacional como agio estratégica para a drea. Este foi o caso da Conferéncia
de Direitos Humanos, e seguem-se os objetivos declarados:

Definir o cardter, os principios, a estrutura e a estratégia de implementacio do Sistema
Nacional de Direitos Humanos (SNDH) (9 Conferéncia de Direitos Humanos).

Propor diretrizes, eixos e prioridades da Politica Nacional de Direitos Humanos
(112 Conferéncia de Direitos Humanos).

Na 112 Conferéncia de Direitos Humanos, nio se mencionou mais o
sistema nos objetivos. Nao se trata de condenar a existéncia de sistemas, mas pode
ser apenas que a intengao verdadeira seja a institucionalizagao de uma politica
e a solugio mais adequada passe pela formulagio de planos ou outras alter-
nativas. E, até mesmo quando o objetivo é a articulagao de agdes entre entes
da Federacio, cabe pensar se 0 modelo do SUS ¢ adequado. Talvez o desenho
institucional da saide nio atenda as especificidades de outras 4reas. Além disso,
a institucionalizacio pela criag¢do de sistemas, sem que necessidades estruturais
sejam atendidas, pode refor¢ar a descentralizagio administrativa sem a efetiva
capilaridade das agdes.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Com os resultados da andlise, percebe-se que a proposigdo foi o principal objetivo,
aparecendo em 82% das conferéncias estudadas. De toda forma, foi possivel
identificar também objetivos ligados & participagio, a avaliagio e ao agendamento.
Considerando-se a ocorréncia de conferéncias nas quatro categorias, percebem-se
elementos do funcionamento destes processos participativos. Nao ¢ possivel falar
que todos possuem cardter propositivo, avaliativo, de agendamento e que tratam da
participagdo em si. Apenas oito conferéncias® declararam objetivos relacionados
as quatro categorias. De toda forma, a identifica¢io de distintos objetivos das
conferéncias é etapa fundamental para aprofundar o entendimento do funciona-
mento destes processos participativos. Afinal, a diferenciagio nos objetivos pode
revelar singularidades em cada conferéncia, dados os contextos institucional e
social em que se realiza. A figura 1 sintetiza a que vieram as conferéncias nacionais
realizadas entre 2003 ¢ 2010.

FIGURA 1
Sintese de objetivos das conferéncias
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Fonte: dados da pesquisa.
Elaboragdo do autor.
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8. A 12 Conferéncia de Cultura; a 12 Conferéncia dos Direitos da Pessoa Idosa; a 12 Conferéncia de Educacéo Escolar
Indigena; a 12 Conferéncia de Satde Ambiental; a 22 Conferéncia de Cultura; a 22 Conferéncia dos Direitos da Pessoa
Idosa; e a 32 e 42 Conferéncias das Cidades.
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Contradigoes ou fragilidades em cada categoria foram indicadas. Cabe retomar
algumas, pois inten¢des louvaveis podem ter consequéncias indesejadas. Por exemplo,
se uma conferéncia se centra no agendamento, nao pode esquecer o objetivo propositivo;
afinal, uma campanha de mobilizagao poderia ser mais adequada que uma conferéncia.
De toda forma, cabe ter em mente que propor sem avaliar pode gerar formulagoes
distantes da realidade; sendo assim, a avaliagio aparece como etapa da proposigio.

Vale ressaltar também reflexoes feitas no que tange aos objetivos relacionados
a participagdo. Foi mencionada esparsamente a garantia de participagao de grupos
excluidos, mesmo que a dimensao da articulagio de diferentes sujeitos politicos
tenha aparecido como objetivo. A interface entre conselhos e conferéncias também
apareceu poucas vezes, ¢ a eleicdo de conselhos em conferéncias foi caso isolado.
E, no campo das proposi¢oes em si, foi citada a possivel cilada que a criagio de siste-
mas pode representar; em especial, pelo espelhamento do modelo da satde, sem que
necessidades estruturais sejam garantidas e articuladas. Também foi percebido que, nos
objetivos propositivos, hd tendéncia para a generalizagio e a ndo especificagio de agoes
ou programas, o que pode ji revelar o que se espera como resultado.

Por fim, cabe dizer que — mesmo se constatando a baixa ocorréncia de
alguns objetivos e a fragilidade de outros — se sabe que pode haver distancias entre a
inten¢do e a agio. Por isto, ao serem desenhadas pesquisas em torno da efetividade
das conferéncias, cabe conhecer a que estas vieram, para que as anélises nio sejam
restritivas. Afinal, avaliar estes processos apenas com base na dimensao propositiva,
em que deliberacoes sio elaboradas e supostamente encaminhadas aos 6rgaos
responséveis, seria limitar a observagio de efeitos decorrentes de processos que
também relevam objetivos de agendamento, avaliacdo e participagao.

O que se destaca com esse achado da multiplicidade de objetivos é a possibilidade
de agendas de pesquisa que permitam a comparago entre as intengoes e os resultados,
bem como a confrontacio entre os sentidos dos objetivos e a percepgao dos sujeitos
envolvidos. Ademais, é possivel pensar em novas pesquisas que busquem examinar as
contradi¢des entre os objetivos declarados e os desenhos institucionais dos processos.
Portanto, surgem novos horizontes de pesquisa a partir da andlise pormenorizada dos
padrdes revelados nesta pesquisa sobre os objetivos das conferéncias nacionais.
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CAPITULO 3

PARTICIPACAO E DELIBERACAO NAS CONFERENCIAS DE SAUDE:
DO LOCAL AO NACIONAL*

Claudia Feres Faria
Isabella Lourengo Lins

1 INTRODUCAO

As conferéncias de politicas pablicas constituem mais uma inovacio institucional
do Brasil democritico. Podem ser definidas como espagos institucionais de
participagao, representacio e deliberacio que requerem esforcos diferenciados,
tanto de mobilizagao social, quanto de constru¢io da representago politica e do
didlogo em torno da defini¢io de uma determinada agenda de politica publica
(Faria, Petinelli e Lins, 2012).

Elas sao geralmente convocadas por lei, decreto, portaria ministerial ou
interministerial, ou ainda por resolugio do respectivo conselho. Os érgaos respon-
sdveis pela convocagio e realizagio das conferéncias, ao regulamenti-las, detalham
os temas, os objetivos e estabelecem as comissdes organizadoras. Definem ainda os
cronogramas e os regulamentos para implantagao das reunides municipais, estaduais
e/ou regionais e nacionais, e para as eleigoes de delegados (Souza, 2011).

Uma estratégia analitica promissora para avaliar tais inovacoes ¢ a ideia de
sistema integrado de participagdo e deliberacdo. Oriunda do giro ocorrido na teoria
deliberativa, a ideia tem como objetivo pensar formas de conectar tipos distintos
de agoes — participagio, deliberago e representagio — em um “sistema integrado”
que opere em diferentes niveis espaciais para concretizar uma agenda inclusiva
(Hendrix, 2006; Mansbridge, 2007; Goodin, 2008; Drysek, 2010; Mansbridge
etal,2012).!

A ideia de sistema ¢é usual em algumas dreas de politicas pablicas no Brasil.
Na sadde, por exemplo, esta no¢io remonta aos anos 1980, quando os principios
que nortearam a formagao do Sistema Unico de Satide (SUS) foram estabeleci-

* 0s dados apresentados neste artigo séo oriundos da pesquisa Da Constituicdo do Interesse Publico a Busca por Jus-
tica Social: uma analise das dinamicas participativa e deliberativa nas Conferéncias Municipais, Estaduais e Nacionais
de Politicas Publicas, coordenada por Claudia Feres Faria e financiada pela Fundagao de Amparo a Pesquisa do Estado
de Minas Gerais (FAPEMIG), por cujo apoio as autoras agradecem.

1. Para uma anélise desses modelos, bem como de sua aplicacdo ao tema das conferéncias, ver Faria (2010) e Faria,
Petinelli e Lins (2012).
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dos na 8* Conferéncia Nacional de Sadde. Tais principios previam um sistema
descentralizado, integrado e hierarquizado que prestasse servigos de satide de forma
universalizada. Municipios, estados e Federagao deveriam funcionar com niveis
diferenciados de atribui¢oes segundo competéncias especificas, mas, a0 mesmo
tempo, de forma integrada (Arretche, 2000, p. 202-203, grifo nosso).

7

O que hd de comum em ambos os casos ¢ a crenca de que diferentes
espacos, distribuidos em subunidades que apresentam regras e fungées distintas,
podem servir como input para a agio em outras unidades com fungées e respon-
sabilidades diferenciadas (Goodin e Drysek, 20006). Isto nio quer dizer que “os
componentes envolvidos em um sistema precisem necessariamente ser tao inter-
dependentes que uma mudanga em um produza automaticamente uma mudanga
em todos os outros, embora preveja algum nivel de conexao e coordenacio entre
estas partes’ (Mansbridge e a/., 2012, tradugio nossa).

O desafio deste capitulo é, portanto, utilizar as ferramentas analiticas ofere-
cidas pela ideia de sistema integrado de participacio e deliberacido na dindmica das
conferéncias de politicas piblicas de satide, buscando investigar exatamente este
processo de conexao e coordenacio entre as partes, o qual vai do local ao nacional.

Por meio da anilise de como os cidaddos participam dos multiplos espagos
que conformam as conferéncias de politicas pablicas, bem como das regras que
balizam estas dindmicas, propoe-se discutir aqui em que medida a conferéncia
de satide se aproxima da ideia de um sistema integrado e concretiza seu objetivo
maior, qual seja, a inclusdo dos cidaddos afetados no processo deliberativo sobre as
diretrizes da politica de satde.

A hipétese do artigo ¢ que a mudanga de escala impacta em duas vertentes:
i) na elaboragdo das regras, impondo um grau de formalismo maior & dinAmica
interna das conferéncias; e i7) nos diferentes padrées de agio e interagio no in-
terior destes espagos. Assim, justifica-se analisar simultaneamente as regras e as
dinimicas que ali ocorrem para avaliar o alcance de tais mudangas sobre a inte-
gragao entre os diferentes niveis que irdo compor a ideia de sistema.

Acredita-se que, apesar da diferenciacdo morfoldgica e funcional, esses niveis
se comunicam e funcionam como catalisadores para outros niveis, podendo con-
formar um processo de “formagao da opinido e da vontade” de baixo para cima.

Para aferir em que medida as conferéncias de saide cumprem tais objetivos,
este capitulo estd organizado em quatro segoes. Na segao seguinte, analisa-se a
ideia de sisterna integrado de participacio e deliberagio. Na secio 3, descreve-se
como os integrantes das conferéncias participam, deliberam e representam nos
distintos niveis que conformam o processo conferencista (do local a0 nacional) —
nesta segdo, regras e praticas sio simultaneamente analisadas, considerando
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as mudangcas pelas quais elas passam como decorréncia da mudanca de escala.
Na quarta segdo, conclusiva, s3o ressaltados os dilemas e as potencialidades do
processo conferencista na drea da satde, a luz da ideia de sistema integrado de
participagdo e deliberagio.

2 A IDEIA DE SISTEMA INTEGRADO DE PARTICIPACAO E DELIBERACAO

O modelo deliberativo de democracia tem sido marcado por um proficuo debate
entre seus proponentes que enseja um conjunto de reflexes nao s6 sobre seus
pressupostos bdsicos, mas também sobre sua operacionalizagio. Segundo Dryzek
(2010), tais mudancas podem ser analisadas sob a forma de giros (rurns).

A ideia de sistema deliberativo é fruto de mais um desses giros. Embora a
preocupagdo maior dos estudiosos da deliberacio seja ainda com a prética da deli-
beracio que informa a a¢io dos cidadaos e de seus representantes, incidindo sobre
a qualidade das suas escolhas politicas, a forma de operacionalizd-la vem passando
por mudancas. Uma delas ¢ pensar a deliberagiao “enquanto um entre diversos
momentos do processo politico” que ocorre tanto dentro quanto fora dos espagos
institucionais e que se combina com outras formas de agdo. A no¢io abrangente
de democracia deliberativa vem sendo, portanto, substituida pela ideia de delibe-
racdo democrética (Mansbridge, 2007).

Esse esfor¢o analitico tem sua origem tanto no problema da escala quanto
na diferenciagio de formas de a¢io, dado o reconhecimento de que as democra-
cias requerem mais que instituigoes: requerem ainda participagao e contestagao; e
impoem mais que processos locais: impdem processos também regionais, nacio-
nais e transnacionais. O grande desafio passa a ser como coordenar estas diferen-
tes praticas em diferentes espagos.

No que diz respeito as formas de agao, sabe-se que participacio e deliberagao
operam por meios. Enquanto a primeira pressupoe envolvimento direto, amplo
e sustentado dos cidaddos nas questoes publicas, a segunda demanda reflexao
qualificada sobre as preferéncias e escolhas politicas dos atores (Papadopoulos e
Warin, 2007; Cohen e Fung, 2004; Fishkin,1991). Ambas nio podem ser pensadas
somente no nivel local, mas reclamam espagos mais amplos que, por sua vez,
demandam mediacées entre os diferentes niveis.

Para dar conta dessa complexidade e, ao mesmo tempo, produzir um
julgamento politico mais critico e informado, propde-se um processo politico
mais abrangente que envolva tanto a resisténcia e o conflito quanto o didlogo e a
cooperagao em diferentes espacos da sociedade. A abordagem sistémica oferecida
visa, assim, compatibilizar diferentes formas de acdo que cumprem funcoes
diferentes no sistema proposto. Espagos diferentes com formas de agio e comu-
nicagdo diferentes devem servir como #mputs uns para os outros, possibilitando
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a formacdo de baixo para cima de um julgamento publico acerca das politicas
publicas em questao.

De modo geral, os proponentes dessa ideia’ definem o sistema integrado como

um conjunto de partes diferenciadas, masinterdependentes, com fungées distribuidas
e conectadas de forma a construir um todo complexo. Ele requer diferenciagao e
integragio entre as partes, alguma divisio funcional de trabalho bem como
alguma interdependéncia funcional de forma que a mudanca em um componente
redundard em mudancgas em outros. Ele envolve conflito e solugio de problemas
politicos baseados na fala. A fala é uma forma de comunicagio menos exigente que
pode envolver desde a demonstragio, a expressio e a persuasio até o proprio debate

(Mansbridge er al. 2012, p. 7).

O sistema deverd envolver tanto arenas formais de tomada de decisao quanto
arenas informais de formulagao de temas e problemas concernentes ao interesse
publico. A ele sao imputadas, via de regra, trés fungoes principais: epistémica,
ética e democritica.

A primeira diz respeito a contribui¢io na produgao de opinides, preferéncias
e decisdes com base nos fatos e na légica argumentativa. “Sao resultados de
consideragoes substantivas por meio da troca de razdes. (...) Porque os tépicos
deliberados dizem respeito as questdes do interesse comum, as preferéncias devem
ser fundamentadas com base nas preferéncias e opinides dos outros” (op. cit., p. 18).

A segunda, o componente ético, estd ligada a possibilidade de produgao de
respeito mutuo entre os cidaddos por meio de um tratamento mais igualitdrio
entre os pares, de forma a que a dominagio, decorrente do uso desigual de recursos
cognitivos, financeiros e politicos, ndo se torne predominante.

A fun¢io democrética vincula-se a inclusio de multiplas vozes, interesses
e pretensées em bases mais igualitdrias. Uma vez que o escopo e o contetido da
deliberagao sao afetados por aqueles que participam do processo deliberativo, o
sistema, para funcionar adequadamente, nao deve excluir qualquer cidadio sem
uma justificagio que possa ser razoavelmente aceita por todos. “Para incluir zodos
os afetados, o sistema precisa promover e facilitar ativamente a oportunidade igual
de participagao por meio de diferentes formas de agao que vao desde o protesto
até a negociagao cooperativa’ (0p. cit., p. 19).

Para responder aos possiveis conflitos derivados da realizagio simultdnea
dessas trés funcoes, sugere-se uma “ecologia deliberativa” por intermédio da qual
se analisa o sistema como um todo e no pelas suas partes. Decisdes democraticas
egitimas serao assim alcancadas sempre que forem dialogicamente gestadas em um
legit lcancad que fc dialog te gestad.

1. Aqui as autoras tém por base duas contribuicbes mais recentes ao tema, a saber: Mansbridge et al. (2012) e
Dryzek (2010).
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contexto de respeito mutuo entre os cidadios e por meio de um processo inclusivo
de escolha coletiva. Este tipo de legitimidade pode facilitar a cooperacio que, por
sua vez, promove a deliberagao. No entanto, toda vez que este circulo virtuoso se
quebrar, formas nao dialégicas de agdo, como o protesto, podem contribuir para
restaurar esta dinimica ao denunciarem a falta de publicidade ou a fraqueza da
deliberagao em cumprir suas promessas (Mansbridge ez /., 2012, p. 31-32).

Nio se advoga aqui por uma abordagem sequencial, ou seja, primeiro a
deliberagao e posteriormente o protesto, mas por uma dinimica sobreposta, uma
vez que estas formas podem e, frequentemente, operam concomitantemente. O
diferencial desta proposta é, portanto, a ideia de uma pluralidade de espagos com
diferentes padrées de agoes que podem contribuir para a formagio das capacidades
deliberativas em diferentes graus.

Publicidade, reciprocidade, inclusdo e controle sdo os principios que devem
balizar as trocas no interior do sistema. No entanto, se nem todas as suas priticas
conseguem alcancar estes principios, elas precisam ser justificadas com base em tais
condi¢des enquanto padrio critico. E neste sentido que se defende que, mesmo
quando as partes ndo alcangam as condi¢oes deliberativas requeridas, o todo serd
t3o mais legitimo quanto mais se aproximar destas mesmas condigdes.

Logo, pensar as conferéncias de politicas publicas a partir da ideia de sistema
integrado de participagio e deliberacio requer compreender como os atores sociais
participam, discutem e deliberam no interior de um contexto especifico, carac-
terizado por multiplas esferas, com diferentes padroes de a¢io, mas cujo objetivo
final é a produgdo de uma agenda publica que sensibilize o poder publico acerca
de suas necessidades reais e simbdlicas.

3 PARTICIPAGCAO, REPRESENTACAO E DELIBERACAO NAS CONFERENCIAS DE
POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE: DO LOCAL AO NACIONAL

3.1 Quando e como as conferéncias ocorrem?

A 1# Conferéncia de Satide ocorreu em 30 de janeiro de 1941, durante o governo
Vargas. Desde sua criagdo até o ano de 2011 foram realizadas conferéncias nacio-
nais de satide e centenas de conferéncias locais, municipais e estaduais. No que
segue, serd analisada a dindmica da 14* Conferéncia Nacional de Satdde (CNS) e
de suas etapas preparatérias nos niveis local, distrital, municipal e estadual.

A opgao pela politica de satide se justifica pelo fato de esta drea se apresen-
tar como uma das politicas publicas brasileiras mais consolidadas em termos de
descentralizagdo politico-administrativa e de participagio social (Arretche, 2000;
Cortes, 2002; Avritzer, 2007).
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As conferéncias de satide sao convocadas pelo Ministério da Sadde (MS), no
Ambito nacional, e pelos 6rgaos administrativos relacionados a esta politica ptblica
nos outros entes federativos, sejam eles secretarias estaduais ou municipais de
satde. A coordenagio destes espagos fica a cargo dos conselhos de satde que, em
parceria com os 6rgaos de gestdo publica, estabelecem prazos e a metodologia de
discussio, e definem critérios de participagio, entre outras medidas institucionais.

As conferéncias possuem comissoes organizadoras que sio responsdveis tanto
pelo processo de elaboragio da metodologia de trabalho quanto de mobilizagio
social. As comissoes sdo divididas em coordenagio geral e mais trés subcomissoes:
i) temdtica e relatoria; 77) comunica¢ao, divulgacao e mobilizagio; e 77) infraestrutura.

De modo geral, as comissoes sio definidas pelos conselhos e sdo compostas
por parte de seus membros, segundo a paridade instituida na drea: 50% de usudrios,
25% de gestores/prestadores de servigo e 25% de trabalhadores. Como as confe-
réncias de saide ocorrem em toda a Federagio, suas comissoes variam no que tange
a organizacdo e a atribuicio em cada nivel de competéncia. Enquanto no nivel local
estas comissoes organizadoras sdo as proprias comissoes locais de satde, nos demais
niveis elas sio independentes e contam com estrutura administrativa prépria.

O tema e os seus desdobramentos em diretrizes nio variam entre os diferentes
niveis do processo conferencista.” Em 2011, o tema foi Todos usam o SUS! SUS na
seguridade social, politica puablica, patriménio do povo brasileiro; e o eixo central
foi Acesso e acolhimento com qualidade — um desafio para o SUS. Este eixo foi
divido em trés diretrizes: 7) Politica de saide na seguridade social, segundo os prin-
cipios da integralidade, universalidade e equidade; 77) Participagio da comunidade
e controle social; e 777) Gestao do SUS (financiamento; pacto pela saide e relagiao
publico versus privado; gestao do sistema, do trabalho e da educagio em sadde).

A dindmica por meio da qual se discute e se delibera o temdrio proposto ji
mostra a conexdo que se estabelece entre um nivel e outro: o tema ¢é debatido,
reelaborado e votado do nivel local até o nacional, possibilitando o desenvolvi-
mento da expertise deliberativa dos atores e a reconfiguragao de suas preferéncias
e escolhas. Desta forma, ¢ possivel afirmar que o temdrio vai assumindo, ao longo
do processo conferencista, a forma de uma representacio discursiva (Dryzek e
Niemeyer, 2008), centrada nio s6 no sujeito, mas nos discursos gestados e mode-
lados no interior do processo.

Parte das propostas definidas no municipio deve ser incluida no Plano
Municipal de Satde que serve de subsidio para as discussoes e decisoes
do Conselho Municipal de Satdde e para a Secretaria Municipal de Saude.

2. No caso da 112 Conferéncia Municipal de Belo Horizonte e da 72 Conferéncia Estadual de Minas Gerais a diretriz
Gestao do Sistema Unico de Saude (SUS) foi subdivida em trés e cinco diretrizes.



Participacdo e Deliberacao nas Conferéncias de Saude 79

Outras propostas sio encaminhadas para a conferéncia estadual. O mesmo
ocorre no nivel estadual cujas orienta¢oes sio encaminhadas para o estado
por meio do Plano Estadual de Sadde, e para a conferéncia nacional, por
meio do caderno de propostas.

No nivel municipal, as regras determinam que a conferéncia municipal seja
antecedida por pré-conferéncias, que podem ser locais e/ou distritais. Nem todos
os municipios as realizam. Acredita-se que esta varia¢io decorre tanto do grau de
mobilizagao dos atores envolvidos com esta politica como do grau de organizagao
e inser¢do dos conselhos municipais de satide nos municipios.?

A dinimica interna desses féruns, que serd analisada nas segoes seguintes,
¢ dividida em quatro etapas: credenciamento; plendria inicial; grupo de trabalho
(doravante GTs); e plendria final, na qual tem lugar ndo sé a decisio final sobre as
propostas, mas também a elei¢io dos delegados para a etapa seguinte.

3.2 0 processo de mobilizacao das conferéncias: a participacdo e a repre-
sentacdo em termos de numeros

As conferéncias contam com a participacio de dois tipos de atores: os delegados
e os convidados/observadores. Entre os primeiros existe o critério de paridade
definido por lei, o qual estabelece que 50% devem ser representantes dos usud-
rios, 25% dos trabalhadores e 25% dos gestores/prestadores de servico. Somente
os delegados tém direito a voz e a voto, ao passo que os convidados/observadores
tém direito somente a voz.

Entre os delegados, existem os natos e os eleitos. Os natos correspondem aos
conselheiros e s autoridades governamentais, bem como a 6rgaos e entidades/
associagdes vinculadas a politica em debate, enquanto os eleitos sao aqueles que
participam do processo conferencista. Esta regra pode ferir o principio da repre-
sentagio eleitoral, uma cabeca um voto, na medida em que oferece direito de
vocalizagdo e decisao aqueles que nio sio eleitos neste férum. Nao obstante, com
base no conceito de representagao por afinidade (Young, 2002; Avritzer, 2007), a
presenca com direito a voto daqueles que possuem afinidade com o tema se jus-
tifica porque estes apresentam um conhecimento politico e técnico diferenciado,
derivado de suas trajetérias participativas como conselheiros e/ou profissionais.
Por um lado, os tltimos possuem conhecimento técnico e burocrdtico advindos
dos cargos que ocupam e da formagio que obtiveram para exercer suas fungoes;
por outro, os primeiros qualificam-se a partir da pratica participativa nos drgaos
de controle, tais como os conselhos de politicas publicas.

3. A pesquisa analisou mais quatro municipios além de Belo Horizonte (2.385.639 habitantes). Destes, Pocos de Caldas
(153.725) e Montes Claros (366.134) néo realizaram pré-conferéncias, ao passo que Uberlandia (611.903) e Juiz de
Fora (520.810) o fizeram.
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A 11* Conferéncia Municipal de Sadde (CMS) de Belo Horizonte,
municipio com mais de 2 milhoes de habitantes, foi precedida pela realizagao de
159 conferéncias locais (CLS) e nove distritais (CDS). Estes niimeros referem-se,
respectivamente, 4 quantidade de centros de satide e ao niimero de regices admi-

nistrativas existentes no municipio.* As CLS mobilizaram 5.399 participantes, e
as CDS, 2023.

Do total de participantes das nove CDS realizadas, 756 (37%) represen-
tavam o segmento usudrio, 595 (29%) o segmento trabalhador e 380 (19%) os
gestores e prestadores de servigos. Somavam-se 179 (9%) convidados, 31 (2%)
observadores e 82 (4%) participes indefinidos. A 11* CMS contou com 1.161
participantes. Destes, 385 (47%) representavam os usudrios, 216 (26%) os tra-
balhadores, 181 (22%) os gestores ¢ prestadores de servigo, enquanto 45 (5%)
eram convidados.

A 72 Conferéncia Estadual de Satude foi precedida por 427 conferéncias muni-
cipais, representando 50% dos municipios que compdem o estado.” Os participantes
da etapa estadual correspondem aos delegados natos e eleitos nas conferéncias
municipais realizadas em Minas Gerais. Municipios que nao realizaram conferéncias
nio podem enviar representantes para a conferéncia estadual. Os dados disponibili-
zados pelo Conselho Estadual de Satide de Minas Gerais apontam 1.802 delegados
nesta fase da conferéncia. Destes, 881 (49%) eram representantes dos usudrios,
455 (25%) representantes do segmento gestor/prestador, ao tempo em que 466 (25%)
eram delegados representantes dos trabalhadores.

O debate na 14* Conferéncia Nacional de Sadde foi subsidiado pelas dis-
cussdes que ocorreram nas 4.347 conferéncias municipais e nas 27 conferéncias
estaduais realizadas entre abril e outubro de 2011 em todo o pais. Neste caso,
78% dos municipios brasileiros realizaram suas respectivas conferéncias de sai-
de® e enviaram delegados para a etapa subsequente. Todos os estados seguiram o
mesmo critério.

Participaram da etapa nacional 3.696 pessoas. Destas, 2.835 correspondiam
a delegados e 511 a convidados. Dos delegados, 1.421(50%) eram representantes
dos usudrios, 708 (25%) dos trabalhadores e 706 (50%) dos gestores e prestadores.
O gréfico 1 mostra o total de participantes em cada etapa do sistema em Belo
Horizonte, em Minas Gerais, ¢ no Brasil.

4. Belo Horizonte é dividida em nove administraces regionais, a saber: Barreiro, Centro-Sul, Leste, Nordeste, Noroeste,
Norte, Oeste, Pampulha e Venda Nova. Cada uma destas areas corresponde aos nove distritos sanitarios com espago
geografico, populacional e administrativo relativo as administracées regionais (<www.pbh.gov.br/smsa>).

5. 0 estado de Minas Gerais é composto por 853 municipios.
6. O Brasil possui 5.564 municipios.
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Os nimeros revelam nao sé a mobilizagio que tem inicio antes mesmo das
conferéncias locais, com as reuniées em bairros nas respectivas comissoes locais
de satide do municipio, mas também a dinimica representativa por meio da qual
vao se constituindo os delegados e vao sendo reconfiguradas as propostas. Tanto
delegados quanto propostas passam das conferéncias locais de satide para as
conferéncias distritais, municipal e estadual, e chegam a nacional, ocasido na qual
o processo conferencista encerra. A mudanca de escala impoe, portanto, uma
mudanga tanto na prética dos atores quanto na construgao das propostas. Ambos
comegam com a presenca de todos os afetados e, no decorrer do processo, torna-se
imperativa a selecio de representantes e discursos.

3.3 Do aprendizado a participacao: as conferéncias locais de saude

As conferéncias locais de satide (CLS) constituem a primeira etapa preparatdria para
a conferéncia nacional de satde.” Elas foram implantadas pela primeira vez em Belo
Horizonte, sendo realizadas, entre abril e maio de 2011, nas nove regionais do muni-
cipio, em locais como as unidades bésicas de satde (UBS), saloes de igrejas, abrigos
etc. A informalidade caracteristica desta etapa do processo conferencista pode ser ates-
tada pelos espagos nos quais elas tiveram lugar. Assim como os movimentos de bairro,
nio houve, neste primeiro momento, a definicio de um espago especifico para elas.

O baixo grau de formalismo é também evidenciado pelo modo como os atores
participam dessa etapa. Nao existem regras definidas para estruturar os debates,
por exemplo, tempo de fala e nimero de destaques. Os participantes proferem

7. A pesquisa acompanhou nove CLS, uma em cada regional do municipio de Belo Horizonte.
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mais depoimentos pessoais do que argumentos formais baseados em justificativas
técnicas e politicas. As experiéncias e relatos pessoais constituem uma das princi-
pais estratégias argumentativas dos atores nesta fase, principalmente da parte de
usudrios e trabalhadores.

A dindmica dessa etapa comeca, assim como a das outras, com a identificagao
dos atores por segmento. Neste caso, porém, nio sio cidadaos-delegados, mas
cidadaos comuns afetados pela temdtica em questio. Sio distribuidos crachds
e documentos orientadores. Os primeiros sdo utilizados na fase deciséria do
processo, enquanto ossegundos representam fontesimportantes de informagio para
subsidiar tanto o processo deliberativo sobre o tema como as diretrizes a serem
discutidas na conferéncia. Um dos documentos distribuidos, o Consolidado
de Diretrizes Aprovadas na 10* Conferéncia Municipal de Satde e no Plano
Municipal de Satde, pouco debatido na conferéncia em aprego, constituiu o tinico
documento de balango disponibilizado em todos os eventos no periodo.

A plendria inicial das CLS conforma o primeiro contato de muitos parti-
cipantes com o temdrio da conferéncia. E nesta etapa que as informagoes e as
orientagdes acerca do tema e das fases subsequentes sao discutidas pela primeira
vez. Desta forma, ela figura como o primeiro momento de aprendizado sobre
a dinimica da conferéncia. De um modo geral, nesta oportunidade os gestores
apresentam o tema da conferéncia e as diretrizes que serdo debatidas em todas as
etapas. As técnicas utilizadas nestas apresentagoes variaram bastante — em alguns
casos foram realizadas com o apoio de recursos multimidia. Neste momento,
esclareceram-se as duvidas dos participantes e traduziram-se para uma linguagem
mais prdtica os objetivos das conferéncias.

A maior parte das CLS acompanhadas nio possufa um regimento interno
(RI) préprio: adindmica das discussoes e os critérios para a aprovagio das propostas
foram estabelecidos 7 loco. Embora nem todas as nove CLS tivessem formado os
GTs, cinco delas o fizeram. Nestas, foram organizados os cinco GTs correspon-
dentes as cinco diretrizes presentes no documento orientador. Cada GT deveria
elaborar duas propostas para cada uma das diretrizes, totalizando dez propostas

em cada CLS.

O ntmero de participantes dos GTs variou de acordo com o nimero de
participantes presentes na conferéncia, mas todos tiveram um coordenador e um
relator. Os primeiros, em sua maioria gestores, eram responsdveis pela leitura e
explicagdo de sua respectiva diretriz. Apos a leitura, o grupo debatia as propostas.
No geral, as propostas foram discutidas e, quando necessdrio, reformuladas a partir
das ideias que surgiam durante o debate. Ao fim da discussdo, os participantes
acordavam, via aceitagio, com a nova redagio final. Algumas propostas foram
aceitas da forma como sugeridas inicialmente.
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Nas plendrias finais, as propostas elaboradas foram apresentadas para
todos os participantes pelos relatores de cada GT e, posteriormente, submetidas
a discussdo, votagao e aprovagio. Na maior parte das CLS acompanhadas, a
aprovagao das propostas se configurou como momentos de aceitagao seguidos de
votagdo. Na conclusio da plendria final, em todas as CLS analisadas ocorreram
as elei¢coes de delegados(as) para a etapa seguinte. As elei¢oes ocorreram de forma
separada e negociada entre os participantes de cada segmento. Cada distrito teve
autonomia para definir o niimero de delegados que seriam eleitos nesta etapa,
acatando somente a paridade estabelecida por lei na politica de satde.

3.4 As conferéncias distritais de saude: o inicio do processo representativo

As conferéncias distritais de satide (CDS) correspondem a segunda fase prepara-
téria para a CNS. Os participantes desta etapa sao eleitos nas conferéncias locais
e trazem demandas, problemas e solucoes debatidos nas CLS. As CDS foram
realizadas entre os meses de junho e julho de 2011 por meio de uma dinimica
que envolveu dois dias de trabalho. No primeiro, os participantes se credenciavam
e participavam de palestras proferidas que nao ocorreram na etapa precedente.
No segundo dia sucediam as plendrias, os GTs e a elei¢ao de delegados.

As conferéncias foram realizadas em espagos amplos e com recursos proprios
para abrigar os participantes destes encontros. Se comparadas a logistica da etapa
precedente, constata-se que as CDS envolveram mais complexidade do que as CLS,
em termos de tempo, espago e servigos necessdrios para concretizd-las. No credencia-
mento desta etapa também foram distribuidos crachds e documentos orientadores.

A plendria inicial se diferencia da conferéncia anterior em virtude do debate
e da votagao do regimento interno da conferéncia, documento que baliza norma-
tivamente todo o processo. Em todas as CDS acompanhadas, houve a formagao
dos GTs nos quais os participantes, em média entre 15 e 25 por grupo, discutiram
as cinco diretrizes ou eixos temdticos e elaboraram as propostas a serem encami-
nhadas para a plendria final.

Os debates foram conduzidos por coordenadores, e as deliberagdes foram
registradas e consolidadas por relatores escolhidos pelos préprios grupos ou defi-
nidos previamente pela comissio organizadora. Os primeiros eram constituidos,
em sua maioria, por representantes do segmento gestor encarregados de garantir
que as discussdes ocorressem de acordo com os critérios estabelecidos pelo RI,
assim como de prestar esclarecimentos aos participantes.

Nas CDS ¢ permitida a modificagio das propostas formuladas nas etapas
locais — e também a inclusdo de novas. Igual procedimento foi assegurado nas de-
mais etapas do processo conferencista, a exce¢io da etapa nacional. A apresentagio
de destaques a favor e contra determinada proposta, bem como a possibilidade
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de justificd-los publicamente, marca o processo deliberativo desta etapa. Ali os
participantes “dao e recebem razoes” acerca de uma proposta a fim de persuadir a
plendria e conseguir apoio para seus argumentos.

No que diz respeito ao processo decisério, a aclamagio ou o voto finalizam
o processo de aferi¢io da “vontade e da opiniio” do publico presente. Verifica-se
considerdvel variagio neste momento: em algumas CDS observaram-se a presenca
de destaques e a utilizagio dos crachds no processo decisério. Os destaques corres-
pondiam a: jungdo entre duas ou mais propostas; elaboracio de novas redagoes;
supressdo total ou parcial de propostas; e encaminhamento para jun¢io a outras
diretrizes. A proposta vencedora era definida por meio de contraste. Em algumas
CDS predominou a aclamagio (e nio a votagio) como forma de solugio do debate.

Em todas as CDS acompanhadas verificou-se plendria final na qual as pro-
postas elaboradas nos GTs foram lidas, destacadas, discutidas e votadas. No geral,
a dinimica da plendria final obedecia ao seguinte roteiro: i) leitura e avaliacio de
todas as propostas, por diretriz; iz) abertura para destaques e debates; 7i7) votagoes
por item; e 7v) eleigao de duas propostas mais votadas em cada diretriz.

Invariavelmente, a plendria final contou com a presenca de mesas direto-
ras & qual estavam presentes representantes dos trés segmentos. A eleicio dos
delegados para a etapa municipal conformou o ultimo momento decisério das
CDS. Os representantes foram eleitos pelos pares, seguindo os critérios de pari-
dade e o niimero de vagas definido pelo Conselho Municipal de Satde, a partir
de critérios demogréficos.

3.5 A 112 Conferéncia Municipal de Saude de Belo Horizonte

Concluidas as etapas preparatérias, a 112 Conferéncia Municipal de Satde de
Belo Horizonte (CMS-BH) foi realizada no periodo de 22 a 24 de julho. A andlise
desta etapa permite identificar um maior grau de institucionaliza¢io em relacio
as etapas anteriores. Do credenciamento a plendria final, as mudangas sio percep-
tiveis, como serd analisado a seguir.

No credenciamento os participantes receberam um crachd e uma pasta con-
tendo um conjunto de documentos orientadores ¢ informativos da conferéncia.
Entre eles, destaca-se o RI da 112 CMS e a Matriz Consolidada dos Relatérios das
nove CDS, separadas por competéncia administrativa e por diretrizes. A matriz
consolidada dos relatérios se configura como uma evidéncia clara de que as confe-
réncias constituem internamente um sistema integrado de participagio e deliberagio.
As propostas construidas no dmbito local que subsidiaram as discussdes nos GTs
e nas plendrias finais nas etapas distritais passam, nesta etapa municipal, por mais
uma rodada de debates, na qual sio selecionadas aquelas consideradas pelos
representantes como as mais relevantes para a construc¢ao de um SUS de qualidade.
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A plendria inicial da CMS-BH apresentou uma dinimica diferente das plendrias
iniciais nas etapas precedentes. A primeira parte desta etapa correspondeu a leitura e a
aprovagao do RI, seguidas da abertura oficial com o tema da conferéncia, a cargo de um
representante do Ministério da Satide. A exposicio revestiu-se de cardter mais técnico,
informativo e solene, se comparada as apresentagoes feitas nas etapas analisadas ante-
riormente. No segundo dia de conferéncia, apds a mesa temadtica, sucederam os GTs.

A quantidade de GTs diferencia essa etapa do processo das demais. Os par-
ticipantes foram divididos em trinta GTs, sendo seis para cada uma das cinco
diretrizes debatidas. O nimero muito superior de GTs ali ¢ uma decorréncia do
aumento do nimero de delegados concentrados em uma mesma conferéncia.
No que diz respeito a distribui¢ao dos participantes nestes grupos, também observou-se
mudanga: distribuico aleatdria, embora paritdria. Nas etapas anteriores nio havia
sequer o critério de paridade, o que gerou, recorrentemente, uma sobrerrepresentagao
de segmentos, de género e de territério nos GTs.

O numero de participantes por GT variou de 38 a 40. Assim, cada GT
abrigou em torno de dezenove usudrios, onze trabalhadores, sete gestores e trés
prestadores. Os facilitadores dos grupos eram, em geral, membros do CMS-BH.
Em alguns GTs, os coordenadores procediam primeiro 2 leitura das propostas por
nivel de competéncia e, em seguida, abriam para destaques na forma de observa-
coes, pedidos de esclarecimento e/ou mudangas de redagao. Uma vez esclarecidas,
as propostas eram votadas. Muitas vezes a aprovagio das propostas se dava via
manifestagio verbal, sem levantamento de crachd ou votagao.

Os argumentos mobilizados para a defesa ou o repidio de uma proposta
abarcavam tanto questdes de cunho local quanto municipal, mas se apresentavam
com sofisticacdo técnica e politica, evidenciando um processo de aprendizado
decorrente das palestras e das discussoes das outras etapas. No decorrer do processo,
observou-se uma posi¢ao mais informada acerca das leis, decretos, emendas e

programas oferecidos pelo SUS.

Embora a nova etapa seja constituida por atores-delegados com mais
experiéncia participativa, conta-se ali também com a presenga de novos atores.
Esta oxigenagio no processo representativo se mostra importante para quebrar o
monopolio da representagio e trazer novas vozes e praticas a dinimica em questao.

No final dos trabalhos em grupo, os participantes selecionam, em cada
GT, uma comissao especial de relatoria composta paritariamente, cuja fungao é
compatibilizar seus respectivos relatérios, gerando um tinico relatério sobre as cinco
diretrizes debatidas. Esta ¢ mais uma inovagao da CMS de Belo Horizonte que nao
se verifica nas etapas anteriores. Na plendria final, antes do inicio do debate das
propostas aprovadas pelos GTs, foi distribuida uma versio deste relatério — nao
disponibilizada nas etapas anteriores.
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Neste momento, o debate acerca das propostas apresentadas pelos relatores
gerou 54 destaques. O tempo regimental disponivel para cada fala de defesa ou
contrdria era de trés minutos, mas em muitos momentos o critério nao foi seguido
pelos participantes. Apds os destaques, as propostas eram votadas separadamente
por diretriz e nivel de competéncia, segundo a ordem disposta no relatério, assim
como nas outras conferéncias analisadas. De uma forma geral, o processo é aferido
por contraste, sem a contagem de crachds.

O dltimo momento da plendria final foi a elei¢io de delegados para a 72
Conferéncia Estadual de Satide. O processo seletivo foi realizado em trés plendrias
separadas por segmento, coordenadas por membros do CMS de Belo Horizonte.
Os critérios foram definidos pelo Conselho Estadual de Satide de Minas Gerais,
com base no niimero de habitantes. Belo Horizonte contou com a representagao
de 64 delegados na etapa estadual, divididos paritariamente. No que diz respeito
a0 género, contrariando a tendéncia de maior participagio e representagio das
mulheres em todos os segmentos nas duas etapas anteriores, nesta chama atengio
o nimero maior delegados do género masculino no segmento de usudrios.

3.6 A 72 Conferéncia Estadual de Satde de Minas Gerais

A 72 Conferéncia Estadual de Sadde de Minas Gerais (CES-MG) foi realizada
durante quatro dias (8 a 11 de agosto de 2011), em um grande galpao da capital
mineira localizado no centro de Belo Horizonte. A CES-MG deveria ser com-
posta pelas mesmas fases das conferéncias que a antecederam: credenciamento,
plendria inicial, grupos de trabalho e plendria final. Nesta etapa, entretanto, nio
houve grupos de trabalho. Nas demais fases também serd possivel identificar ou-
tras diferencas em relagio as etapas anteriores.

No que diz respeito aos atores, se comparado a etapa municipal, verifica-se
nao sé6 maior nimero de participantes como maior diversidade de perfis entre
eles; embora os dados de perfil socioeconémico dos participantes nao tenham
sido disponibilizados pelo Conselho Estadual de Satde, é possivel afirmar que o
tipo de ator presente nesta etapa se diferenciou das anteriores.

No momento de abertura da 7¢ CES-MG estavam no plendrio, além dos de-
legados municipais, diversas autoridades como o governador de estado, o prefeito
da capital, representantes de ministérios, de secretarias estaduais e municipais, do
conselho nacional, sindicatos e, até mesmo, do setor privado que, até entdo, nao
tinham comparecido as conferéncias.

No que diz respeito ao processo, esta conferéncia, diferentemente das
demais, impds nova metodologia de trabalho a partir da votagao do RI. Além de
terem sido modificados alguns artigos do RI na plendria inicial, os participantes
optaram por nao discutir o consolidado de proposta nos GTs e fazé-lo em plendria,
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todos juntos. A alegacio para tal fato foi a proibicado de mudar as propostas.
A mesa acatou a orientagio do Conselho Nacional de Satde no sentido de que
as propostas nao poderiam ser alteradas; somente aceitas ou rejeitadas. A plendria
nao acatou a decisio e mudou a metodologia do processo: todas as propostas
passaram a ser discutidas, destacadas e alteradas por meio de votagio na plendria.
As 553 propostas foram lidas e destacadas publicamente pelos delegados creden-
ciados em plendria.

Essa mudanca na metodologia — da discussao nos grupos de trabalho para a
plendria — tornou o processo menos discursivo e mais plebiscitdrio. Tal afirmagio
pode ser confirmada pelo nimero de destaques realizados: das 357 propostas de
competéncia estadual lidas em plendria, 176 foram destacadas (49%); das 192
propostas de competéncia nacional, 95 foram destacadas (49%). Estes dados, se
por um lado mostram a autonomia dos delegados que puderam nao s6 acatar ou
rejeitar as propostas, mas também modificd-las, por outro podem comprometer a
legitimidade do processo de construgao destas mesmas propostas.

A Ultima fase da conferéncia, a plendria final e a eleicio dos delegados, nao
apresentou diferengas substantivas em relagao as etapas anteriores. Foram eleitos
para a etapa nacional 236 delegados, entre eles 118 representantes dos usudrios, 59
dos trabalhadores e 59 representantes de gestores e prestadores. O critério de distri-
buicio de vagas foi definido pelo Conselho Nacional de Satide com base no total
da populagao de cada regido do pais, por estado.® Assim como na etapa anterior,
nesta também observaram-se mais delegados do género masculino do que feminino
nos segmentos usudrios e gestores/prestadores, mas nao no segmento trabalhador.

3.7 A 142 Conferéncia Nacional de Satde

A 142 Conferéncia Nacional de Satide corresponde a tltima etapa do que vem
sendo analisado como um “sistema integrado de participagao e deliberagao”.
Foi realizada durante cinco dias (de 30 de novembro a 4 de dezembro de 2011).

O credenciamento teve lugar no primeiro dia. Também como nas demais
etapas, neste momento os participantes receberam o regimento, o regulamento
e o caderno de propostas para discussio nos GTs. Diversamente das etapas
precedentes, esta CNS contou com manifestagoes publicas de apoio ao SUS
organizadas pelos movimentos sociais e sindicatos, por meio dos quais seus lideres
se manifestaram contra todas as formas de privatizagao e terceirizagao da satde
brasileira. Esta foi a grande demanda durante a conferéncia: por uma politica de
satde publica.

8. O Brasil é dividido em cinco regides e cada uma possui diferentes niimeros de estados. No caso da regido Sudeste,
tem-se quatro estados, entre eles Minas Gerais. Em Minas Gerais dividiu-se a populagéo do estado pela populagéo de
treze macrorregides. Cada macrorregido definiu seus critérios para eleicdo de seus delegados.
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O tema sobre a parceria publico-privada (PPP)’ esteve muito presente nos
debates das conferéncias locais, distritais ¢ na municipal, sem, entretanto, ter
papel de destaque na etapa estadual. Diferentemente desta dltima, na etapa nacional
este tema ganhou visibilidade por meio da mobiliza¢io social fora e dentro do
plendrio da conferéncia.

A votagio do regimento interno foi marcada por muita polémica: dos 29
artigos do RI, 24 foram destacados, sendo vinte referentes & metodologia de
trabalho e quatro ao contetido. Nao obstante o RI ter sido objeto de debate virtual
antes da conferéncia, a estratégia nio assegurou um acordo em torno de seus
procedimentos.'

A previsao de votag¢do das propostas por meio eletrdnico foi um dos
principais pontos de polémica. Os delegados se manifestaram contra a votagao
eletronica, alegando que o processo deve ser secreto, impedindo os participantes
de verem o posicionamento das delegagoes. A mesa colocou em votagao o uso dos
aparelhos eletronicos e a maioria votou contra este sistema. Os delegados utiliza-
ram os crachds para votar.

A CNS, assim como a estadual, contou com diversas mesas que discorriam
sobre os temas das conferéncias e subsidiavam seus respectivos debates. Uma das
novidades desta etapa foi a presenca dos didlogos temdticos, por meio do quais
dialogavam estudiosos dos temas relativos a satide, atores envolvidos com a pratica
do controle social, assim como gestores ptiblicos.

Os GTs da etapa nacional possuem formato diferente dos GTs das outras
etapas. Os delegados e convidados foram divididos em dezessete grupos, cada
qual com cerca de duzentos participantes. Os integrantes de cada grupo foram
escolhidos por sorteio pela comissao organizadora, antes do encontro, obedecendo
a paridade entre os segmentos.

Os dezessete grupos de trabalho se reuniram durante dois dias e trabalharam
simultaneamente. O material analisado nestes GTs foi o Relatério Consolidado
das Conferéncias Estaduais. Foram enviadas para a Comissao de Relatoria da 142
CNS cerca de 880 propostas oriundas dos 26 estados brasileiros e do Distrito
Federal. A comissio elaborou uma sintese do material por meio da jungao das
propostas que continham contetdos semelhantes. Foram identificadas quinze
diretrizes estratégicas consolidadas em 348 propostas.

9. Uma parceria publico-privada (PPP) ocorre quando uma empresa privada presta um servico de utilidade a ad-
ministracdo publica e a comunidade em troca de uma remuneracao periddica paga pelo Estado e vinculada a seu
desempenho.

10. Em uma parceria entre o Nicleo de Educacdo em Satde Coletiva da Universidade Federal de Minas Gerais
(NESCON/UFMG) e o Projeto Democracia Participativa (PRODEP/UFMG) promoveu-se um forum virtual de debate
sobre RI da conferéncia nacional nos dias que a antecederam.
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Os GTs contaram com a coordenagio de uma mesa escolhida pela comissao
organizadora. Como definido no RI, os participantes nao podiam formular novas
propostas, podendo apenas: 7) suprimir totalmente a proposta; 77) suprimi-la
parcialmente; ou iZ) manter a proposta. Alguns GTs foram muito polémicos e
conflituosos, a0 passo que outros, no. A maioria deles utilizou a votagao eletronica.

Assim como nas demais etapas, a plendria final foi realizada no dltimo dia
do encontro, obedecendo ao seguinte critério: s6 seriam debatidas as propostas
que obtivessem entre 50% a 70% dos votos dos delegados em cada GT, e em
menos de nove GTs. As propostas aprovadas por mais de 70% dos delegados, em
pelo menos nove GTs, foram consideradas aprovadas e nao foram submetidas a
apreciacdo da plendria.

Das 342 propostas votadas nos GTs, 252 (90%) foram aprovadas com
manutencio total do texto ou com supressao parcial, por unanimidade dos GTs,
e por isso nio foram submetidas a plendria final. Doze propostas (5%) foram
aprovadas com supressio total da proposta por unanimidade dos GTs. Somente
dezenove propostas nao obtiveram mais de 70% dos votos dos delegados em pelo
menos nove GTs e, por isso, foram submetidas a apreciagio da plendria.

Igual procedimento de votagio utilizado nos GTs ocorreu na plendria final,
nao havendo assim mudanca na redagio das propostas. A votacio foi feita com
crachd e o resultado obtido com visualizagio por meio de contraste.

Antes do inicio do voto, foi distribuido um caderno com um balango sobre
a votacdo nos GTs que deveria subsidiar o debate em plendria. Nesta etapa, a
exposi¢ao e a troca de argumentos evidenciavam que os atores ali presentes possufam
alguma trajetéria participativa. Mesmo aqueles que poderiam estar participando
pela primeira vez da conferéncia nacional assumiam uma postura mais informada,
proveniente do processo de aprendizado que comegou nos bairros do seu munici-
pio de origem e terminou na conferéncia nacional. Nela observou-se também que
as defesas e as fundamentagdes das propostas baseavam-se em argumentos técnicos
e politicos, voltadas para a solugao de problemas nacionais, e ndo mais para proble-
mas locais e/ou regionais, alicercadas em defesas de relatos pessoais.

4 CONCLUSOES: CONFERENCIAS DE SAUDE E SISTEMA INTEGRADO DE
PARTICIPACAO, REPRESENTACAO E DELIBERACAO

Este capitulo buscou avaliar as conferéncias de satide em suas diversas etapas — do
local ao nacional —, a luz da ideia de sisterna integrado de participacio e deliberagio.
Tal como ressaltado, a ideia defende a conexao e a coordenagao de um conjunto de
préticas sociais (participacio, representagio e deliberagio) exercidas em diferentes
espacos, como forma de incluir uma pluralidade de vozes no processo de formagao
da opinido publica, de baixo para cima, acerca de determinado problema.
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A partir da andlise das regras e das dinimicas das conferéncias de satde
¢ possivel afirmar que, 2 medida que se verifica mudanga de escala, observa-se
concomitantemente uma sofisticagio das regras, as quais passam a discriminar
com maior precisao quem serdo os atores aptos a participar das etapas — e a forma
como deverao fazé-lo.

As regras estabelecem: 7) a necessidade de os atores participes da etapa
nacional terem integrado as conferéncias estadual, municipal, distrital e local; 77) os
locais e o tempo de debate e de deciso; e 777) o nimero de resolugdes produzidas
que sofre um processo de racionalizacio com a mudanca de nivel de competéncia —
em termos de ndmeros e atribuicoes. E possivel afirmar, como decorréncia deste
processo, que a mudanca de escala afeta também o comportamento dos partici-
pantes, pois a cada etapa que se sucede mudam os repertérios de agdo, os quais
passam a ser mais e mais representativos, embora nem sempre mais deliberativos.

A andlise da dindmica interna das conferéncias e das configuragoes institu-
cionais permite afirmar que tais espagos sio ocupados por estas distintas formas
de aglo, e que elas se conectam por meio de diferentes mecanismos, os quais
envolvem desde as elei¢oes dos delegados até a consolidagio dialégica das propostas.

E possivel colocar aqui que a participacio é mais manifesta nas etapas iniciais,
como nas CLS. Estas, se comparadas as demais etapas, podem ser caracterizadas
por um grau de informalidade maior, auséncia de instincias claramente
deliberativas, niimero consideravelmente menor de participantes, e grau de
flexibilidade considerdvel no uso das regras relativas ao tempo de fala e a realizacio
de destaques. Os atores experimentam maior liberdade de vocalizagao, embora
nao de decisao. Trata-se, assim, de uma fase de aprendizado, aberta a todos os
cidaddos que se interessam pela temdtica, por meio da qual tém a oportunidade
de aprender acerca do processo e do temdrio em questdo. Esta fase termina com a
instauracio do processo representativo, pelo qual os delegados sao eleitos. A partir
deste momento, as demais etapas passam a congregar atores que atuam em nome
de outros localizados nos distritos, municipios e estados.

No que diz respeito a dinimica representativa, chama aten¢io o vinculo
prioritariamente territorial em sua constitui¢io. A defini¢ao dos representantes
a partir da CDS ¢ definida com base no célculo populacional de cada territério.
Além disso, o processo conferencista promove também outro tipo de representagao,
esta mais vinculada aos discursos que conformam o debate acerca das propostas.
Este debate, que comeca na base local, vai ganhando densidade por intermédio
do confronto e da negociacio entre diferentes opinides, interesses e perspectivas,
até o nivel nacional.

O perfil de género dos delegados também muda com a mudanca de escala.
Enquanto na etapa distrital predomina a representagao feminina nos trés segmentos,
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nas fases subsequentes (da municipal a nacional) os delegados do género masculino
tornam-se predominantes, notadamente no segmento usudrios.

A dinimica representativa parece nido comprometer o padrio inclusivo
gerado pelo processo conferencista. No que diz respeito aos atores, dados relativos
a etapa nacional sobre a frequéncia da participacio dos delegados nas conferéncias
mostram que, dos 29% respondentes, 41% participavam pela primeira vez da
conferéncia de satde, ao passo que 59% jd haviam participado antes. Tais dados
revelam a capacidade destes espacos para inser¢io de novas vozes a dinimica
representativa que se instala no decorrer processo conferencista.!

Constata-se também, com a mudanca de escala, uma variagio no padrio de
argumentacio. Enquanto as CLS e as CDS caracterizam-se como espagos nos quais
predomina o discurso informal, marcado pelos depoimentos e experiéncias pessoais
acerca da vivéncia didria com os servicos e programas oferecidos pelo SUS no
municipio, as demais etapas assumem novas caracteristicas: a conversagio cotidiana
vai cedendo lugar aos discursos mais estruturados, baseados em argumentos mais
técnicos e politizados. Os argumentos de cunho pessoal jd nio bastam para justificar
e persuadir os outros atores no momento do debate em torno da importancia de uma
determinada proposta. Além da vivéncia, torna-se necessdrio o embasamento técnico e
politico na defesa e na justificagio de cada uma delas. Esta mudanca ndo compromete
em nada a ideia de sistema, uma vez que a variacio nos padroes de conversagio —
da fala cotidiana & argumentagio racional — é defendida por esta ideia.

No que diz respeito a elaboragio das propostas, é possivel afirmar que os
atores possuem um grau relativo de autonomia no processo. Se, por um lado,
as diretrizes chegam formatadas por outras institui¢des envolvidas na politica de
saide, como conselhos, secretarias e/ou ministérios, os participantes das confe-
réncias, por outro lado, ao formularem novas propostas, alteram o contetdo e/ou
a forma daquelas jd existentes, tornando-se coparticipes da elaboragao de diretrizes
da politica de sadde em diferentes niveis da Federagao. Ademais, ao debaterem
e alterarem publicamente os regimentos internos do processo, também reforgam
sua autonomia, prescrevendo as regras as quais eles mesmos irdo se submeter.

Na verdade, essa autonomia varia a depender da dinimica de cada etapa.
Nas locais, distritais ¢ municipal os atores podem construir suas propostas mais
livremente, ao passo que nas etapas estadual e nacional as regras prescritas se
limitam a aceitagdo ou a negagdo das propostas oriundas das etapas anteriores.
Este foi o motivo pelo qual os participantes da 7¢ CES-MG romperam com o
regulamento da conferéncia estadual e impuseram uma nova dinimica 2 etapa,
tal qual retratado na secio 3.6 deste capitulo.

11. Questionéario aplicado aos participantes da 72 Conferéncia Estadual de Satide-MG pelo Conselho Estadual de
Saude.
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Contrariando as recomendagées da comissao organizadora, a plendria dessa
conferencia deliberou pela supressio dos GTs e decidiu, por maioria absoluta,
debater e votar todas as propostas em plendrio. O resultado da decisao pode ser
aferido pelo niimero de destaques realizados em cada etapa do processo conferen-
cista. Se comparados os nimeros de propostas destacadas nas diferentes etapas,
percebe-se que, enquanto no nivel municipal verificaram-se 54 propostas, na
etapa estadual observou-se um total de 271 e, no nivel nacional, 19. O menor
nimero encontra-se na etapa nacional, que congrega o maior nimero de
conferéncias estaduais, ou seja, 27 delegacoes. Este processo de racionalizacio do
debate e da possibilidade de mudanga das propostas se justifica tanto em fung¢ao
da legitimidade do que foi construido nas etapas anteriores como do ntiimero de
pessoas nos GTs.

Enquanto nas etapas distritais ¢ municipais os grupos eram formados ale-
atoriamente por até 45 pessoas, no caso da etapa nacional foram compostos por
duzentos delegados sorteados. E fato que este ntimero reduz consideravelmente
o tempo de debate. Dai a proibi¢io da inclusio de novas propostas e da alteragao
substantiva na redagio. Entretanto, se, por um lado, é fundamental respeitar
as opini6es construidas publicamente nas etapas precedentes, mantendo assim a
conexio necessaria para formar um julgamento publico acerca da temdtica deba-
tida em todo o territério nacional, por outro, ¢ igualmente necessario qualiﬁcar
este processo atentando para a pluralidade de identidades, opiniées e saberes que
a etapa nacional congrega. Pequenas mudangas institucionais, por exemplo, o
aumento do nimero de GTs ou a defini¢ao de uma porcentagem de propostas
que poderiam ser alteradas, podem resgatar a autonomia deciséria dos partici-
pantes, sem comprometer a legitimidade de seu processo de construgio. A ideia
de construgio de um sistema legitimo precisa estar atenta para a conexo entre
a dindmica dos diversos féruns com o todo. Neste sentido, além das regras da
representacao de atores, é necessdrio ter em conta as formas como se (re)configuram
as propostas, dado que estas constituem o principal elo entre uma etapa e outra.

Desse modo, vale mencionar o papel exercido nesse processo pelos conse-
lhos de politicas publicas. Tais institui¢oes, responsdveis por convocar as confe-
réncias e definir a metodologia de trabalho, sao fundamentais na constitui¢ao do
processo conferencista. As conferéncias, além de funcionarem como mais um mi-
nipublico por meio do qual os atores refletem sobre as propostas para um SUS de
qualidade nos diferentes 4mbitos da Federagao, podem cumprir também a funcgio
de reestruturar o processo em questdo. Se assim for, a ideia de sistema integrado
de participagao e deliberacio ganha com esta interlocu¢io um novo aporte, uma
vez que a conexdo deixa de se verificar somente entre as etapas das conferéncias,
conforme mostrado neste capitulo, mas também entre as diferentes instituicoes
participativas que conformam a politica de satide no pais.
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CAPITULO 4

CONFERENCIA NACIONAL DE POLITICA PARA AS MULHERES:
INTERACOES DISCURSIVAS E IMPLICACOES PARA A
LEGITIMIDADE EPISTEMICA*

Alfredo Ramos

1 INTRODUCAO

As conferéncias nacionais de politicas publicas no Brasil sao espagos de deli-
beracdo, participagao e representagio que combinam os trés niveis territoriais
(municipal, estadual e federal/nacional). Apesar de terem seu marco inicial em
momento anterior ao governo Lula, é nesse governo que as conferéncias tém
a sua promog¢io e desenvolvimento mais significativos, alterando o cendrio
participativo do Brasil (Avritzer, 2012). Sdo convocadas por diferentes ministérios
para promover diretrizes para a formula¢io de politicas publicas, centradas na
elaboracio e revisao das politicas nacionais, e com um grau diferente de impacto
sobre o processo legislativo (Pogrebinschi e Santos, 2010). Apresentam uma geo-
metria varidvel que combina elementos participativos e deliberativos, formando
um sistema integrado de participagao e deliberagao (Faria, Petinelli e Lourenco,
2012; Ramos, Faria e Jerez, 2012). Podem comecar no nivel microlocal — em
assembleias de bairro, em centro de satide etc. —, mas quase todas ocorrem no nivel
municipal, onde se discutem as propostas que servirao de base para a discussio e se
elegem representantes para o seguinte nivel, o nivel estadual, em que sdo eleitos os
delegados e definidas as propostas para a fase nacional, que acontece em Brasilia

(Mateos, 2011; Silva, 2009).

Este trabalho analisa o processo da 3* Conferéncia Nacional de Politicas
para as Mulheres (CNPM), desde as fases distritais e municipais em Belo
Horizonte, passando pela fase estadual de Minas Gerais, até a nacional em
Brasilia. O foco recai principalmente sobre as escalas estadual e nacional, por
serem aquelas que representam um desenvolvimento mais significativo em
termos do cendrio participativo. A luz das questoes levantadas pela ideia de

*0 autor agradece a Claudia F. Faria por concordar com sua participacdo na pesquisa Da constituicao do interesse
publico a busca por justica social: uma anélise das dindmicas participativa e deliberativa nas Conferéncias Municipais,
Estaduais e Nacionais de Politicas Piblicas, de onde foram tirados muitos dos dados apresentados neste texto. Também
agradece a Leonardo Avritzer e a Giovanni Allegretti pela leitura e os comentérios aos rascunhos deste capitulo, bem
como a Maria A. Lima, pela reviséo do portugués. Eventuais erros remanescentes sdo de responsabilidade do autor.
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legitimidade epistémica da deliberagdo e da participagao, a andlise combina
uma abordagem etnografica com uma discussio mais especifica das interacoes
de saberes no 4mbito deste processo.

2 DEMOCRACIA DELIBERATIVA E DEMOCRACIA PARTICIPATIVA: TENSOES,
ELEMENTOS COMUNS E NOTAS PARA UM SISTEMA INTEGRADO
DE PARTICIPACAO E DELIBERACAO

Apesar da ideia de que “as escolas participativas e deliberativas convergem na
crenga de que as atuais institui¢des democrdticas deveriam melhorar e ser com-
plementadas por novas institui¢oes” (Papadopoulos e Warin, 2007, p. 451),
esta convergéncia nao ¢ evidente jd que “participagio massiva e deliberacio de
qualidade sao muitas vezes dois conceitos em tensao” (Sintomer, 2011, p. 239).
Alids, em consideragoes iniciais sobre a democracia participativa, “a concepg¢ao de
deliberagio politica é praticamente inexistente” (0p. cit., p. 256). Embora possam
partilhar elementos comuns como os principios de discussio, de inclusio e de
publicidade, tedricos da democracia deliberativa interpretam estes principios
de maneira diferente. O principio de discussao é reduzido 4 dimensao argumenta-
tiva do debate (com énfase no “melhor argumento”); o principio de inclusio pode
ter uma abordagem minimalista, segundo a qual nio devem participar tantas
pessoas quanto possivel, sendo suficiente uma amostra representativa; por fim,
quanto ao principio de publicidade, a abordagem deliberativa nio exclui a ne-
cessidade de mecanismos de deliberacio a portas fechadas (Sintomer e Allegretti,
2009, p. 365-367, Blondiaux, 2008, p.126-127).

E possivel encontrar tentativas recentes de conciliar as perspectivas delibera-
tiva e participativa sobre a democracia. Della Porta tenta esbogar uma defini¢ao
de democracia participativo-deliberativa, que ocorre

quando, em condi¢bes de inclusdo, igualdade e transparéncia, um processo comu-
nicativo, aberto a todos aqueles que sao potenciais interessados e com base na razao
(o for¢a do melhor argumento) transforma as preferéncias individuais, levando a
discussdes voltadas para o bem publico (Della Porta, 2011, p. 90).

A partir do trabalho de Goodin (2005; 2008), Avritzer (2011) refere-se a
ideia de eficicia deliberativa, enfatizando que, além de pensar em instituicoes
homogeneamente deliberativas, deve-se prestar atengao aos momentos deliberativos
dentro das instituigoes participativas. Outros estudos tém abordado a ideia de um
sistema integrado de participagio e deliberagao, que busca

vincular tipos distintos de comunicagio e discursos em esferas diferentes que con-
formardo os sistemas propostos. Formas de comunica¢ido mais préximas ao tipo
participativo, como a contestacio, a demonstragio e a negociacgio, devem ser conec-
tadas com formas mais consensuais de solugao de conflitos, préprias as arenas mais
deliberativas (Faria, Petinelli e Lourenco, 2012, p. 255).
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Essa ideia ndo procura s6 a coexisténcia de diferentes parimetros de comuni-
cagio mas também enfatiza a inclusio em tais espacos (Faria, Petinelli e Lourengo,
2012, p. 255 € 256). Para Dryzek (2010, p. 10-12), um sistema pode ser considerado
deliberativo na medida em que essa pluralidade de espagos e formas de interacio
permite uma deliberagao auténtica, inclusiva e consequente. Auténtica no sentido
de permitir uma comunicagio sem coagio, na qual sio reconhecidos argumentos
e pontos de vista diferentes; inclusiva, permitindo a participagao dos interessados e
afetados pela decisao (ou seus representantes); e consequente, mostrando bem a
diferenca que a deliberacao implica na tomada de decisoes.

Finalmente, Mansbridge ¢z a/. (2012, p. 6) identificam a ideia de sistema como
“um conjunto de partes distintas, diferenciadas e de certa forma interdependentes,
muitas vezes com fungoes distribuidas e com divisio de tarefas, conectadas de modo
a formar um todo”. Este sistema exige diferenciagio, integragio, divisio do trabalho e
interdependéncia, além de ter trés fungoes essenciais, cujos desempenhos irdo deter-
minar sua legitimidade, definidas a seguir.

*  Etica: baseada no respeito mutuo entre os cidadaos, considerados como
sujeitos ativos no governo de suas sociedades (diretamente ou através de
seus representantes).

*  Democrdtica: refere-se a inclusao e igualdade entre os cidadaos. A inclusio de
multiplas vozes, demandas, interesses é o “elemento central que torna o pro-
cesso de democracia deliberativa um processo democrdtico” (gp. cit. p. 19).

»  Episttmica: relaciona-se com “produzir preferéncias, opinioes, decisoes
devidamente informadas por fatos e l6gicas e que s3o o produto de consi-
deragdes substantivas e significativas de razoes relevantes” (op. cit., p. 18).

Essa fun¢io epistémica e sua relagdo com as outras fungées serdo a base para
a andlise do processo da 3* CNPM. Discutir-se-4 brevemente a ideia de funciona-
lidade ou legitimidade epistémica do processo deliberativo para, depois, apontar
algumas perspectivas tedricas com o intuito de reconciliar a questao epistémica
com os elementos mencionados.

3 A JUSTIFICACAO EPISTEMICA DA DELIBERACAO: DOS CRITERIOS INDEPEN-
DENTES A EQUIDADE EPISTEMICA

Entre as vérias elaboragoes tedricas sobre a legitimidade da democracia deliberativa,
a justificacdo epistémica considera que

a democracia deliberativa se justifica e, portanto, as decisoes politicas através de
um processo deliberativo democrdtico sio legitimas, porque o procedimento tem
mais valor epistémico do que outros procedimentos democrdticos alternativos.
Isto significa que as decisbes tomadas por esses processos sao mais susceptiveis de
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ser certas em geral do que as tomadas por outros procedimentos democrdticos.
Correcio essa que ¢, pelo menos parcialmente, independente do processo e inter-
subjetivamente vélida (Marti, 2006, p. 181).

Essas ideias sdo a base para estabelecer a existéncia de um “padrao independente
de decisoes corretas” (Cohen, 1986, p. 34) como base da perspectiva epistémica da
democracia. Cohen afirma que uma decisio é correta quando ela responde ou permite
alcangar uma ideia de bem comum que ¢ independente do processo a partir do qual
se alcangou essa decisao. A partir da perspectiva de Marti, a legitimidade epistémica
“pressupde que hd algo que podemos e queremos saber” (2006, p. 182) — esse ¢ o
critério de corregio das decisoes politicas parcialmente independentes do processo
decisério — e, portanto, precisamos do melhor procedimento para encontrar a melhor
solugdo para um problema. O melhor procedimento seria a democracia deliberativa.

Entretanto, a ideia de um elemento de validade externa ao processo estd
sendo submetida a vdrias revisoes para determinar qual é o niicleo da concepgao
epistémica de democracia deliberativa. A prépria existéncia de um critério de bem
comum independente, assim como os elementos ligados ao processo, sio os eixos
fundamentais desses debates.!

Em primeiro lugar, pode-se fazer referéncia aos trabalhos de Estlund (1997;
2011). O autor aborda apenas alguns critérios substantivos com base na ideia de que,
em diferentes comunidades politicas, ¢ muito elevada a possibilidade de divergéncias a
respeito de se uma “decisdo cumpre ou nao os pardmetros externos da justica” (2011, p.
146). No entanto, ele apresenta uma descrigao da legitimidade democrética, segundo a
qual “hd pouca ou nenhuma énfase na equidade processual” (0p. cit., p. 105). Procura
conectar as teorias processuais com as substantivas, reconhecendo o valor epistemold-
gico do processo e ndo “alguma virtude nao epistémica deste, tais como o respeito pela

igualdade de participagio e de expressao de pontos de vista” (9p. cit., p. 169).

De forma mais consoante com a interagio entre perspectivas deliberativa e
participativa aqui propostas, Peter (2007; 2009) desenvolve a ideia do procedimen-
talismo epistémico puro. Ele baseia sua concepgao epistémica da deliberagao em dois
elementos: o razoamento publico e a equidade politica, assim considerados:

*  razoamento piiblico: “incorpora a dimensao epistémica dentro de uma
preocupacio com os procedimentos justos enfatizando o valor episté-
mico dos processos deliberativos justos” (Peter, 2009, p. 126); e

*  equidade politica: é interpretada de uma forma que incorpora a equida-
de epistémica.

1. Pode-se fazer referéncia a perspectivas tedricas como o agonismo (Mouffe, 2007), as revisdes de Fraser (1997) da ideia
de esfera publica, ou as criticas feitas a deliberagao, por incorrer em desigualdades na consideracédo de certos conhecimen-
tos, atores e repertdrios (Sanders, 1999; Young, 2000). Além disso, este texto posiciona-se fora das perspectivas que ligam
a democracia com a verdade, e dessa com aquelas que a ligam ao reconhecimento do pluralismo de valores.
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A concepgao de Peter exige que todos os afetados deliberem em condigoes
de igualdade politica e epistemoldgica:

A democracia deliberativa baseada no procedimentalismo epistemolégico inter-
preta a deliberacio publica como um processo continuo de engajamento critico
e aprendizagem com representacoes conflitantes sobre o que sio os problemas, o
que ¢ preciso para resolvé-los, e as razdes que as pessoas tém para avaliar opg¢des
alternativas assim interpretadas. Pode, assim, levar a sério a fung¢io construtiva
dos processos de decisao democrdticos, sem abandonar o respeito do pluralismo
de valores (0p. cit., p. 126).

A partir dessa abordagem, as diferengas sociais sdo importantes em termos
cognitivos, pois s20 necessdrias para avaliar que tipo de “bem comum” que estd
sendo deliberado. Este modelo de legitimidade, “nao pressupoe a existéncia de
um produto certo para as decisées democrdticas” e considera que a “deliberagao
publica inclusiva ¢ valiosa nio sé por razdes de igualdade politica, também por
suas contribuicoes epistémicas” (Peter, 2007, p. 348).

Dessa maneira, concentra-se na dimensao cognitiva do processo, que capta
“melhor a fungio construtiva da democracia deliberativa” (Peter, 2009, p. 127).
A proposta exige “deliberacio publica entre os membros de uma comunidade de-
mocrdtica, em condi¢des de igualdade politica e equidade epistémica” (op. cit., p.
132). Isto permite ultrapassar os problemas das abordagens centradas em padroes
independentes, que s6 podem assumir os problemas relacionados com o marco jd
conhecido. Sua proposta enfatiza que “os vieses problemdticos nio sao aqueles que
ja sabemos, mas aqueles que permanecem ocultos” (9p. cit., p. 132) e que as préti-
cas de producio do conhecimento devem ser inclusivas, vinculando inclusao poli-
tica e equidade processual com o valor epistémico na construcio da legitimidade.

4 ESCALA, SABERES E CONFLITO NOS PROCESSOS
PARTICIPATIVOS/DELIBERATIVOS

A reflexdo sobre a concepgio epistemoldgica a partir dessa perspectiva tem que
dialogar com a questao da escala, que se tornou um problema significativo na
teoria deliberativa e participativa (Parkinson, 2006; Dryzek, 2010; Sintomer e
Talpin, 2011). Isto decorre, basicamente, do fato de que existem fatores epis-
temoldgicos que justificam a implementagio de dispositivos participativos e/ou
deliberativos, apontando as capacidades dos cidadios a serem valorizadas nesses
processos: “como o afastamento das pessoas do poder foi justificado pela igno-
rincia das massas, na sua inclusdo serd necessdrio enfatizar o seu entendimento”
(Sintomer e Talpin, 2011, p. 13). Quais sdo, entio, as competéncias e conheci-
mentos que o processo pretende criar/usar? E como estao ligadas & decisao e a
escala? A relagdo entre conhecimentos, equidade epistémica e processual, e escala
¢ fundamental, considerando-se que “se a competéncia civica estd ligada apenas
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ao saber do utilizador, os ‘profanos’ sdo ilegitimos para intervir em qualquer nivel
além do local, seu bairro ou local de trabalho” (op. cit., p. 14).

Para analisar as interacoes entre conhecimentos produzidas nos espagos de
deliberacio nas diferentes fases da CNPM, dar-se-4 atencio a classificacio desen-
volvida por Sintomer (2010, p. 135-153), que sistematiza os saberes adquiridos
ou apresentados nestes processos dividindo-os conforme demonstrado a seguir.

1) A razdo comum: ha duas variantes deste tipo de saber cidadio, referidas
a uma razio acessivel a todas as pessoas e derivada da experiéncia coti-
diana. Normalmente, ¢ utilizada para “complementar um saber técnico
que seria inadequado se estivesse isolado” (op. cit., p. 141):

saber do utilizador — Sintomer ilustra este tipo com uma citagao
de Dewey: “a pessoa que calca o sapato é que sabe se lhe aperta ou
onde lhe aperta, embora o sapateiro qualificado possa saber melhor
como resolver o problema” (p. cit., p. 135). Este conhecimento é
considerado vélido tanto pelas teorias da nova gestao putblica como
pelas perspectivas da autogestao. A perspectiva comunicativa cria
a necessidade de uma discussio “para que as vdrias necessidades
expressas produzam um saber exploravel” (op. cit., p. 137). O saber
do utilizador estd associado a 16gica de proximidade, no sentido
triplo de proximidade entre os cidadaos e os politicos, proximidade
geogréfica e semelhanga socioldgica.

bom senso — refere-se a capacidade de julgamento desapaixonado, é um
“sabernaosistemdtico e, predominantementedesinteressado” (Sintomer,
2010, p. 139). Esta nogao ¢ referenciada em experiéncias como ju-
ris de cidadaos, conferéncias de consenso etc. Normalmente, os
participantes sao selecionados por meio de sorteio e requerem “suficientes
informacoes, debates contraditérios (ou, pelo menos, pluralistas), que
permitam a troca de argumentos e momentos de introspec¢ao pessoal”

(0p. cit., p. 140).

2) O expertise do cidaddio: além do conhecimento da experiéncia cotidiana,
este saber se relaciona com “um saber técnico que vai para além da
simples experiéncia e dos saberes préticos, devido ao seu cardter sistémico
e a0 recurso a conceitos abstratos” (gp. cit., p. 141). Encontram-se trés tipos
dentro deste conhecimento:

saber profissional difuso — neste caso, aqueles que “participam
enquanto habitantes sio também trabalhadores dotados de um
saber profissional, que pode ser aplicado no seu trabalho ou fora
dele. Este saber pode ser mobilizado tanto na associa¢io, quando
na tomada de decisoes, como na realiza¢io dos projetos adotados”
(op. cit., p. 142);
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*  expertise por delegacdo — s3o os conhecimentos adotados na realizacio
das tarefas delegadas do Estado para entidades da sociedade civil; e

* contra-andlise — desenvolvido em cendrios de conflito sobre as
decisoes cientificas ou técnicas, “quando determinados atores
demonstram a necessidade de abrir o debate e alargd-lo para além do
circulo habitual dos decisores. As associagdes que pretendem uma
contra-andlise podem realizd-las elas préprias ou recorrer a experts
externos” (op. cit., p. 143). Este tipo de conhecimento questiona,
ainda, que a tomada de decisoes seja delegada aos especialistas.

Além dessas tipologias, é importante fazer referéncia ao saber politico adquirido
nos processos de mobilizagio politica, ou nos processos deliberativos ou participativos
que aparecem como escolas de cidadania. Como resultado da reflexdo coletiva — a
aprendizagem, andlise e a interagio com os outros —, surgem os direitos e conhe-
cimentos que desafiam as margens da cultura civica e a “divisao do trabalho entre
aqueles que sabem e aqueles que aprendem” (0p. cit., p. 148).

Observar as interagdes entre esses conhecimentos e os atores que os levam
a0 espago publico é importante na medida em que é necessdrio considerar o
conflito e a dissensdo “como epistemicamente produtivos” (Anderson, 2006, p. 9).
Bichtiger (2011) defende a existéncia de modelos contestatérios de deliberacio

em que estdo presentes trés tipos de interagoes discursivas, relacionadas a seguir.

*  Questionamento: ¢ o processo de interrogagio critica e perguntas cruzadas,
enfatizando o papel critico de tal questionamento.

* Disputa: ¢ o processo de disputa argumentativa com base nas posi¢coes
e os argumentos dos participantes.

* Insisténcia: é um processo sustentado de disputa e questionamento,
com o objetivo de “uma anilise rigida do ato em questao” (op. cit., p. 7).

Tal abordagem permite a consideracio, no estudo empirico da deliberacao,
de “outras formas de comunicacio, tais como a retérica, as emogdes, 0S
story-telling” (Bichtiger, 2011, p. 2), sempre que sejam utilizados para direcionar
a atengao para fatos nao considerados (op. cit., p. 9). A atengdo para diversas
formas de comunica¢io que permitam a manifestagio de ideias diversas e con-
flitantes parte da fungao epistémica dos sistemas de delibera¢io e tem como
objetivo “a controvérsia produtiva, nio o confronto estéril” (op. cit., p. 5).
Estas formas de comunicacio tornam o sistema deliberativo mais frutifero em termos
epistémicos, especialmente porque podem ajudar a “explorar mais plenamente todos
os lados de uma questao, a descobrir informagoes nao compartilhadas” (Béchtiger e

Gerber, 2012, p. 3).



102 Conferéncias Nacionais: atores, dinamicas participativas e efetividade

5 A 32 CONFERENCIA NACIONAL DE POLITICAS PARA AS MULHERES:
UM PROCESSO COM LEGITIMIDADE EPISTEMICA?

A 1* Conferéncia de Politicas para as Mulheres ocorreu em 2004, e a segunda
edi¢io, em 2007. A 3* Conferéncia Nacional de Politica para as Mulheres foi
realizada em 2011, convocada pela Secretaria de Politicas para as Mulheres (SPM)
para discutir o II Plano Nacional de Politicas para as Mulheres (PN). A 3* CNPM

contou com seguinte ciclo:

* em Belo Horizonte, ocorreram nove pré-conferéncias distritais, totali-
zando 1.092 participantes, sendo que a etapa municipal contou com
317 participantes;

* em Minas Gerais, foram 43 municipais e trés conferéncias temdticas,
sendo os temas trabalhadores rurais, mulheres em espacos de poder e
mulheres negras. Ao todo, 957 delegadas participaram da etapa estadual.

A CNPM como um todo contou com 1.119 conferéncias municipais, 118
regionais e 27 estaduais. A etapa nacional teve a participacio de 2.813 delegadas.

Todas as conferéncias mantiveram o mesmo formato:

* plendria de abertura: momento de discussao, entre outras coisas, dos
regimentos internos (RIs) e compartilhamento de informacoes sobre o
ciclo e os cadernos de propostas dos niveis prévios;

*  grupos de trabalho (GTs): momento de discussio e elaboragio de propostas;

* plendria de encerramento: espago de discussio e priorizagao das
propostas; e

* cleicdo das delegadas para o préximo nivel, exceto na tltima fase (nacio-
nal) — o percentual de vagas para delegadas foi de 60% para delegadas
da sociedade civil e 40% para o poder publico.

5.1 Pré-conferéncias distritais: o inicio do processo, a escala microlocal

As pré-conferéncias distritais correspondem a primeira etapa do ciclo, que
terminou na 3* CNPM, em Brasilia, e constituiram os espacos onde foram geradas
a maioria das propostas discutidas nas outras escalas. Em Belo Horizonte, nove
conferéncias distritais (uma por distrito) foram realizadas entre 10 e 26 de agosto
de 2011, resultando em 171 propostas.

A organizacio das pré-conferéncias depende da Coordenadoria Municipal
dos Direitos da Mulher (COMDIM). Nio tendo uma estrutura administrativa
ou de interagao sociedade civil-poder municipal descentralizada, a COMDIM
coopera com mulheres ativistas ou profissionais para o desenvolvimento de cada
conferéncia na sua 4rea.
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Foram analisadas cinco pré-conferéncias distritais> em Belo Horizonte.
Todas tiveram inicio com o registro e a inscrigao de participantes (em alguns casos,
separados por segmento), momento em que receberam o crachd de registro e uma
série de materiais, incluindo o documento com o regulamento da 3* CNPM e o I
Plano Nacional de Politicas para as Mulheres, que deveria subsidiar as discussoes.

As mesas de abertura da pré-conferéncia apresentavam as diretrizes do pro-
cesso, observando os temas a serem tratados, se haveria ou nao divisao em GTs, e
se as propostas seriam direcionadas para diferentes esferas de governo (por exem-
plo, o municipio de Belo Horizonte desenvolveria o primeiro plano municipal a
partir das propostas da conferéncia). E interessante notar que, embora o IT Plano
Nacional de Politicas para as Mulheres fosse o documento orientador para as
discussées, a organizagao limitou-se a quatro ou cinco dos onze eixos do plano.
Além disso, foram realizadas apresentagdes sobre temas como violéncia, combate
a pobreza e 2 exclusao racial, e participagio das mulheres nas politicas publicas ou
nos espagos de governo.

Em todos os casos, as mesas e apresentagoes iniciais foram seguidas da
elaboracio das propostas e da escolha de delegadas(os). Nestes momentos, as
pré-conferéncias apresentaram um maior grau de informalidade, determinado
pela auséncia de regimento interno, algo que prejudicou sua qualidade delibe-
rativa. Algumas pré-conferéncias tiveram divisao em GTs, outras discutiram as
propostas em plendrio.

Nos casos em que foi decidida a divisdo em GTs, o habitual foi ler os objeti-
vos do plano antes de iniciar a discussao. Cada grupo tinha de dez a vinte pessoas,
com um coordenador e um relator (em geral, do setor de governo). A elaboragao
das propostas consistia em uma discussiao em que qualquer pessoa podia sugerir
uma proposta para ser debatida pelo grupo. Nio houve votagio nos GTs, e as
propostas foram geralmente aprovadas por aclamagao apéds breves trocas de argu-
mentos entre as participantes. Também ndo houve debates prolongados nos casos
em que o debate foi realizado em plendria. Na maioria dos casos, a transmissao
das propostas dos grupos de trabalho para as plendrias foi deficiente. Em poucos
casos, as propostas foram lidas em plendrio (que em qualquer caso, nao consti-
tuiu uma esfera de debate ou aprovagio das propostas), e s6 foi lido 0 nome das
delegadas eleitas.

Em relagio as retdricas adotadas e aos conhecimentos expressos, muitas das
apresentagoes focaram em experiéncias pessoais ou microlocais a partir das quais
as propostas foram elaboradas. Em contrapartida, trabalhadoras nos setores de

|

satde, educagio e atencdo a violéncia de género usavam mais conhecimentos

2. Os dados apresentados referem-se as pré-conferéncias dos sequintes distritos: Norte, Centro-Sul, Barreiro, Venda
Nova e Pampulha.
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técnicos vinculados especificamente a sua profissao. Houve também opinides que
exigiram a presenca de certos grupos (indigenas, negras etc.) como significativa
para o processo. Em poucos casos apareceram perspectivas mais gerais ou sistémi-
cas, ou houve mengao as palestras de abertura das pré-conferéncias para justificar
uma proposta.

A elei¢ao de delegadas seguiu a elaboracio das propostas. O ntimero de dele-
gadas a escolher foi determinado pelo regulamento da 3* Conferéncia Municipal.
Foram selecionadas até vinte delegadas titulares — quando houve mais de cem
pessoas, numero alcangado em quase todos os casos, exceto dois, nao valorizando
o grau de mobilizagio — em cada distrital (independentemente da populagio da
drea) e uma delegada para cada cinco participantes, em caso de nio se chegara cem.
O critério de representacio foi mantido em 60% de vagas para sociedade civil e
40% para o poder publico.

Nas pré-conferéncias com a presen¢a de GTs, a apresentagao das candidatas
ocorreu nos mesmo moldes — com propor¢io de uma delegada para cada cinco
participantes — e raramente houve votacio. Nas pré-conferéncias em que a plendria
foi mantida, o mecanismo da eleicao foi diferente: ou por apresentagio voluntdria
(com ou sem votagao) ou por acordo das participantes. Enquanto em uma as
delegadas voluntdrias foram apresentadas em plendrio e nio foi necessdrio votar,
em outra houve divisao em dois espacos. Os representantes do poder publico esco-
lheram suas delegadas por acordo, enquanto, entre a sociedade civil, cada candidata
teve um minuto para se apresentar e, em seguida, foram escolhidas por votagao.
A eleigao de delegadas em espacos separados facilitou o cumprimento das regras
sobre as porcentagens de representacio, o que nio aconteceu quando a eleicao foi
feita nos grupos de trabalho.

5.2 32 Conferéncia Municipal: o inicio do processo representativo

A 3* Conferéncia Municipal de Politica para as Mulheres de Belo Horizonte foi
realizada nos dias 2 e 3 de setembro de 2011, no Auditério da Faculdade de
Medicina da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Esta conferéncia resultou
em catorze propostas para o nivel estadual e 28 para o municipal. A primeira etapa
foi a inscri¢ao das delegadas, que receberam diversos materiais, como o documento
com a convocatdria, o regulamento e o II Plano Nacional de Politicas para as
Mulheres. Junto a estes, havia também o documento com as propostas vindas das pré-
conferéncias distritais. Este documento serviu de base para a discussao nos GTs, em
que as propostas foram substancialmente modificadas a partir dos debates.

O painel de abertura da conferéncia teve breves declaragoes da coordena-
dora da COMDIM e do secretdrio municipal de politica social, seguidas de uma
apresentagio de Tatau Godinho (assessora especial da Secretaria de Politicas para
as Mulheres) sobre o processo da 3* CNPM. Nesta fase, o regulamento foi lido e
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aprovado. A maioria das apreciacoes tinham a ver com a logistica da conferéncia,
os direitos de voto das convidadas e observadoras, ou a questao da participagio
masculina. S6 foi significativa uma das mog¢des que modificou a dinimica e a
porcentagem de eleicao das delegadas. As trabalhadoras do setor publico (nio as
gestoras) foram consideradas como sociedade civil, alterando a porcentagem de
participagao de delegadas de 60% para 80% de representantes da sociedade civil,
e de 40% para 20% de representantes do governo.

O segundo dia incluiu duas palestras. A primeira combinou uma andlise da
situacdo das mulheres no municipio junto aos desafios a enfrentar paraa construgao
de politicas de género. A segunda esteve mais focada na avaliagio das propostas da
2¢ Conferéncia Municipal de Politicas para as Mulheres e as perspectivas de
melhoria a partir de sua realizagio.

Tal como nas pré-conferéncias, as participantes trabalharam cinco temdticas
do 22 Plano Nacional nos GTs. As participantes foram divididas em cinco grupos
(com uma média de 35 a 40 pessoas em cada). Cada um dos GTs deveria escolher
trés propostas que seguiriam para o nivel estadual e cinco propostas para subsidiar
o Plano Municipal de Politicas para as Mulheres.

O conjunto de propostas que cada grupo tinha de discutir variou entre 37
e 46 (o GT de satde e direitos reprodutivos foi o que mais tinha propostas para
debater). Nenhum dos GTs podia gerar novas propostas, respeitando o fato de
que foram elaboradas nas pré-conferéncias, s6 podiam fundir algumas ou modi-
ficar a redagao das jd existentes. Em muitos GTs, a preocupagao fundamental das
delegadas foi melhorar a redacio de propostas (a maioria delas teve destaques) e
agregar algumas, visando aperfeicoar sua qualidade e impacto.

O processo de debate sobre as propostas modificou e melhorou substancial-
mente sua qualidade, seja por meio da discussio em plendria ou com a criagdo de
grupos que prepararam uma nova versio — isto acontecia quando a proposta era
destacada por mais de uma pessoa. Nesta segunda fase, a circula¢io de conheci-
mentos e aprendizagens derivados das pré-conferéncia e sua interagao foi maior.
A priorizagao das propostas depois dos debates — principalmente voltados a fusao
das propostas — foi realizada por meio de votagio levantando o crachd de registro.

Na plendria de encerramento, com pouca assisténcia, a mesa de coordenagio
convocou de forma aleatéria as relatoras dos grupos de trabalho para ler as pro-
postas aprovadas. Apenas foi votada uma proposta — recuperando um debate que
ocorreu no grupo e alterando a decisao tomada no GT.

Para a elei¢do das delegadas foram formados dois féruns, um para eleger as re-
presentantes do poder publico e outro para eleger as representantes da sociedade civil,
o que foi mantido apesar dos protestos que ocorreram em alguns grupos de trabalho.
Cinquenta delegadas foram eleitas — quarenta da sociedade civil e dez do governo.



106 Conferéncias Nacionais: atores, dinamicas participativas e efetividade

No espago da sociedade civil, foram discutidos alguns critérios para orientar
a escolha. Primeiro, sem chegar a acordos relevantes a este respeito, tentaram
abordar questdes de representagio por segmento (idade, raga e entidade).
O segundo critério foi o de respeitar a representacao territorial, considerando todas
as divisoes distritais. Este foi o critério mais importante, o que levou a reunides
separadas por distrital para eleger suas delegadas. Apenas em dois dos nove casos
foi necessdrio recorrer a votagao. Nestes casos, as candidatas tiveram tempo para
se apresentar e, em seguida, foram votadas pelas presentes.

5.3 32 Conferéncia Estadual: mudanca na escala e na qualidade deliberativa

Na 3* Conferéncia Estadual de Politicas para as Mulheres de Minas Gerais (rea-
lizada entre os dias 17 ¢ 19 de outubro de 2011), a quantidade e diversidade de
atores envolvidos foram muito maiores que em fases anteriores. A mesa de aber-
tura realizou uma avaliagio das politicas pablicas para as mulheres desenvolvidas
até o presente, o que serviu como quadro de avaliagdo e presta¢io de contas no
ambito da conferéncia.

Apés essa fase, foi lido e votado o RI da conferéncia. Antes de comegar a
leitura, a coordenadora da mesa lembrou que sé poderiam votar as delegadas com
o crachd visivel. Um total de dezesseis artigos do regimento foram destacados para
discussao, relativos a vdrios aspectos. No entanto, muitas das propostas de alteragao
dos artigos foram rejeitadas em votagio. Primeiramente, algumas que tentaram
garantir mais vagas para mulheres negras ou para comunidades tradicionais na
eleicao de delegadas ou na comissio organizadora. Outra proposta rejeitada foi a
que tentou repartir vagas restantes para as representantes de entidades de ambito
nacional. Finalmente, houve tentativas de modificar a dinAmica da discussdo,
afirmando que a divisdo aleatéria das pessoas em grupos de trabalho nao permitia
rentabilizar o conhecimento das pessoas com um conhecimento mais relevante
em outras dreas, desperdicando estes saberes. Além disso, foi pedido maior tempo
de exposicio nos debates. Ambas as propostas foram rejeitadas.

Além de questoes organizacionais (controle de assisténcia, horérios etc.), as
modificagbes mais importantes no regimento relacionaram-se a representagao.
Primeiro, foi aprovado que a elei¢cio das delegadas fosse conduzida de forma inde-
pendente por cada uma das regionais da Secretaria Estadual de Desenvolvimento
Social (Sedese)? para ser aprovada na plendria final. A proposta seguinte — muito
mais controversa e aprovada apds votagdao mais disputada — foi que as regionais
pudessem eleger suas representantes de modo auténomo, de acordo com os
critérios proprios, sem obrigatoriedade de considerar os critérios definidos no RI.

3. A Sedese dividiu o estado de Minas Gerais em vinte regionais para a divisdo de delegadas em funcéo da populacéo.
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A porcentagem e o nimero de delegadas que as regionais poderiam escolher
era determinada por sua populagio e, em seguida, pelo grau de mobilizagao — isto
¢, o nimero de municipios que fizeram conferéncias em cada regido. A terceira
modificacio feita indicou que a férmula de repartigao deveria ser o grau de mobi-
lizagao (invertendo os critérios iniciais), de modo a valorizar a participacao prévia.
A votagao foi de 78 contra e 109 delegadas favordveis 4 mudanca. A aprovagao
desta proposta alterou significativamente a distribui¢io das delegadas entre as
regionais, ficando como apresentado na tabela 1.

TABELA 1
Vagas delegadas por regional antes e depois da votacao
Antes da modificacdo Depois da modificacdo

. Vagas

Regionais da Sedese : i i -

Soae?;cd)e civil Pode(erPL;bllco Sociedade civil Poder ptiblico modificadas

Almenara 2 1 3 1 +1(5Q)
Paracatu 2 1 2 1 0
Salinas 2 1 2 1 0
Aracuai 2 1 2 1 0
ltuiutaba 2 1 1 1 -1(5Q)
Patos de Minas 0 0 0 0 0
» ) +2 (SC)
Tedfilo Otoni 6 3 8 4 +1(PP)
Uberaba 6 3 7 3 +1(5Q)
Pogos de Caldas 5 3 6 3 +1(5Q)
Muriaé 5 3 5 2 1 (PP)
Curvelo 5 2 3 2 -2(SQ)
Uberlandia 5 2 3 3 -2(SQ)
+5 (SQ)
Governador Valadares 6 3 1 5 +2(PP)
+3(SC)
Montes Claros 6 3 9 5 +2 (PP)
Varginha 6 3 6 3 0
Séo Jodo Del Rei 6 3 6 3 0
Juiz de Fora 6 3 5 3 -1(sQ)
R 3(SC)
Divinépolis 6 3 3 1 1(PP)
- 4(SC)
Timéteo 6 3 2 1 2(50)
Belo Horizonte 26 13 26 " -2 (PP)

Elaboracdo do autor.
Obs.: com base no Regimento Interno da 32 Conferéncia Estadual de Politicas para as Mulheres.
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Catorze das vinte regionais se depararam com alteragio no nimero de
delegadas que poderiam escolher. Esta mudanga ¢ significativa, ndo sé por causa
das transformacoes geradas, mas pela implica¢io disso em termos de conflito por
representagao. A alteragio proposta partiu da sociedade civil, que procurou alterar
a divisao concebida pelo governo de modo a gerar um cendrio mais oportuno aos
interesses de alguns movimentos de mulheres.

As participantes foram divididas aleatoriamente em seis grupos de trabalho
para debater sobre um dois eixos do II Plano Nacional de Politicas para as Mulheres.
A maioria dos GTs iniciou as atividades a partir da escolha de uma relatora — as
duas coordenadoras j4 tinham sido selecionadas — e com a leitura dos objetivos dos
eixos no plano para determinar quais eram prioritdrios. O foco, aqui, recai sobre
o funcionamento do GT 5, que trabalhou com dois eixos (no nivel nacional e
estadual): “Participacdo das mulheres nos espagos de poder e decisio” e “Cultura,
comunicagio e midia igualitdrias, democrdticas e ndo discriminatdrias” (eixos 5 ¢ 8
do Plano Nacional, respectivamente).

Esse GT, tal como os demais, devia escolher seis propostas para o nivel nacional
e dez para o estadual. A dindmica foi suprimir algumas propostas, encaminhd-las para
outros eixos — quando se considerou que a proposta nio estava dentro do eixo que
estava sendo discutido — e trabalhar com as aprovadas em termos de fusio, corregio,
supressao parcial ou alteragao do texto, gerando novas propostas. No grupo 5, a pri-
meira parte do trabalho teve o resultado apresentado na tabela 2, que real¢a a elevada
quantidade de propostas encaminhadas para os outros eixos.

TABELA 2

Propostas encaminhadas, suprimidas ou debatidas nos eixos 5 e 8
Eixo/nivel Total de propostas Encaminhadas a outro eixo Suprimidas Debatidas
5/nacional 56 17 13 26
8/nacional 18 5 1 12
5/estadual 31 13 8 20
8/estadual 42 12 8 30

Elaboracdo do autor.

Nesta primeira fase, o nivel de debate foi escasso, apenas em alguns casos as
delegadas tiveram de justificar a sua proposta e nao houve praticamente nenhum
conflito. A maior parte do debate se desenvolveu posteriormente na selegio das
propostas finais. Neste GT, a maioria das propostas selecionadas para votacio
final foi objeto de altera¢io durante o trabalho. Adicionou-se texto, alteraram-se
propostas, trocaram-se algumas palavras ou fundiram-se propostas. Nos casos em
que a alteragdo em questdo era muito especifica — como a alteragao ou o acréscimo
de uma palavra ou de uma expressio particular —, esta era raramente justificada.
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Por sua vez, quanto maior era a modifica¢io proposta, maior era a argumentagao.
Assim, quando houve maior interagio discursiva em torno de uma proposta, ou
mais argumentos ¢/ou conhecimentos apresentados, também houve maior trans-
formagao destas propostas.

Entre os saberes que emergiram na observagio da interagio no GT, dois sao
os tipos que apareceram mais. O primeiro é um saber profissional difuso e diverso
resultante das diferentes origens e profissdes das participantes. Dentro desta tipo-
logia, apareceram essencialmente referéncias a questoes legislativas — explicadas
a outras participantes sempre que necessario —, o saber profissional derivado da
experiéncia no campo da politica especifica ou saberes profissionais em diferentes
disciplinas, enfatizados para ressaltar a importancia de uma proposta.

Em segundo lugar, houve um repertério de saberes politicos derivados da
experiéncia em outros processos de participagao, mas também da experiéncia
em conferéncias — conferéncias anteriores de mulheres, nas primeiras fases da 3*
CNPM ou em outras temdticas. Com menor influéncia do que os saberes profis-
sionais, este repertorio transformou as propostas em um sentido estratégico, espe-
cificando a proposta com base no nivel de competéncia, as formas de aplicacio,
observando elementos problemdticos das politicas a partir da contra-anilise etc.

As histérias pessoais ou as experiéncias vividas em um municipio tiveram
pouco peso, muito menor que nas fases iniciais. Os saberes por delegagao tiveram
um peso um pouco maior que as experiéncias pessoais ou locais, de modo que
influenciaram mais as alteragoes nas propostas. Nos casos em que foram utilizados,
referiam-se a experiéncia na gestao de alguns programas e projetos socioculturais.

As interagdes discursivas em torno de cada proposta foram poucas, principalmente
pelo curto espago de tempo existente para tratar das cerca de noventa propostas,
especialmente em um grupo de oitenta participantes. Também praticamente nao
houve momentos de conflito, no sentido de uma disputa entre as participantes.
Na maioria dos casos, a proposta apresentada foi aprovada. Quando houve virias
sugestoes de modificagio, buscou-se abarcar os diferentes interesses ou opinides
apresentadas. Foram raros os casos em que foi possivel ver exemplos semelhantes
a ideia de contestagdo deliberativa, mas é certo que, nestes casos, a interagao
ampliou significativamente os argumentos e permitiu uma melhor compreensao
da modificagdo apresentada, alterando substancialmente a proposta.

Na deliberagao, depois da discussao das propostas de etapas anteriores,
ouve espago para fazer novas propostas em cada um dos eixos, sendo que estas
h o para fazer n ropostas em cada um dos ei ndo q t
poderiam ser tanto orientadas ao plano estadual quanto ao nacional. A existéncia
esta possibilidade toi relevante, porque, por u ado, permitiu valorizar o
dest ibilidade foi relevant r r um lad rmitiu valorizar
conhecimento das participantes que, anteriormente, poderiam nio ter tido espaco
para debater uma temdtica — pela prépria organizacio das fases anteriores das
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conferéncias, em que algumas temdticas nio foram debatidas —, e, por outro, a
partir de novas propostas em sua maioria amplamente justificadas, enriqueceu o
diagnéstico que estava sendo feito dentro de um eixo. Além disso, participantes
cujas propostas haviam sido rejeitadas em fases anteriores tiveram nova oportuni-
dade de defendé-las. Pode-se notar também que houve uma maior familiaridade
com o primeiro eixo de discussio (participacdo) que com o segundo (midia),
independentemente do fato de ambos terem sido considerados igualmente
importantes. Foi muito maior a diversidade de argumentos e saberes apresentados
quanto ao primeiro tema, enquanto, no segundo, prevaleceram os saberes dos
profissionais ligados a midia.

Embora a tipologia dos repertérios discursivos fosse escassa — ainda que
ocorressem momentos em que foi lido um poema ou contada uma histéria
pessoal, diferenciando da tendéncia geral —, é interessante notar que houve igual
respeito e reconhecimento para todos os repertérios e conhecimentos apresentados.
Mesmo nas interagoes em torno da modificagio de uma mesma proposta, os
repertérios foram reconhecidos de forma equitativa. A maioria das propostas foi
aprovada por votagio préxima ao consenso ou por aclamacio, com poucas
excecdes em que a votagdo foi usada para resolver um conflito.

Para priorizar as propostas que iriam para a votagio na plendria, a votagio
foi usada como um mecanismo de agregacio pés-deliberacio. A votagao teve duas
rodadas — exceto para um eixo em que o nimero de propostas selecionadas era o
mesmo que aquelas que tinham de ser selecionadas. Na primeira, foram votadas
as propostas mais importantes; na segunda, as propostas foram priorizadas a par-
tir do ndmero de votos. Nio houve debate nesta fase.

A plendria final teve como objetivo aprovar as propostas elaboradas nos grupos
tanto para o nivel nacional como para o plano estadual. Apés a apresentacio,
pelas coordenadoras dos GTs, de uma visao geral de como tinham sido os trabalhos,
foram lidas as propostas aprovadas em cada eixo — seis e dez, respectivamente.
Aquelas que nao foram destacadas foram consideradas aprovadas. As propostas com
destaques tiveram turnos para apresentar destaques de modificagio, supressio ou
defesa das propostas para a votagdo final. Além disto, também era possivel
introduzir novas propostas na plendria final — caso contassem com a assinatura de
30% das delegadas. E importante notar que, em todos os eixos, com exce¢io
de um, das propostas finais que foram submetidas, entre 70% e 80% tiveram
mudangas significativas. Algumas tiveram alteracio na redaco, outras resultaram
de fustes entre propostas, outras eram propostas novas. Isto significa que o trabalho
no GT foi relevante para a construgao da agenda da politica para as mulheres e tem
conseguido elaborar mais propostas a serem discutidas.
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No inicio da plendria, foram lidas e discutidas as propostas que seguiriam
para a etapa nacional, conforme ilustra a tabela 3.

TABELA 3
Votacdo das propostas da plenaria de encerramento estadual
Eixo Total de propostas Sem destaque Destacadas Total de destaques
1 6 5 1 1
2 6 3 3 4
3 6 3 3 7
4 6 2 4 10
5 6 1 5 6
6 3 3 2
7 6 3 3 3
8 6 3 3 4
9 9 4 5 5
10 6 3 3 6
Total 63 27 33 48

Elaboracao do autor.

Essa fase teve um papel importante, tornando-se o tltimo espago em que
foram aprovadas, modificadas ou rejeitadas as propostas, além de permitir elaboragio
de novas propostas. Foram destacadas mais de 50% das propostas. A maioria dos
destaques apresentados apenas buscou adicionar alguns matizes ao texto ou alterar
ligeiramente a redagio. Em quase todos, ndo houve justificacio publica, mas, em
geral, as propostas foram aprovadas. Nos poucos casos que tiveram justificacio, o
saber técnico e profissional foi predominante — referéncia a legislagio, diagndsticos
gerais sobre um determinado setor etc. —, sendo quase anedéticas as experiéncias
pessoais, os casos municipais ou os saberes mais politicos.

Apenas em um caso houve um conflito real na plendria, relacionado a votagao
sobre a legalizagio do aborto, temdtica presente em outras fases da conferéncia.
Esta proposta foi a que obteve o maior niimero de destaques e foi objeto de maior
interagio discursiva. As retéricas apresentadas a favor ou contra e as reagoes da
plendria foram radicalmente diferentes ao que aconteceu nesta fase.

As delegadas contra a legalizagio fizeram declaracoes como: “isso ¢ legalizar
o assassinato” ou “esta conferéncia é favordvel a vida, esta proposta ¢ contra a
vida, por isso é uma proposta contra o espirito da conferéncia’. As defensoras da
legalizacdo, em contrapartida, defenderam a natureza laica do Estado brasileiro
ou fizeram referéncia aos direitos das mulheres. E 6bvio que os argumentos neste
momento nio alteraram as preferéncias das participantes e, ante a impossibilidade
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de se chegar a um consenso, a proposta foi votada. O resultado do primeiro turno —
com apenas um voto de diferenca a favor da supressao da proposta — foi questio-
nado pelas delegadas, de modo que houve uma segunda votagao em que a proposta
foi mantida, tendo sido aprovada com 104 votos a favor e 100 votos contra.

Apoés debate, quatro propostas novas foram aprovadas. A importancia da
plendria como um férum de discussao e consolidagio das propostas foi muito
maior que em etapas anteriores. Cabe adicionar, ao analisar como se qualificam
e proporcionam competéncias relevantes a este espago, o fato de que era possivel
apresentar novas propostas — embora tenha havido pouco debate sobre elas.

Ao discutir as propostas relativas ao plano estadual, a coordenadora levantou
apossibilidade de aprovar todas em conjunto sem que fossem lidas. As participantes
aprovaram a sugestdo. Considerando o alto grau de destaques que existiram
sobre as propostas que iriam para a etapa nacional e suas implicagoes, esta decisio,
tomada por falta de tempo, foi um déficit em termos da qualidade do processo
deliberativo.

Na dltima fase, as regionais dividiram-se entre poder publico e sociedade
civil para a eleigao das delegadas, de modo que cada grupo decidiu os préprios
critérios de escolha. Grande parte da discussdo foi para clarificar esses critérios,
o que significava, por um lado, um debate sobre o que o grupo achava que tinha
que representar (idade, etnia, entidades, territérios etc.) e, por outro, um conflito
forte entre as delegadas sobre a legitimidade de sua representacio, deixando claras
as relagoes de poder e as tensoes entre as delegadas regionais.

5.4 A conclusado do processo: a 32 Conferéncia Nacional de Politica para as
Mulheres em Brasilia

Depois da realizagio de 1.119 conferéncias municipais, 118 regionais e 27
estaduais, a 3* CNPM teve lugar entre os dias 12 e 15 de dezembro de 2011, no
Centro de Convengoes Ulysses Guimaries, em Brasilia. Desde o seu inicio, foi
afetada por problemas de logistica. A empresa que havia vencido a licitagao para
organizar o evento retirou-se dez dias antes do inicio da conferéncia. Isto gerou
problemas de acomodacio e transporte de muitas delegages. Estes transtornos
impactaram os hordrios, o ambiente e os trabalhos da CNPM. Algumas delega-
¢oes estaduais ameagaram até mesmo abandonar a conferéncia.

Esse problema foi mencionado em todas as declaragoes da mesa de abertura,
incluindo a da presidente Dilma Rousseff. Entre as conferéncias j4 realizadas
em seu governo, esta foi a Unica conferéncia que contou com a presenca da
presidente. Dilma Rousseff se referiu a importancia da conferéncia, ao compro-
misso dos diversos ministérios com a resolu¢io dos problemas de logistica, ¢ a
importancia do século XXI como o tempo do “empoderamento das mulheres”.
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Além disso, confirmou que a SPM manteria seu szatus atual. Michelle Bachelet,
secretdria para a Igualdade de Género das Nag¢oes Unidas, foi outra presenga de
destaque nesta etapa nacional.

Diferentemente do que foi observado nas etapas preparatérias no estado de
Minas Gerais, a etapa nacional da 3* CNPM atribuiu uma grande importincia
aos espagos de formagao e debate. Houve quatro painéis de discussdo e oito “rodas
de debate” para discutir temas como desenvolvimento socioeconémico, racismo
e lesbofobia, autonomia, comunicagio, entre outros. Houve ainda um conjunto
de palestras especificas sobre as perspectivas e prioridades do II Plano Nacional de
Politica para as Mulheres, foco da discussao na 3* CNPM. Painéis e grupos de discussao
tiveram muita participagio tanto das delegadas do governo como da sociedade civil.

A representacio deixou de ser o eixo central do debate sobre o regimento da
conferéncia. A mudanga mais importante foi o aumento do nimero de propostas
que cada GT poderia escolher, que ficou em vinte. Esta mudanca foi justificada
observando que alguns eixos tinham mais propostas que outros, de modo que
limitar a dez as propostas que poderiam ser escolhidas seria uma “injusti¢a com-
parativa’. Isto significou, contudo, que alguns eixos poderiam automaticamente
fazer propostas novas, uma vez que nem sequer tinham vinte propostas no total,
como indica a tabela 4.

TABELA 4

Total de propostas por eixo
Eixo Total de propostas
Autonomia econdmica e social e desafios para o desenvolvimento sustentavel 22
Autonomia pessoal das mulheres 37
Autonomia cultural 18
Autonomia politica, institucionalizacéo e financiamento de politicas ptblicas para as mulheres 10

Elaboracdo do autor.

Os outros destaques tinham a ver com questdes técnicas e de organizacio
interna, como programagio, apresentagio de propostas, esclarecimentos sobre a
porcentagem de GTs que tinham de aprovar uma proposta etc. Durante a CNPM,
podiam ser observadas algumas reunides de organizacdes de mulheres que tém
articula¢io nacional. Nestas reuni6es, eram determinadas quais propostas seriam
apresentadas nos GTs. A presenca de vérias delegadas destas organizacdes permi-
tia que estivessem presentes nos GTs de todos os eixos, atendendo as exigéncias
do regimento para a modificagao ou cria¢io de novas propostas. Embora a estru-
tura da 3* CNPM tenha facilitado este tipo de agao, também ¢ verdade que, a
partir de sua experiéncia, essas entidades promoveram numerosas reflexdes dentro
do GT, onde, além disso, trabalhavam pela aprovacio de suas propostas.
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A organiza¢io dos GTs também mudou em comparagio com as fases
anteriores. Os eixos do II Plano Nacional foram divididos em vdrias 4reas:
i) autonomia econdmica e social; 77) autonomia pessoal; 777) autonomia cultural; e
iv) autonomia politica. No segundo dia de atividades, 24 GTs discutiram o eixo 1.
Os outros trés eixos foram debatidos no terceiro dia, sendo que havia oito GTs
para cada um. Todos os grupos integraram transversalmente as orientagoes relativas
a luta contra o racismo, a lesbofobia e o sexismo, e as desigualdades geracionais.
O namero de delegadas em cada GT variou entre cinquenta e cem.

Para esta pesquisa, acompanharam-se as atividades de dois GTs nos eixos de
autonomia econdmica ¢ autonomia cultural. A tabela 5 apresenta o nimero de
propostas destacadas nestes grupos.

TABELA 5

Numero de propostas destacadas por GT
Eixo Total de propostas Propostas com destaque Numero de destaques
Autonomia econdmica e social 22 17 32
Autonomia cultural 18 18 Nao contabilizados

Elaboracao do autor.

A primeira coisa a ser ressaltada é o nimero de propostas destacadas em cada
GT, sendo o total no eixo da autonomia cultural — que também, pela alteragao do regi-
mento, anteriormente mencionada, poderia produzir novas propostas. Na maioria dos
casos, os destaques tinham como objetivo adicionar itens ao texto — como referéncias
a grupos especificos, concretizar determinadas acdes, enfatizar alguns direitos na
proposta etc.. Apenas no grupo que tinha 22 propostas tornou-se necessario suprimir
ou fundir propostas. Quase todas as propostas foram aprovadas por aclamagio e a
votagio nao foi necessdria para resolver conflitos.

Em quase todos as debates, houve um grau de interagao discursiva — nimero
de intervengdes por proposta — muito maior que nas etapas anteriores, embora
os destaques fossem para pedir mudancas mais especificas ou menos complexas.
Portanto, o grau de justificagio das razdes e o debate em torno delas foram mais
amplos e diversificados.

Neste nivel, os tipos de conhecimentos e saberes que apareceram foram mais
diversificados do que em fases anteriores. E verdade que o conhecimento legisla-
tivo ou técnico, que se pode enquadrar na categoria de saber profissional difuso,
continuou a ter um lugar de destaque, mas compartilhado com outros saberes
importantes, como politico e de contra-andlise. Houve também uma interagao
significativa entre os saberes profissionais em algumas propostas — por exemplo,
prestadores de servigos publicos e assisténcia social — com conhecimentos mais
relacionados com a dinimica da contra-andlise sobre a mesma temdtica —
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por exemplo, o servigo ptiblico —, com o mesmo grau de reconhecimento pelas
delegadas dentro dos grupos.

As contra-andlises apresentadas foram diversas, com exemplos como referén-
cias a pesquisas de organismos independentes, ao conhecimento dos patriménios
culturais imateriais dos povos indigenas e os problemas para a sua valorizagio.
Além disso, também foram mobilizados outros conhecimentos desenvolvidos a
partir das préticas especificas dos movimentos sociais e suas andlises de politicas
publicas (antilesbofobia, educagio, diversidade étnica etc.).

Como saber politico, destacou-se a referéncia feita em alguns casos a agenda
ou as propostas de outras conferéncias (educagio, por exemplo) ou ao trabalho
de outros movimentos sociais — dos quais as delegadas participavam ou nio —,
como o movimento estudantil ou sindical. Nestes casos, buscava-se reforcar uma
proposta feita por outra delegada ou justificar uma proposta que estava sendo
feita. As vezes, houve também delegadas que, dada a sua experiéncia neste tipo
de processo, anteciparam problemas mais técnicos (da gestao da discussio) ou
completaram a elaboragao das propostas indicando como fazé-las mais aplicdveis.

As narrativas referentes as experiéncias pessoais continuaram aparecendo e
foram reconhecidas como vilidas pelas delegadas. De maneira similar ao nivel
anterior, a presenca destes repertdrios teve uma natureza anedética, tendo sido
utilizados especialmente para reforcar algumas propostas e nio para iniciar um
debate. As referéncias as realidades locais ou mais particulares também apareceram,
quase sempre ligadas a situacdo das comunidades tradicionais ou quilombolas.
Como nas fases anteriores, houve um alto nivel de reconhecimento dos saberes
e das propostas apresentadas pelas delegadas. Nao foram observadas hierarquias
significativas entre os conhecimentos para determinar a modificagio ou aprovagio
de uma proposta.

Finalmente, é necessdrio falar de um tipo de discurso muito presente nesta
fase, muito mais que nas precedentes. Este tipo de discurso refere-se a linguagem
dos direitos para justificar ou discutir algumas propostas. Nesse sentido, o debate
serviu para publicizar uma critica as politicas ptblicas para as mulheres como
estavam sendo desenvolvidas até agora e questionar o marco a partir do qual
estas politicas sdo construidas e avaliadas. Assim, expunham direitos pouco
considerados no II Plano Nacional e reivindicavam sua inclusdo nas novas politicas
elaboradas a partir da 3* CNPM.

Como mostra a tabela 6, a porcentagem de propostas modificadas apés a
passagem pelos GTs foi de quase 92%. Na maioria dos casos, as mudangas
consistiam em acréscimos ao texto da proposta inicial. Apenas no eixo 2, devido
ao niimero de propostas a ser escolhidas, houve fusao entre algumas para assegurar
que um maior ndmero de elementos fossem considerados nas propostas finais.
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Dois grupos fizeram novas propostas (duas cada um), observando que, no eixo
1, as novas propostas foram aprovadas por 70% dos GTs, indicando algum grau
de mobilizagao dentro da conferéncia para que estas propostas fossem aprovadas.

TABELA 6
Propostas aprovadas nos GTs o encaminhadas para a plenaria
. Total de Propgstas Proppstas Propostas Aprovadaf Aprovadaf
Eixo modificadas modificadas (sem votagdo  para votagdo
propostas novas P L
nos GT (%) na plenaria) na plenaria
Autonomia econdmica
e social e de_saflos para 2 20 90,1 ) 2 )
o desenvolvimento
sustentavel
Autonomia pessoal das 37 36 97.3 0 20 12
mulheres
Autonormia 18 18 100 0 17 3
cultural
Autonomia politica,
institucionalizagao
e financiamento de 10 8 80 2 10 2
politicas pablicas para
as mulheres
Total 87 82 91,9 4 69 20

Elaboracdo do autor.

Quando se observa como as propostas foram alteradas apds a passagem
pelos GTs — ignorando as fusées neste caso —, observa-se dois elementos como
adigoes mais importantes. O primeiro foi a tentativa de alargar o 4mbito dos direitos
reconhecidos e defendidos, identificando grupos nao reconhecidos anteriormente —
como prisioneiras, comunidades tradicionais, indigenas etc. — ou denunciando
violéncias especificas nao identificadas no texto original — por exemplo, a transfobia.
Buscou-se também modificar o papel das mulheres em certas esferas (como o
trabalho) e introduzir outras questdes mais especificas, como ilustrado nos
trechos a seguir: “com garantia e acesso a previdéncia social como direito universal”,
“demarcacio e a desintrusao de terras indigenas e a titulagio de comunidades
remanescentes de quilombos”, “direitos de antena e espago para organizagoes de

mulheres”, facilitar “o processo de libera¢ao das declaragoes de aptidao — DAPs
a0 PRONAF” etc.

Somado aos direitos, o segundo elemento discursivo importante refere-se
as politicas publicas. Neste caso, chamou-se a atengio para o modo de execugio
destas: promover a intersetorialidade, levar em conta as peculiaridades locais,
retomar leis ou acordos nacionais, ou apontar necessidades especificas de imple-
mentagao de politicas. Além disso, houve manifestagoes de apoio a projetos legis-
lativos ainda nao aprovados, bem como questdes referentes a agenda e ao marco
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de politicas como promogio da economia soliddria, soberania alimentar, acesso
aos bens comuns ou de atengio para as cidades de fronteira, e para o cendrio dos

grandes eventos (Copa do Mundo e Olimpiadas).

Na plendria realizada no tltimo dia, foram lidas as propostas aprovadas por 70%
dos GTs e que nio seriam votadas, integrando automaticamente o conjunto final das
resolucoes da 3* CNPM. Posteriormente, em cada eixo, foram lidas aquelas que
tinham obtido mais de 30% de aprovagao nos GTs e que seriam votadas. Uma
porcentagem muito elevada das propostas submetidas a votago foi aprovada por
omissdo, ou seja, sem destaques contra, o que garantia aprova¢io imediata.
A informalidade na gestao dos instrumentos de debate condicionou a qualidade
deliberativa da plendria, que foi muito baixa.

Apenas em poucos casos houve uma discussdo ordenada. Em alguns apare-
ceu um tipo de interagio perto da ideia da contestagao deliberativa, que voltou
a ser util para esclarecer posicoes em conflito e as razoes de cada posi¢ao. Além
disto, as propostas discutidas desta maneira estiveram entre as poucas que foram
modificadas na plendria.*

Além desses “conflitos”, a questdo da legalizagao do aborto foi novamente o
tema mais controverso. Uma proposta matizada de legalizacdo tinha passado com
a aprovacio de 70% dos GTs, tendo sido aclamada quando foi lida. No entanto,
quase concluida a votagdo, um grupo disse que havia outra proposta que falava
diretamente de legalizagio e que tinha conseguido o niimero suficiente de apro-
vagoes para ser votada na plendria. A partir desse momento, diferentes grupos
comegaram a pedir a votagio e outros rejeitaram esta ideia, de modo que a tensao
no auditério entre grupos a favor e contra o aborto cresceu. Finalmente, centenas
de delegadas estavam em pé diante umas das outras, gritando lemas a favor ou
contra o aborto. Depois de vdrias tentativas, a proposta foi submetida a votacio e
foi aprovada com a aclamacio dos grupos favordveis ao aborto.

6 CONCLUSOES

O itinerdrio apresentado da 3* Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres
indica que a participagao pode ocorrer ndo s6 a partir de conhecimentos “localizados” —
fundamentados na experiéncia pessoal ou territorialmente localizados — e que
a mudanca na escala mobiliza diversos saberes. Nas pré-conferéncias e na
Conferéncia Municipal de Belo Horizonte, os saberes do utilizador, baseados em
testemunhos e experiéncias particulares, foram predominantes e constituiram a
base para a elabora¢io das propostas a partir de sua interagao com outros conhe-
cimentos, principalmente profissionais e técnicos. A auséncia de exemplos que

4. Apenas 10% das propostas submetidas a plenaria foram modificadas.
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ilustram a ideia de “bom senso” tem a ver com o tipo de instituigao participativa
que as conferéncias sao. Ao contririo dos dispositivos deliberativos nos quais este
tipo de conhecimento aparece, as conferéncias se baseiam na participagao de pes-
soas diretamente ligadas ao assunto, tornando dificil a aparigao deste saber.

Com a mudanca de nivel na escala, a relagao entre saberes mudou a favor de
uma predominancia do conhecimento profissional na fase estadual e depois para
um maior equilibrio entre saberes politicos, contra-andlises e saberes profissionais
difusos no nivel nacional. Em cada fase, a aplicacdo ou o resultado da interagao
entre os conhecimentos foi diferente: constru¢io ou fusio de propostas, amplia-
¢ao do marco de direitos e dos atores reconhecidos nas propostas etc.

Compreender a conferéncia como um sistema integrado de participagio
e deliberacio permite aprofundar a compreensio da sua equidade politica e
epistémica. A existéncia de vérios foros onde se desenvolveram as propostas
com insumos diversos marcados por repertérios e formas de comunicagio
diferentes ¢ importante na avalia¢do da legitimidade epistémica 3* CNPM.
Ao se considerar tanto a diversidade de saberes que aparecem em cada espago
como o alto grau de reconhecimento que geralmente tem a interacio entre eles
por meio do sistema, pode-se concluir que a equidade politica e epistémica e,

portanto, a legitimidade nesse nivel ¢ alta.

Os testemunhos ou as histdrias pessoais perderam peso com a mudanga
de escala, mas constituiam a base das propostas em torno das quais interagiu
o resto dos saberes que ganharam importincia com o desenvolvimento do
processo. A possibilidade de mudar as propostas nos diferentes niveis do pro-
cesso permitiu que a diversidade e a interagao entre esses diferentes tipos de
conhecimento pudessem fornecer sua contribui¢io no desenvolvimento das
propostas, qualificando-as com a mudanga da escala, por exemplo, em termos
de reconhecimento de direitos e de inovagao nas politicas publicas. Mesmo a
possibilidade de novas propostas revelou-se interessante na expansao da agenda
estabelecida pelas conferéncias.

Neste sentido, é possivel ver como os saberes e a expertise se desenvolveram em
diferentes comunidades de pritica, onde uma diversidade de atores procedentes do
poder publico, das equipes técnicas, das entidades da sociedade civil deliberaram e
compartilharam alguns valores sobre a politica em questao. Estas comunidades inte-
ragiram de modos diferentes com outras comunidades para a elaboragio da agenda
politica referente as mulheres.

Em boa parte, o peso dos saberes profissionais difusos, das contra-
andlises ou dos saberes politicos tem muito a ver com como a representagio é
construida no ciclo da conferéncia. Os espagos que existiam nas conferéncias,
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separados entre poder publico e sociedade civil, para a eleicio das delegadas
em cada distrito, municipio ou estado, foram arenas de debate e controvérsia, em
que foram apresentados virios projetos e legitimadas certas formas de repre-
sentacdo: entidades, territoriais, segmentos da populagio (jovens, idosas etc.)
ou étnicos, assim como experiéncia de participa¢do ou nio nas conferéncias,
entre outros. Deste modo, a representaco na 3* CNPM nio estava tao ligada
ao territério (municipio ou estado) como estava a participacdo em determina-
das organizag¢oes e movimentos ou a diferentes identidades (indigenas, 1ésbicas,
comunidades tradicionais etc.). Esta constru¢io da representacio condicionou
a presenga (ou legitimidade) de certos discursos/conhecimento nas etapas esta-
duais e nacionais.

A CNPM, na intera¢do entre repertérios participativos e deliberativos, teve
espago para diferentes formas de conflito. Nos niveis estadual e nacional, houve
exemplos de contestagio deliberativa, que mostraram a sua utilidade na amplia-
¢do das razdes/argumentos apresentados na discussio e tiveram um grande
impacto sobre a modifica¢do das propostas. Outros tipos de conflitos, como a
questao do aborto, nao foram resolvidos deliberativamente, principalmente devido
a incapacidade de alcangar um consenso, e quando passaram para a arena publica
da plendria, os intercAmbios discursivos recorreram mais as retéricas emocionais.
A decisao, nestes casos, é agregadora, e o resultado ¢ fruto dos agentes presentes
no momento da tomada de decisoes, de modo que a representagio assume uma
nova importancia.

Um dos maiores problemas enfrentados nesse tipo de processo tem a
ver com a situagio pds-conferéncia, tanto no controle ou acompanhamento
das propostas, como nos problemas decorrentes da complexidade transescalar
delas. Embora seja verdade que a Secretaria de Politicas para as Mulheres
criou uma ferramenta informatizada para o monitoramento e a avaliacio das
propostas das conferéncias e do Plano Nacional, este mecanismo nao permite
um controle efetivo sobre a implementagao destas propostas. As conferéncias,
em suas diversas fases, ainda tendo espago para algumas avalia¢oes, nao atuam
como foros de controle. Orgéos deliberativos como os conselhos (nos diferentes
niveis), ou outros, como as coordenadorias, também nao fazem esse papel de
controle e monitoramento.

No caso dos conselhos, o monitoramento poderia ser tanto das propostas
encaminhadas para cada nivel — por exemplo, conselho municipal avalia as
propostas municipais — como a comunicagio entre os conselhos das diferentes
escalas. Enquanto isso, outros movimentos sociais criam espagos — dentro dos
mesmos ou em rede com outros movimentos — onde sao divulgadas e discutidas as
propostas aprovadas em diferentes fases do ciclo.
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CAPITULO 5

CONFERENCIAS NACIONAIS: AMPLIANDO E REDEFININDO 0S
PADROES DE PARTICIPACAO SOCIAL NO BRASIL

Leonardo Avritzer

1 INTRODUCAO
Desde 2003, com a chegada do Partido dos Trabalhadores (PT) ao poder, o

governo federal adotou uma orientagao genericamente participativa, que implicou
a expansio dos conselhos nacionais e uma forte expansao das conferéncias nacio-
nais. A realizagao de um conjunto de conferéncias — pratica que jd existia antes de
2003, mas estava fortemente limitada a algumas dreas de politicas participativas,
entre as quais vale a pena destacar a satde e a assisténcia social (Avritzer, 2010) —
constituiu uma das marcas registradas do governo Lula. Tudo indica que ird cons-
tituir também uma das marcas do governo Dilma Rousseff.

Houve, durante o governo Lula, uma expansio das conferéncias nacionais.
Tomando como ponto de referéncia a primeira conferéncia nacional de satde,
organizada pelo governo Vargas ainda nos anos 1940, e contabilizando as confe-
réncias nacionais, percebe-se que se alcan¢ou a marca de 115 conferéncias realizadas
desde entdo. Destas, 74 ocorreram durante o governo Lula, o que mostra sua
centralidade nas politicas participativas deste periodo. Tal marca também altera a
influéncia das conferéncias sobre as politicas publicas do governo federal. Para os
efeitos deste trabalho, as conferéncias nacionais serao definidas como instituicoes
participativas de deliberagio sobre politicas publicas no nivel nacional de governo,
convocadas pelo governo federal' e organizadas nos trés niveis da Federagio.
Desta maneira, sao descartadas, para os objetivos deste trabalho, todas as confe-
réncias que nao tiveram as fases locais ou que nao foram tornadas deliberativas no
momento de sua convocacio.

Desde que as conferéncias nacionais se generalizaram no segundo mandato
do governo Lula e se tornaram a principal forma de participac¢io em nivel federal,
surgiram quase que simultaneamente um discurso de governo sobre as conferéncias
nacionais e uma literatura sobre o assunto (Pinto, 2006; Avritzer, 2010; Faria, 2011;

1. Ainda que o governo federal tenha a prerrogativa de convocar as conferéncias nacionais, algumas delas estdo pre-
vistas em lei e sua convocacdo pelo governo federal é obrigatdria. Esse é o caso da saude, da assisténcia social e do
recém-criado sistema de seguranca alimentar.
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Pogrebinschi ez al., 2010). Nos ultimos vinte anos, foram realizadas oitenta
conferéncias em diversas dreas temdticas: 21 na drea da satide; vinte no tema das
minorias; seis de meio ambiente; 22 sobre Estado, economia e desenvolvimento;
dezessete sobre educagao, cultura, assisténcia social e esportes; e onze sobre direitos
humanos (Dulci, 2011). Assim, sob o ponto de vista do governo, a questao
ressaltada é o aumento quantitativo das conferéncias nacionais mostrando que,
de fato, existe hoje uma politica participativa no nivel federal de governo centrada
nas conferéncias nacionais.

A literatura académica, por sua vez, aponta um conjunto importante de
mudangas na forma de fazer politica do governo federal. Para Pogrebinschi ez .
(2010, p. 84), a principal caracteristica das conferéncias nacionais é seu impacto sobre
o poder legislativo: “As conferéncias nacionais impulsionam a atividade legislativa
do Congresso Nacional, fortalecendo, assim, através de uma prdtica participativa e
deliberativa, a democracia representativa no Brasil.” Para Faria (2011), essas novas
experiéncias estabelecem um “sistema integrado de participacio e deliberacio”, ao
congregarem esforcos de mobilizagio e de representacio, em um processo dialégico
em torno da defini¢do de uma determinada politica puiblica. Ou seja, sabe-se hoje
que as conferéncias nacionais tém um importante impacto nas politicas publicas
para as minorias (Pogrebinschi ez a/., 2010) e na ampliacio das formas deliberativas
de tomada de decisio sobre politicas pablicas (Avritzer, 2010; Faria; 2011).

No entanto, parece claro que, seja do ponto de vista das principais
caracteristicas politicas, tais como processo de participagdo e caracterizagio
dos participantes, seja do ponto de vista de seus efeitos sobre as politicas
publicas, existe muito pouco conhecimento sobre as conferéncias nacionais.
O objetivo deste capitulo é aportar alguns conhecimentos empiricos adicionais
sobre as conferéncias nacionais para auxiliar no seu entendimento. Pretende-
se aportar dados e melhorar o marco analitico no que diz respeito a trés dreas:
i) a primeira é como as conferéncias nacionais modificaram o panorama
participativo e a relagao entre as formas institucionais e nio institucionais
de participa¢ao — de certa forma, a evolucio da participagao social no Brasil
democrdtico aponta no caminho da institucionalizagio da participagao
no nivel local —, a fim de mostrar que este é também o caso em relagio a
participagao em nivel federal; 77) a segunda questiao a esclarecer refere-se
a relagao entre as conferéncias nacionais e a dinimica participativa no Brasil,
visando verificar se houve alguma mudanca neste padrio, reconhecido pela
literatura como um padrio de inclusio politica e social; e 7ii) a terceira
corresponde a andlise de algumas caracteristicas especificas das conferéncias
nacionais no que diz respeito aos aspectos participativos e deliberativos da
participagdo na plano nacional.
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2 AS CONFERENCIAS NACIONAIS E O PADRAO PARTICIPATIVO
NO BRASIL DEMOCRATICO

O crescimento das formas de organiza¢io da sociedade civil no Brasil foi um dos ele-
mentos mais importantes da democratizacio do pais. Vale a pena tecer algumas consi-
deragoes sobre este crescimento: ele foi bastante concentrado em algumas cidades das
regioes Sul e Sudeste, principalmente nas grandes capitais, expandindo-se depois para
algumas cidades de grande porte fora da regiao (Santos, 1993). Os principais tipos
de associagao que cresceram fortemente nos anos 1980 foram as associagoes comuni-
tdrias e as associacoes profissionais (Avritzer, 2000). Estas associaces tém um cresci-
mento bastante concentrado em algumas cidades, como Porto Alegre, Belo Horizonte
e Sao Paulo. Elas sao associagoes com formas de organiza¢io predominantemente
democrdtica, muito marcadas pela a¢io voluntdria (Avritzer, 2004). Também nas re-
gioes Norte e Nordeste houve certo crescimento do associativismo, muito embora ele
tenha sido menos autdnomo do que nas demais regioes (Silva, 2003; Avritzer, 2007).
Finalmente, ainda que se observe, desde o comego dos anos 1990, um crescimento
dos movimentos rurais, nio ¢ possivel entrever um crescimento do associativismo em
cidades de pequeno porte nas principais regides do pais.

H4 outro fendmeno que merece ser destacado, no que diz respeito a socie-
dade civil: a proliferacio de organizagoes nio governamentais (ONGs) no Brasil a
partir do comego dos anos 1990. O conceito de ONG é parte de um conjunto de
defini¢oes e regulamentagoes especificas, expressas e difundidas por organismos
internacionais, tais como a Organiza¢do das Nagoes Unidas (ONU) e o Banco
Mundial (BM). A defini¢io do Banco Mundial para ONGs ¢ a seguinte:

ONGs incluem uma variedade ampla de grupos e institui¢oes que sao inteiramente
ou largamente independentes do governo, e caracterizadas por serem mais huma-
nitdrias ou cooperativas do que por serem comerciais e objetivas (Delgado, 2004).

O elemento central dessa defini¢ao é o nao constituir parte do governo,
ainda que o préprio BM aponte também para o elemento cooperativo. No caso
do Brasil, um fenémeno importante ird marcar a atua¢io das ONGs no pais:
a forte reivindicacio de autonomia da sociedade civil por parte de atores sociais,
em particular, durante o periodo da democratizacio.?

Por fim, é necessdrio mencionar as formas institucionalizadas de participagao,
denominada, em outro trabalho (Avritzer, 2009a), de institui¢oes participativas.
As institui¢cbes participativas sdo resultado da agao da sociedade civil brasileira
durante o processo constituinte, que resultou em um conjunto de artigos

2. Em comunicacdo apresentada na reunido da Latin American Studies Association (Lasa), no Rio de Janeiro, em 2009,
apresentou-se certa revisdo tedrica deste padréo, tentando mostrar que ele fez sentido principalmente na primeira
parte da democratizacdo brasileira na qual a sociedade civil buscou demarcar a sua atuagao em relagdo a atuacdo do
Estado. Em uma segunda fase da democratizacéo brasileira, que comeca em 1988 com a constituicdo, passou-se para
uma situacdo de interdependéncia entre Estado e sociedade civil (Avritzer, 2009b).
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prevendo a participacdo social nas politicas publicas nas dreas da satide, assisténcia
social, crianca e adolescente, politicas urbanas e meio ambiente. Este padrao
modificou fortemente a ideia de autonomia da sociedade uma vez que, por mais
paradoxal que pareca, a sociedade civil que reivindicou sua autonomia em relacao
a0 Estado foi a mesma que reivindicou arranjos hibridos com sua participagao
junto aos atores estatais durante a Assembleia Nacional Constituinte. A maior
parte das institui¢des participativas tem sua origem nos capitulos das politicas
sociais da Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/88). Essa foi a origem das formas
de participagio em nivel local, tais como os conselhos e as formas de participagao
incipientes no nivel federal durante os anos 1990.

A primeira preocupagio deste trabalho em relagio as conferéncias nacionais
foi tentar atualizar a pesquisa realizada em parceria com a Vox Populi no més de
julho de 2011, que contou com 2.200 respondentes. A amostra é representativa
para todas as regides do pais. Ela também espelha a estratificagao de renda, esco-
laridade, sexo e raca existente no pais.

A tabela 1 atualiza os dados disponiveis em relacdo a participacio social,
incluindo tanto a participacio em associagoes quanto em formas institucionalizadas
de participagio. E possivel perceber que alguns padroes da participagio local per-
manecem relevantes no nivel nacional ou federal.

TABELA 1
Participacdo nos diversos niveis — Brasil
Participou Nao participou N&o respondeu
N N o
Orcamento participativo 67 3,0 2.132 96,9 1 0,05 2.200
Associacdo comunitéria 161 73 2.037 92,6 2 0,09 2.200
Associacdo recreativa ou esportiva 139 6,3 2.060 93,6 1 0,05 2.200
Associacdes e/ou ONGs tematicas 68 31 2.131 96,9 1 0,05 2.200
Associacdo profissional 106 4,8 2.093 95,1 1 0,05 2.200
Igreja ou organizacdo religiosa 289 13,1 1.910 86,8 1 0,05 2.200
Organizacdo beneficente 171 7.8 2.028 92,2 1 0,05 2.200
Colegiados de escola 128 5,8 2.071 94,1 1 0,05 2.200
Conselhos municipais 31 1.4 2.169 98,6 0 0 2.200
Conselhos regionais 16 0,7 2.184 99,3 0 0 2.200
Partido politico 91 41 2.109 95,9 0 0 2.200
Sindicato 95 43 2.105 957 0 0 2.200
Associativismo geral 507 23,0 1.693 77,0 0 0 2.200
Partido politico e sindicato 164 7,5 2.036 92,5 0 0 2.200
InstituicBes participativas 95 43 2.105 95,7 0 0 2.200

Fonte: Avritzer (2011).
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Em primeiro lugar, é importante destacar a continuidade da participagao
social da maneira como esta se desenhou durante o processo de democratizagio.
Assim, notou-se a participagao de 13,1% da populagio em entidades e associagoes
com algum vinculo com a igreja catdlica e organizagoes religiosas. Este dado jd
havia aparecido na cidade de Sao Paulo em um questiondrio aplicado no ano
de 2003 (Avritzer, 2004). O associativismo comunitdrio também aparece muito
forte, com 7,3% dos respondentes tendo apontado participagio em associagoes
comunitdrias, o que também mantém uma tendéncia que comegou com a
democratizagio do pais. Assim, mantém-se uma relagio de continuidade entre
algumas das formas de participagdo caracteristicas da democratizagao brasileira,
que se expressaram em algumas grandes cidades, e o padrio nacional, que
emergiu apenas na ultima década.

Mas hd também novidades que precisam ser ressaltadas e que apontam
para adaptagdes e nuances no padrio mencionado. A principal entre elas é
que a participagio institucionalizada j4 é significativa em uma amostra repre-
sentativa da popula¢io brasileira, isto ¢, a participa¢ao em institui¢io prevista
em lei, que determina politicas puablicas nos trés niveis de governo e que
conta com a participacio de representantes da sociedade civil. Assim, 4,3%
da popula¢io brasileira participam de or¢amentos participativos e conselhos
municipais de politicas. Desta forma, parece haver, de fato, no Brasil demo-
cratico as duas tendéncias jd apontadas em outros trabalhos, que se manifestam
na persisténcia de formas nao institucionalizadas de participagio, lado a lado
com formas institucionalizadas, especialmente aquelas organizadas pelo
Estado. A participagio nas conferéncias nacionais expressa este padrio na
medida em que estd em forte continuidade com as prdticas participativas no
nivel local, tal como serd mostrado na préxima secio.

3 CONFERENCIAS NACIONAIS DO GOVERNO LULA (2003-2010):
ENTENDENDO O PADRAO PARTICIPATIVO
O governo Lula realizou, entre 2003 e 2010, 74 conferéncias nacionais, das quais
participaram 6,5% da populagio brasileira. Além da participagio deste contingente
préximo de 10 milhdes de pessoas (ou excluidas as criangas, 6 milhées de adultos),
41,8% dos respondentes da pesquisa afirmaram ter ouvido falar das conferéncias
nacionais. Por tltimo, vale a pena salientar o perfil dos participantes nas conferén-
cias nacionais: a participante tipica ¢ uma mulher em 51,2% dos casos, com qua-
tro anos de escolaridade (26,9%) ou com ensino médio completo em 20,3% dos
casos. A sua renda varia entre 1 a 4 saldrios minimos (SMs) em 52,2% dos casos.
Assim, a primeira observacio a se fazer em relagio ao padrao de participagao nas
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conferéncias nacionais é que ele ¢ muito semelhante ao padrao de participacio no
nivel local. Nao sdo os mais pobres que participam,® mas as pessoas na média de
renda da populagio brasileira e, em geral, com escolaridade mais alta que a média.
No entanto, nio ¢ surpreendente esta constatago, ja que foi possivel perceber, tal
como mostra a tabela 2, que a maior participagio nas conferéncias se dd nos niveis
local e regional. Ainda que isto seja parte das regras do jogo e, portanto, nio seja
surpreendente, poderia ser o caso de haver inovagao dos atores que participam no
nivel local. Os dados da pesquisa, no entanto, mostram forte continuidade no que
diz respeito ao padrao participativo local e nacional.

TABELA 2

Participacdo nos trés niveis de conferéncia
Se ja participou, em qual nivel? N (%) Total
Regional 94 65,7 143
Municipal 108 75,5 143
Estadual 39 273 143
Nacional 19 13,3 143

Fonte: Avritzer (2011).

No que diz respeito as dreas nas quais a participagdo nas conferéncias
nacionais ocorre, pode-se afirmar que hd certa dose de continuidade e de inovagio.
E sabido que, em algumas dreas de politicas pablicas, como a de satide e a de assis-
téncia social, a participagio institucionalizada ¢ mais forte. Isto se d4 porque elas
tiveram historicamente movimentos sociais fortes, organizaram-se fortemente
durante o processo constituinte e conseguiram organizar-se com sistemas gestores
integrados com a participagdo. Assim, nio surpreende, ao examinar a tabela 3,
que a participagdo na saude seja alta. Ao se agregar a participacdo para as diferentes
conferéncias nacionais da sadde, a participagao alcanga a marca de 19,6%. O que
surpreende ¢é a participagio em algumas dreas sem uma tradigio tao grande, tais
como a de mulheres e de cultura.

3. Esta além dos objetivos deste texto abordar esta questdo, mas é interessante observar que, apesar de uma forte
insisténcia da grande imprensa em relacdo ao assunto, a maior parte dos beneficiarios dos programas de transferéncia
de renda do governo federal ndo participa das conferéncias nacionais. Este fato também confirma a tendéncia das
formas de participagdo local, que ndo contam com a participacdo dos mais pobres.
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TABELA 3

Participacdo de acordo com a tematica da conferéncia
Se ja participou, em qual tematica? Participantes (%) Total
Assisténcia social 52 36,4 143
Comunicagao 16 11,2 143
Cultura 42 29,4 143
Das cidades 15 10,5 143
Direitos humanos 56 39,2 143
Educacdo 27 18,9 143
Esportes 23 16,1 143
Juventude 16 11,2 143
Politica para mulheres 64 44,8 143
Saude 12 8,4 143
Salide mental 16 1,2 143
Seguranca alimentar e nutricional 5 3,5 143
Seguranca publica 18 12,6 143

Fonte: Avritzer (2011).

A explicagdo para a participagio nessas conferéncias reside em uma
redefinicao das dreas de interesse dos atores da sociedade civil no Brasil.
Assim, a participagao em politicas para as mulheres passa a se destacar como um
dos campos nos quais hd mais participagao. Diversos fatores podem explicar a alta
taxa de participagao nesta drea, entre os quais destaca-se a criagio da Secretaria
de Politicas para as Mulheres (SPM) pelo ex-presidente Luiz Indcio Lula da Silva.
Neste sentido, incentivos da politica de Estado podem determinar a intensidade
da participagio nas conferéncias. Mas vale a pena também apontar um segundo
motivo pelo qual a participagio nas conferéncias de politicas para as mulheres
foi elevada: a baixa influéncia das novas secretarias criadas pelo governo Lula’
nas politicas do préprio governo federal. Neste caso, a participagio dos atores da
sociedade civil nas conferéncias nacionais exerceu também o papel de reforcar a
agenda politica da secretaria frente ao governo federal e ao Congresso Nacional.
Ambas as explicagoes parecem ser complementares. Este argumento vale em parte
inclusive para a drea de direitos humanos, que também apoiou fortemente sua
agenda nas conferéncias nacionais, especialmente em relagao a pauta do direito
a memoria. Estes fatos estabelecem um segundo motivo pelo qual a participagao
em uma conferéncia nacional pode ser elevada, que ¢ o grau de contenciosidade
de uma determinada politica no interior do governo e o nivel de consenso entre a
sociedade civil e os membros do governo acerca desta politica.’

4. 0 governo do presidente Luiz Indcio Lula da Silva criou diversas secretarias especiais, entre as quais a SPM e a
Secretaria de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial (SEPPIR).

5. Neste sentido, vale lembrar o conceito de Policy community de Kingdon (1995) para pensar a participacdo nas
conferéncias nacionais.
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H4, no entanto, uma segunda dimensio em relagao as conferéncias nacionais
para a qual é preciso chamar a atengio, que ¢ a intensidade da participagio em
uma Unica conferéncia. Além da pergunta acerca da participagao nas conferéncias,
foi feita uma pergunta visando precisar a intensidade da participagao. Quando se
observa os resultados apresentados na tabela 4, percebe-se uma importante variagao.
Trata-se do fato de as dreas cldssicas de participagio dos atores da sociedade civil
brasileira voltarem a figurar no topo da participagao em conferéncias nacionais.

TABELA 4
Conferéncia em que participou mais ativamente
el partipo s tamen? Frequénci )
Assisténcia social 17 11,9
Comunicagao 2 1,4
Cultura 12 8,4
Das cidades 2 1,4
Direitos humanos 5 3,5
Educacdo 17 11,9
Esportes 11 7,7
Juventude 4 2,8
Politica para mulheres 5 3,5
Saude 21 14,7
Salide mental 1 0,7
Seguranca alimentar e nutricional 2 1,4
Seguranca publica 9 6.3
Crianca e adolescente 1 0,7
Logistica 1 0,7
Drogas 2 1,4
Conselho de classe professores e mestres 1 0,7
Meio Ambiente 1 0,7
Orcamento participativo 1 0,7
N&o respondeu 28 19,6
Total 143 100,0

Fonte: Avritzer (2011).

Assim, a drea da satide volta ao topo com 14,7% do total da participagao
com a assisténcia social baixando significativamente, mas ocupando junto com a
educagio o segundo lugar. Areas como a da politica para as mulheres e direitos
humanos caem fortemente. Este dado sugere que hd uma diversificacio da parti-
cipagdo dos atores que tradicionalmente participaram de politicas como a sadde,
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e que sua presenga nas novas conferéncias é forte, mas a intensidade da participa-
¢ao permanece ligada a drea de politicas publicas que deu origem 2 participagio.
Neste aspecto, o dado mais impressionante é o da participagio na conferéncia de
saide mental, que nao chega a alcancar 1%, e que sugere que boa parte dos seus
participantes veio de outras 4reas.

Assim, pode-se afirmar que hd uma participagio efetiva nas conferéncias nacio-
nais que expressa continuidade com as formas de participagio que surgiram no Brasil
durante a redemocratizacao. Estas formas de participagio tém comegado a influenciar
o comportamento dos atores da sociedade civil. No entanto, nio estd ainda claro
como as decisoes sao tomadas nas conferéncias e como elas pautam, de fato, o com-
portamento do governo. Este ¢ o tema que serd abordado na segio 4.

4 DELIBERACAO E EFETIVIDADE NAS CONFERENCIAS NACIONAIS

As conferéncias nacionais se firmaram nos tltimos anos como a principal politi-
ca participativa do governo federal. No entanto, ainda ndo estd completamente
claro se as pessoas que participam detém as informacoes necessdrias para tal e se
o processo de decisao ¢ fortemente influenciado pelo governo ou nio. Também
nao estd completamente claro se as decisoes tomadas sao implantadas, e de que
forma. O objetivo desta segdo é apresentar evidéncias iniciais que permitam ter
mais clareza sobre estas questdes.

A primeira questdo que mereceu atengio relacionava-se ao processo de aces-
so as informagdes tanto para a participa¢do quanto para a tomada de decisdo.
Esta constitui uma dimensio crucial de qualquer processo deliberativo, uma vez
que, se nao hd informagao, nio pode haver troca de razoes e, muitas vezes, niao
pode haver nem ao menos negociagao (Elster, 1998). No que diz respeito ao
acesso a informacdo para a participacio, os dados apresentados anteriormente
mostram que 42% da populagio ouviram falar das conferéncias nacionais.
Tal fato demonstra que, de fato, elas constituem uma forma de participacio
conhecida pela populacio. A questdo mais relevante, no entanto, é se os participantes
tém acesso as informagoes necessdrias para participar.

TABELA 5
Acesso a informacdo para a participacdo na conferéncia

0(a) sr(a) tem acesso as informagdes
necessarias para participar do processo Frequéncia (%)
de deliberagdo da conferéncia?

Sim 65 57,5
Nao 47 41,6
N&o respondeu 31 0,9
Total 143 100,0

Fonte: Avritzer (2011).
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O resultado obtido com a pesquisa mostra problemas no processo de circu-
lacdo da informacio, mesmo que a maioria de (57,5%) dos participantes tenha
afirmado ter acesso as informacgoes. Ainda que maiorias sejam importantes para
determinar o sucesso integral ou parcial de uma politica, no caso do acesso a in-
formacao, a questdao ¢ mais complicada. O fato de 41,6% dos respondentes nao
considerarem adequada a informacio a qual tiveram acesso sugere uma deficiéncia
nas precondigoes do processo deliberativo (Cohen, 1997). Este dado ¢ ainda mais
preocupante quando articulado com a declaracio de apenas 16,8% dos participantes,
que afirmaram nio ter conseguido as informagdes necessdrias a participacio por
meio da comissao organizadora da conferéncia. Este dado sugere pouca informacio
antes do processo de deliberagao, o que condiciona a qualidade deste. Vale a pena
enfatizar, no que diz respeito a tentativa do governo de influenciar o processo
deliberativo por meio do uso de recursos financeiros, que o indice de pessoas que
receberam ajuda ¢ baixissimo — apenas 10,5% dos participantes receberam apoio
logistico para a participacdo. Assim, pode-se dizer que falta mais a¢ao do governo
no que diz respeito ao acesso a informacio; contudo, nio existe nenhuma
evidéncia de que a falta de informagao tenha tido qualquer tipo de intencao politica.
Pelo contrério, ela deve ser atribuida a falta de infraestrutura em algumas 4reas,
algo que se vé pelo fato de 13,3% dos participantes terem recebido informacio por
meio de documentos preparatérios de entidades para a conferéncia.

TABELA 6
Processo de discussao nas conferéncias

Com relacdo ao processo de discusséo nas
conferéncias, diria que elas sdo marcadas Frequéncia (%)
pelo debate e confronto de ideias?

Sim 13 79,0
Nao 28 19,6
N&o respondeu 2 1,4
Total 143 100,0

Fonte: Avritzer (2011).

Outra questio relevante para andlise, uma vez que ¢ parte do debate delibe-
rativo e que constituiu parte das perguntas aferidas pelo questiondro, diz respeito
A maneira como ocorreu o debate politico durante as conferéncias. E importante
perceber que a dimensio deliberativa das conferéncias nacionais nao pode se limitar
a sua designagao como deliberativa pelo governo.® Neste caso, ¢ importante aferir a

6. Vale a pena aqui chamar atencdo para dois usos diferenciados do termo deliberagao, que se coloca ao se analisar
as conferéncias nacionais. Por um lado, as conferéncias sao deliberativas, no sentido em que elas tomam decises nas
suas areas de politicas publicas. Por outro lado, ha uma segunda dimensao deliberativa nas conferéncias que implica
aferir a capacidade de troca de razdes e argumentos pelos participantes. Para a diferenca entre os dois sentidos de
deliberacao, ver Avritzer (2000).
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troca de razdes e argumentos e a capacidade que o governo tem de estabelecer sua
prépria agenda nas conferéncias nacionais (Souza, 2011). Tendo em vista o objetivo
de aferir estas duas dimensoes, fez-se a seguinte pergunta, expressa na tabela 6:
as conferéncias sao marcadas pelo confronto de ideias? A resposta a esta pergunta
sugere de fato uma dimensio deliberativa, visto que 79% dos respondentes afir-
mam que as conferéncias sao de fato marcadas por fortes confrontos.

Podem-se oferecer alguns exemplos empiricos de fortes debates relacionados
a determinadas politicas publicas que tiveram forte apelo nas conferéncias
nacionais: o debate sobre as fundagées de direito publico, que dominou a 13¢
Conferéncia Nacional de Satide; e o debate sobre o direito & meméria e a questao do
aborto, que dominaram a 112 Conferéncia Nacional de Direitos Humanos, reali-
zada em 2009. Em outros casos, o debate foi menos intenso como, por exemplo,
na questio da criagio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), durante
a 4* Conferéncia Nacional da Assisténcia Social. Assim, pode-se afirmar que as
conferéncias nacionais sio marcadas por debates entre diferentes propostas que
expressam um elemento deliberativo.

H4 uma segunda questio relevante para se pensar a dimensao deliberativa
das conferéncias nacionais: a influéncia da representacio do governo nos debates.
Esta ¢ uma dimensdo fundamental, uma vez que se pode assumir certa assimetria
entre os atores da sociedade civil e do governo. Em geral, a representacio do
governo tem niveis mais altos de escolaridade na maior parte das dreas de politicas
publicas.” Assim, entendeu-se ser importante perguntar de que maneira se dava a
participagdo nos debates. A tabela 7 mostra uma dimensio bastante importante
das conferéncias nacionais, que é a percep¢ao, por parte dos participantes, de um
equilibrio entre a participagao do governo e da sociedade civil nas conferéncias
nacionais. Sabe-se que o governo sofreu importantes derrotas em algumas das
suas propostas para politicas especificas, tal como foi o caso da resolugio contra as
fundagoes estatais na 13* Conferéncia Nacional de Sadde. Assim, pode-se afirmar
que hd também, no campo da observacio mais detalhada das conferéncias, nao
apenas a evidéncia de um equilibrio, mas, frequentemente, a constatagao de que o
governo nem sempre aprova as suas propostas durante as conferéncias nacionais.

7. 56 existem dados nesta direcao gerados no nivel local e este é claramente o caso nas areas da saude, assisténcia
social e seguranca alimentar. Existem excecdes, como na area do meio ambiente. Ver Avritzer e Pereira (2005).
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TABELA 7

Participacdo em debates
Quem mais participa dos debates? Frequéncia (%)
Representantes do governo 24 21,2
Representantes da sociedade civil 21 18,6
Ha equilibrio entre representantes

X . 67 59,3

do governo e da sociedade civil
N&o sabe /ndo respondeu 31 0,9
Total 143 100,0

Fonte: Avritzer (2011).

Por ultimo, cabe enfrentar uma dltima questio, que diz respeito a
implementagio das decises. Esta constitui uma dimensio fundamental das
formas de participagio ligadas as politicas publicas. Desde a democratizacio
brasileira, tal como mostrado, as politicas participativas estiveram fortemente
vinculadas a decisées na drea de politicas putblicas. Tal vinculo estabeleceu uma
preocupagio com a efetividade destas formas de participacio (Tatagiba, 2002).
H4, no caso da participagio no 4mbito local, evidéncias de processos deliberativos
e da sua efetividade (Pires e Vaz, 2010). No entanto, estas evidéncias foram
produzidas depois de um longo periodo de funcionamento destas institui¢oes
no nivel local. Este foi o motivo pelo qual é importante perguntar, no caso das
conferéncias nacionais, sobre as evidéncias relacionadas a sua efetividade.
Os dados apresentados na tabela 8 sugerem certa cautela em relago a efetividade.
O numero de respondentes que afirmou que o governo sempre implementa as
decisoes foi bastante baixo, mas ele seria baixo até mesmo para a primeira fase do
orgamento participativo em Porto Alegre, na qual a implementacio das decisoes
foi de aproximadamente 90%. Sempre existem motivos, técnicos ou legais, pelos
quais ndo ¢ possivel pensar na implementacio de 100% das decisoes geradas por
um processo participativo.

Para avaliar de forma mais precisa o nivel de implementagio das decisoes
das conferéncias nacionais, faz mais sentido agregar as trés primeiras respostas
que sugerem um grau razodvel de implementacio das decisoes. Agregando-se os
trés niveis, chega-se & marca de 37% dos respondentes afirmando que o governo
implementa ou a maioria ou um nimero médio de decisoes. Este ¢ um nimero
relativamente alto, principalmente se o comparado aos 27,3% que afirmam que
o governo implementa um niimero pequeno ou nio implementa as decisoes.
Assim, pode-se afirmar que hd evidéncias no minimo parciais de que existe um
esforo de implementagio das decisdes tomadas nas conferéncias nacionais.
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TABELA 8
Implementacéo das decisoes

Quanto a implementacdo das decistes

ou as orientacdes da conferéncia, diria que: Frequéncia (%)
0 governo sempre implementa decisGes tomadas durante a conferéncia 8 5,6
0 governo implementa a maioria das decisdes tomadas 15 10,5
0 governo implementa um nimero médio de decisdes tomadas 28 19,6
0 governo implementa um ntmero pequeno de decisdes tomadas 26 18,2
0 governo ndo implementa as decisdes tomadas durante conferéncia 13 9.1
N&o respondeu 53 371
Total 143 100,0

Fonte: Avritzer (2011).

Vale também mencionar uma diferenca bastante clara entre a efetividade
presente no Ambito local e aquela presente no nivel nacional. Neste nivel, a efe-
tividade das instituigoes participativas estd intimamente associada a mudangas
na implementagdo de politicas publicas. Assim, novos servicos em um posto de
satide ou novas politicas na assisténcia social sio o tipo de demanda que aparece
no nivel local. Em geral, os empecilhos aparecem nas politicas urbanas, que quase
sempre envolvem problemas de propriedade. Por sua vez, no que concerne as
conferéncias nacionais e as propostas que delas emergem, a dimensao de mudanga
normativa ¢ muito mais significativa. Neste sentido, vale a pena pensar, tal como
fizeram Pogrebinschi ez al. (2010), a efetividade enquanto incluindo a apresentagio
de projetos de lei no Congresso. Sao estes tltimos que sdo capazes de dar uma
nova dimensio normativa a determinadas politicas e de mostrar que o Executivo
reage as conferéncias nacionais em duas dimensoes: 7) na dimensao da gestdo;
e 71) na dimensao da modificagio normativa que seja capaz de alterar o escopo de
uma determinada politica.

5 DO LOCAL AO NACIONAL: AVALIANDO AS CONFERENCIAS NACIONAIS

As conferéncias nacionais representam um fortalecimento do marco participativo
presente na Constituigao de 1988. De acordo com o texto constitucional, a sobe-
rania popular no Brasil pode se expressar tanto pela via da representagao quanto
pela via da participagao. Nao existem ddvidas de que, nos quinze primeiros anos
de vigéncia do texto constitucional, foi estabelecida uma divisao de trabalho por
meio da qual a representagdo prevaleceu no ambito do governo federal, ao passo
que a participagao se fortaleceu localmente pela via dos orgamentos participativos
e da participacio nos conselhos. Esta divisao de trabalho informal terminou com
a chegada do PT a Presidéncia da Republica e a enorme ampliagio das conferén-
cias nacionais.



138 Conferéncias Nacionais: atores, dinamicas participativas e efetividade

Depois de oito anos de conferéncias nacionais, pode-se fazer trés observacoes
conclusivas sobre elas: a primeira delas ¢ que o padrio da participagio social no
Brasil democritico ¢ relativamente homogéneo. As evidéncias apresentadas neste
texto em relagdo as caracteristicas de género, renda e escolaridade dos participantes
das conferéncias nacionais sugerem uma continuidade entre a participagio no
Ambito local e a participagio no plano nacional. Este é um elemento importante
para o debate, uma vez que a questdo da escala é frequentemente invocada com
o intuito de inviabilizar a participa¢o no plano nacional. Vale a pena apontar a
especificidade do Brasil nesta questao, especificidade que jd havia sido apontada
pela literatura em relagao ao tipo de atores que participam destes arranjos locais.
Mais uma vez, o Brasil parece ser um caso diferenciado, no qual a participagao
dos setores populares parece pouco sensivel, seja aos determinantes de renda, seja
aos determinantes de escala. Outros fatores parecem exercer um papel maior,
como o forte elemento participador gerado durante a democratizagao brasileira
e que tem se manifestado nas principais formas de participagao locais e nacional.
Este elemento combina equidade com participagao e parece se manifestar
também no caso das conferéncias nacionais.

Em segundo lugar, vale a pena avaliar a questdo dos elementos deliberativos
das conferéncias nacionais. Tal como foi mostrado, as conferéncias nacionais tém
fortes elementos deliberativos expressos pelo fato de a maior parte dos
participantes afirmar que hd um forte debate de ideias no qual a concepg¢io
dos representantes do governo nio prevalece. Este ¢ um elemento muito importante
das conferéncias, pois mostra que estas sio de fato um encontro entre governo e
sociedade civil para definir elementos bastante amplos da agenda de uma deter-
minada politica publica. Neste sentido, o elemento deliberativo aponta para um
formato nacional da participacio social que inexistia no Brasil até o comeco do
governo Lula. Este formato, que hoje estd se consolidando com as conferéncias
nacionais realizadas em 2011 nas 4reas da saide, assisténcia social e politicas para
as mulheres, sugere um novo momento participativo no Brasil.

Em terceiro lugar, a discussao envolve o elemento mais dificil do atual
debate participativo: a questao da efetividade. Esta questio, que tal como as
duas anteriores, estd colocada para as politicas participativas desde o inicio da
democratizagio, é a menos precisa nesta pesquisa de opinido. Os dados apontam
para algum elemento de efetividade, mas apontam também para fortes lacunas.
Estas lacunas sdo provocadas pelo fato de ainda nio haver uma forma de gestao que
se articule claramente com as decisoes das conferéncias nacionais. Assim, as dreas
com maior tradi¢do de participacio e que tem conselhos bem estruturados tém
sido capazes de dar consequéncia as decisdes das conferéncias. Em outras dreas é
muito mais dificil e nuangado o quadro. Desse modo, a questao da efetividade das
politicas participativas no plano nacional continuard dependente da implementagao
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de arranjos capazes de integrar participacio e gestdo. Estes arranjos é que podem
eventualmente implementar de forma mais decisiva decisoes de conferéncias que,
para serem mais efetivas, terao também de ter prioridades mais claras.

Por fim, vale a pena mencionar que todas essas modifica¢des ocorrem em um
pano de fundo de crise profunda do sistema de representagao politica no Brasil.
Assim, a0 mesmo tempo que o Brasil vem criando novas formas de lidar com a
participagdo social, também vem sendo incapaz de renovar o sistema de repre-
sentacgio ou de retird-lo da profunda crise de legitimidade por ele experimentada.
A melhor articulagio entre o novo sistema de participagio criado no Brasil du-
rante o governo Lula e o sistema de representagio existente pode eventualmente
constituir a maneira de aproximar sistema politico e sociedade civil, um diatonis-
mo que tem marcado o Brasil democrético.
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CAPITULO 6

CONFERENCIAS DE POLITICAS PUBLICAS
E INCLUSAO PARTICIPATIVA

Eleonora Schettini Martins Cunha

1 INTRODUCAO

A recente democracia brasileira tem apresentado um reconhecido vigor no que se refere
a inovagdes institucionais que possibilitam a participagao da sociedade em decisoes
acerca de politicas publicas. Neste campo, destacam-se os conselhos de politicas publicas
em dreas t3o diversas quanto as de satiide, meio ambiente e politicas para mulheres,
alguns deles criados — ou reformulados — por determinagio legal, outros por iniciativa
de governos. H4, ainda, outro tipo de espago que tem se revelado com amplas
possibilidades de participagdo: as conferéncias de politicas pablicas. Ainda que estas
nio sejam uma novidade no cendrio brasileiro, a natureza, a composi¢ao e a extensio
das conferéncias atuais tém despertado a atenco de estudiosos da participagio.

Este texto se apresenta como um desses esforcos de melhor compreensio das
inovagdes institucionais brasileiras. Ele constitui-se como um estudo exploratério
que visa verificar o potencial das conferéncias de politicas ptblicas para a inclusiao
de segmentos populacionais que tém sido identificados como os que tém estado
recorrentemente em posi¢ao de subordina¢io ou mesmo de exclusao de processos
de participagao politica, como as mulheres, os negros, os analfabetos, os de baixa
escolaridade e com menor renda. Pretende-se verificar se as condicoes de desigualdade
existentes na sociedade brasileira reproduzem-se nestes espacos de participagio e
quais fatores sdo mais significativos para este processo de reprodugao.

A secdo 2 deste texto apresenta uma breve reviso tedrica acerca da relagao entre
democracia e desigualdade, indicando as formas como as diferentes correntes teéricas
da ciéncia politica, e especificamente da teoria democrdtica, lidam com esta relagao e
com dois principios que perpassam esta teoria — a liberdade e a igualdade. Destacam-
se as contribuioes da teoria democritica deliberativa para este debate, por enfatizar o
principio da igualdade e, com isto, introduzir elementos normativos que tém se reve-
lado pertinentes para a andlise dos processos participativos existentes hoje no Brasil.

A sego 3 trata, também de forma breve, da questao da desigualdade social
no Brasil, apresentando dados recentes que indicam alguma mudanca no quadro
geral e buscando apontar possiveis relagdes entre desigualdade e participagao
politica em diferentes espagos.
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A se¢ao 4 apresenta e analisa os resultados de duas pesquisas sobre conferéncias
de politicas publicas. A primeira pesquisa, Participacio e Conferéncias, realizada
pela Vox Populi, em 2011, entrevistou uma amostra aleatéria de 2.200 pessoas,
distribuidas pelos 27 estados brasileiros. Os dados relativos a esta pesquisa com
a populagio em geral sio apresentados conforme o nivel ou a etapa da
conferéncia da qual o entrevistado informou ter participado ou ter participado mais
ativamente, quando esteve em mais de uma. A segunda pesquisa, Participagio e
Assisténcia Social, realizada pelo Projeto Democracia Participativa (PRODEP),
em 2009, entrevistou delegados durante a Conferéncia Estadual de Assisténcia
Social de Minas Gerais (Ceas-MG) e seus resultados sao apresentados conforme o
segmento que os entrevistados representavam naquele evento.

Ainda que essas sejam pesquisas com objetivos e metodologias diferentes,
considera-se que ambas levantaram dados acerca do perfil de participantes quanto
a caracteristicas demograficas consideradas relevantes quando se trata de desi-
gualdade, principalmente quanto a género, raga/cor, escolaridade e renda. Estes
dados s3o muito interessantes para o objetivo deste texto também por indicarem
aspectos que devem ser considerados em desdobramentos futuros.

A secdo 5 do texto, que apresenta as conclusdes deste estudo exploratério,
indica que a escala ¢ relevante para alguns fatores, bem como o tipo de politica
publica. Também aponta para o necessdrio aprofundamento e ampliagio de
estudos como este para que se possam produzir informagoes mais consistentes
e generalizdveis.

2 TEORIA DEMOCRATICA, DESIGUALDADE E PARTICIPACAO POLITICA

A democracia como uma forma de organizacio politica tem sido associada, desde
a antiguidade, a ideia de que todos os cidadaos devem ter igual possibilidade de
tomar decisdes que dizem respeito a coletividade, participando tanto da
formulagao das leis que organizam a sociedade quanto dos processos politicos
que constituem os governos. Nao predominava, entre os pensadores antigos, a
concepgdo de que a democracia seria a melhor forma de governo e as instituigoes
democrdticas em vigor 4 época admitiam apenas a participacio politica daqueles
que possufam a condi¢ao de cidaddo, o que exclufa parte significativa dos habi-
tantes da polis. As préticas democrdticas, portanto, reforgavam as desigualdades
presentes na estrutura social.

As ideias democrdticas voltam a instigar o pensamento politico na moder-
nidade, como contraponto as formulacoes e as institui¢oes absolutistas (Santos e
Avritzer, 2002), trazendo a tona o debate sobre a composi¢io do corpo politico,
ou seja, quem seria considerado cidaddo e, nesta condigdo, participaria do
processo de constitui¢do dos governos. Dois importantes principios orientam este
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debate: o da igualdade e o da liberdade. De um lado, aqueles que enfatizavam
a igualdade, como Rousseau (1978), defensor da ideia de que as desigualdades
socioecondmicas poderiam comprometer a autonomia dos cidadaos e sua capa-
cidade de tomar decisoes coletivas voltadas para o bem comum ou o interesse
publico. Para este autor, em uma ordem politica legitima, as condigoes objetivas
nao deveriam limitar as oportunidades de participagao, sob pena de comprometer
a prépria democracia.

De outro lado, aqueles cuja énfase era reservada ao principio da liberdade,
considerado como o fundamento moral da ordem social moderna, que assegu-
rava que todos seriam igualmente livres para empregarem e desenvolverem suas
capacidades inatas, a0 mesmo tempo que o poder dos governantes deveria ser
circunscrito e responsédvel perante os cidadaos (Locke, 2005; Mill, 1981;
Hamilton, Madison e Jay, 1984). A valoriza¢io de um dos principios — igualdade e
liberdade — em detrimento do outro estabelece uma tensao que vai marcar a teoria
democritica desde entdo, uma vez que eles ndo necessariamente se completam,
podendo até limitar-se mutuamente, seja porque a liberdade gera desigualdade,
seja porque a busca pela igualdade pode gerar mais liberdade (Pinto, 2004).

Se até o século XIX havia incertezas quanto a desejabilidade da democracia
como regime politico, o século XX o viu consagrar-se como aquele que poderia
assegurar, em alguma medida, os principios da liberdade e da igualdade (Santos e
Avritzer, 2002; Pinto, 2004). No campo da teoria democrdtica, observa-se a forte
influéncia do pensamento liberal e, em decorréncia, do principio da liberdade,
que veio a orientar a criagdo e o desenvolvimento das instituigoes ao longo deste
periodo, ainda que a ideia da igualdade nunca tenha sido abandonada. A verificagao
de que desigualdades socioecondmicas correspondiam a diferencas na quantidade
e na qualidade de recursos politicos, desde a formagao de preferéncias até a
participagao em processos decisorios, colocou para a teoria democrdtica algumas
questoes, como quais desigualdades comprometeriam a democracia, em que me-
dida comprometeriam e se é possivel reparar estas desigualdades e como fazer isto.

Essas questoes apontam para dois caminhos na teoria democrdtica liberal
que produziram distintas explicacoes para as desigualdades sociais, bem como
concepgoes de justica e as correspondentes solugoes para as desigualdades po-
liticas a elas associadas." Um primeiro caminho enfatiza a igualdade formal e
considera que as desigualdades sociais sao produtos das escolhas e da agao dos
individuos, e ndo decorréncia de estruturas hierdrquicas impostas pela tradicio,

1. Diferentemente da abordagem liberal, a tradicdo marxista considera que as desigualdades sao estruturais, inerentes
a economia capitalista e a sociedade de classes, ou seja, sdo funcionais as sociedades capitalistas e ndo se resolveriam
por meio da democracia. A Unica possibilidade de soluciona-las seria a superagdo da sociedade de classes por meio
de uma sociedade material e politicamente igualitaria, na qual apenas permaneceriam as desigualdades naturais
decorrentes da heterogeneidade humana, como a capacidade fisica, as habilidades etc.
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como na ordem social medieval. Nesta perspectiva, as sociedades tenderiam a ser
cada vez mais formalmente igualitrias, a despeito das desigualdades reais, e o
critério de justica estaria na prépria liberdade, especialmente a econémica, uma
vez que a economia de mercado distribuiria eficientemente vantagens econdmicas,
respeitando a liberdade de escolha dos individuos. As solucoes para as desigual-
dades se encontrariam no préprio sistema politico, que abarcaria as fac¢des que
se organizam para a expressio das diferencas e se apresentam para a competi¢ao
partiddria, o que reduziria a distincia entre desiguais. Nesta concep¢ao, caberia ao
Estado de direito garantir o funcionamento da economia de mercado e prover a
manuten¢io de uma rede de prote¢io social que pudesse minimizar os efeitos de-
correntes da incerteza econémica (Schumpeter, 1961; Downs, 1999; Dahl, 2001;
Dubet, 2001; Kerstenetzky, 2003a).

Um segundo caminho considera que algum nivel de igualdade material é
precondicio para que se formem juizos de valor independentes, inclusive para
que todos possam ter condi¢do de participar da demarcagio daquilo que ¢é
considerado como bem comum ou interesse pablico. Esta matriz considera que
a justica é um valor moral complexo, que inclui a liberdade politica e a igualdade.
Aqueles que a utilizam no marco da economia de mercado consideram que deter-
minados atributos, como classe, cor, género, etnia e idade, determinam os recursos
disponiveis para os individuos e, ainda, sua liberdade de escolha e os préprios resul-
tados das transagdes econdmicas. Assim, para que as escolhas possam ser realmente
livres, seria necessdrio acesso igual a oportunidades politicas, sociais e econdmicas.
Esta concepgao sustenta que o Estado tem importante papel redistributivo, cabendo-
lhe desde a regulagio da economia até programas de transferéncia de renda (Mill,
1981; Dahl, 2001; Kerstenetzky, 2003b).

A andlise das experiéncias democrdticas desenvolvidas ao longo do século XX
gerou contribui¢des diferenciadas para o debate acerca da relacao entre participagio
politica, democracia e igualdade. Os tedricos politicos elitistas entenderam que as
desigualdades sociais nio comprometeriam a democracia na medida em que a
participagdo politica estaria condicionada pela posicio dos individuos na
estrutura social: aqueles com posi¢do mais central, ou seja, com maior renda e
instrugio, ¢ que participariam efetivamente da politica. As massas, que nio se
interessam por politica e/ou nio tém condigdes objetivas para participar dos
governos, caberia a escolha dos governantes, o que implicaria uma relativa e benéfica

apatia politica (Avelar, 2007; Schumpeter, 1961; Downs, 1999; Bobbio, 1987).

Diferentemente, teéricos pluralistas e da escolha racional consideraram que
as desigualdades nao necessariamente gerariam apatia politica ou falta de interesse
por assuntos publicos. Elas poderiam contribuir para a participa¢io politica na
medida em que dessem origem & organizacio de grupos, que teriam a finalidade
de obter recompensas ou beneficios seletivos e de influenciar efetivamente as
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ecisoes politicas (Dahl, ; Olson, . olitica competitiva, envolvendo
d polit Dahl, 1989; Ol 1999). A polit petit lvend
grupos dos mais diversos matizes, geraria algum equilibrio de poder e, com isto,
reduziria desigualdades politicas e sociais.

Alguns estudos constataram que as desigualdades sociais geradas pela ordem
social capitalista nao foram solucionadas pela politica competitiva e que o funcio-
namento da democracia representativa nio foi suficiente para resolver problemas
de (re)distribuigao de recursos. Tedricos participacionistas propugnaram a impor-
tancia de que houvesse diferentes espagos que propiciassem a efetiva participagio
politica, associando a qualidade da democracia com a formagao de identidades
coletivas e a possibilidade efetiva de partilha de poder e de recursos socialmente
produzidos (Pizzorno, Kaplan e Castells, 1975; Avritzer, 1996; Putnam, 1996;
Pateman, 1992; Macpherson, 1978; Santos e Avritzer, 2002).

Nesse mesmo periodo, hd uma renovagio da teoria democritica em diregao
a valorizagao da deliberagao piblica como meio de se alcangarem decisoes legiti-
mas e resultados politicos mais justos, justificados politica e publicamente. Esta
visdo se estrutura como contraponto as formas agregativas de decisao, que vinham
associando a democracia com os procedimentos eleitorais e definindo-a como
método de escolha de governantes. A teoria democrdtica deliberacionista utiliza-
se da ideia habermasiana de esfera puablica para ampliar o campo da participagio
politica para além das instituigoes do Estado, ainda que haja posicoes diferen-
ciadas entre os tedricos quanto aos espagos que propiciam efetiva participacio,
se aqueles préprios da sociedade civil, se os constituidos nos limites do Estado
(Manin, 1987; Habermas, 1997; Dryzek, 2000; Bohman, 1996; 1998; Bohman;
Rehg, 1997; Christiano, 2007).

Ao enfatizar a deliberacdo como aspecto central para a teoria e as prdticas
da democracia, alguns deliberacionistas retomam o debate acerca dos principios
que devem organizar as institui¢des e prdticas democrdticas. Entre os diversos
principios ou requerimentos identificados na literatura que tratam da deliberacio
democritica, recoloca-se fortemente o principio da igualdade, seja no sentido
de que todos os cidadios de uma comunidade politica devem ter assegurada a
igual oportunidade para o exercicio do poder politico ou para exercer influéncia
politica sobre quem o pratica, seja no sentido de que o processo deliberativo deve
propiciar iguais condi¢oes de participagio e deliberagao para todos, tanto no que
tange as regras quanto na formulagao de agenda, na apresentagao de razoes, no
debate, entre outras (Manin, 1987; Bohman, 1996; Cohen, 1997; Pettit, 2003;
Gutmann e Thompson, 2003; 2004; Benhabib, 2007).

Na teoria democrdtica deliberativa, o principio da igualdade ¢ associado ao
principio da inclusio deliberativa, que prediz que todos aqueles que estao sujeitos
a0 poder politico e & consequéncia de suas decisoes devem ter seus interesses e
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razdes considerados no processo de discussio e de decisao que autoriza o exercicio
deste poder e que produz as normas vinculantes (Manin, 1987; Bohman, 1996;
Cohen, 1997; Dryzek, 20005 Pettit, 2003; Benhabib, 2007).? Para uma parte dos
tedricos, a presenca dos diferentes segmentos sociais nos processos deliberativos
asseguraria as condigoes de igualdade (Bohman, 1996; Cohen, 1997; Chambers,
2003; Fraser, 2005). Para outra parte, se cumprida a exigéncia de ampla participagio,
o publico seria de grande magnitude, o que inviabilizaria a delibera¢io com
qualidade. Assim, mais do que a presenca de todos os interessados, deveriam estar
presentes pessoas que representam todos os pontos de vista e opinides existentes
naquela temdtica, cujas razdes devem ser consideradas no processo deliberativo
(Dryzek, 2000). Esta ¢ uma questao que deve ser considerada ao se analisar inova-
¢oes democrdticas que ampliam a participagao em sociedades desiguais e que dese-
jam incorporar novos segmentos populacionais nos processos de decisao politica.

No que se refere as condi¢des necessdrias para a participacio deliberativa,
alguns tedricos consideram que os principios daliberdade e daigualdade demandam
quehajacondi¢des que possibilitem aautonomiados participantes. Istosignificaque
as suas opinioes e preferéncias devem ser determinadas por eles mesmos e nao
por circunstincias e relagdes de subordinacio emanadas de assimetrias de
poder, riqueza ou outro tipo de desigualdade social (Bohman, 1996; Cohen,
1997; 2000).

A teoria democritica, portanto, tem sido novamente tensionada pelo princi-
pio da igualdade. Os deliberacionistas, ao enfatizarem-no, nio estao abrindo mao
da liberdade, mas evidenciando os aspectos sociais nao igualitdrios que podem
comprometer a legitimidade das decisdes democrdticas e, em tltima instancia, a
prépria democracia como regime politico. Esta ndo é uma questao insignificante.
O apoio a democracia nao é um valor incorporado por todos os membros dos
Estados que hoje se organizam democraticamente, como é o caso do Brasil, ainda que
se perceba crescimento nesta adesio ao longo dos tltimos anos (Moisés, 1995;
Meneguello, 2010). Além disso, as desigualdades sociais ndo resolvidas pelos
regimes democrdticos podem comprometer sua continuidade (Przeworski ez al.,
1997). Conhecer os limites e as possibilidades das inovagdes democrdticas
brasileiras pode ser um meio de assegurar o aperfeicoamento da prépria democracia
e sua capacidade de inclusio social e politica.

2. Outros principios elencados pelos tedricos deliberacionistas: j) publicidade, seja quanto ao espaco social onde deve
ocorrer a deliberacdo, seja quanto aos procedimentos, aos meios e a natureza das razées oferecidas; ii) reciprocidade/
razoabilidade, em que as razdes a serem apresentadas ao debate devem ser compreendidas, consideradas e poten-
cialmente aceitas ou compartilhadas com os demais; iii) liberdade, seja no ambito do individuo — de consciéncia, de
opiniao, de expressao, de associacdo —, seja no ambito das normas, que ndo podem constranger a priori; iv) provisorie-
dade, uma vez que as regras da deliberacdo, 0 modo como sé&o aplicadas e os resultados dos processos deliberativos
sdo provisdrios e podem ser; e v) accountability, pois os argumentos utilizados pelas partes, que oferecem razoes
morais publicamente, devem resistir ao escrutinio de ambos os lados e podem ser revistos (Cunha, 2009).
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3 DESIGUALDADE E PARTICIPACAO POLITICA NO BRASIL

Os niveis de desigualdade social, na maioria dos paises, apresentam estabilidade ao
longo do tempo (Sorj, 2004), e ndo ¢ diferente no caso do Brasil, considerado um
dos piores paises quanto a distribui¢io de renda, situa¢io que persiste hd 25 anos.
Observa-se alteragao recente neste quadro, conforme a pesquisa de Neri (2011), da
Fundagio Getulio Vargas (FGV), que analisa a década de 2001 a 2011: inflexdo do
indice de Gini de 0,60, em 2001, para 0,52, em 2009; reducio em 50,65% da po-
breza entre 2002 e 2009; aumento de 27,4% da renda média per capita entre 2001
e 2009; a populagio que representa os 10% mais pobres teve um crescimento de
69,08% per capita na renda, enquanto os 10% mais ricos tiveram incremento de
12,58%; taxa acumulada de crescimento, de 10,03% para os 10% mais ricos e 53,7%
para os 50% mais pobres.’

Considerados diferentes segmentos sociais, a pesquisa de Neri (2011) iden-
tificou que a renda média das mulheres subiu 38% entre 2001 e 2009; enquanto
a dos homens subiu 16%; a renda de negros e pardos subiu 43,1% e 48,5%,
respectivamente, sendo que a dos brancos cresceu 20,1%; a renda de pessoas sem
escolaridade subiu 47%, enquanto a das que tém nivel superior caiu 17,5%; o
crescimento de 49,1% da renda nas dreas rurais mais pobres contra 16% nas me-
trépoles e 26% nas demais cidades.

Esses dados apontam melhora na distribui¢io da renda, especialmente se
considerados os grupos sociais tradicionalmente excluidos, como negros, analfa-
betos, mulheres e populacio rural. No caso de negros e pardos, o fator educagao
foi fortemente determinante para a alteracdo. No caso das mulheres, a maior
inser¢ao no mercado de trabalho — mais horas trabalhadas, maior participacio,
maior ocupagio — foi o fator decisivo (Neri, 2011). Estas altera¢oes sao importantes,
uma vez que estudos realizados anteriormente mostraram a associagio entre
desigualdade de renda, escolaridade e cor, em uma variacio de 11% para cada
ano de escolaridade cursado e rendimento 11% inferior para negros em relagio
a brancos (Hoffmann, 2000; Ferreira, 2000; Ramos e Vieira, 2000). A questio,
levantada por Ferreira (2000), e que ainda é relevante, é a existéncia de um circulo
vicioso que perpetua a desigualdade e que vincula educagio, renda e poder politico:
grande heterogeneidade educacional que gera grande desigualdade de riqueza,
esta criando grandes diferencas de poder politico, que perpetuam uma grande
desigualdade educacional. A questdo ¢ se as melhoras na distribuicio de renda
significam maior inclusdo destes segmentos nos processos de participagao politica.

Uma primeira resposta para esta questdo pode ser buscada nos processos de
participagdo eleitoral, e ali hd elementos importantes para andlise. A instituigdo

3. Comparativamente, a situacdo era inversa na década de 1960, quando o crescimento dos 10% mais ricos foi de
66,87% em relacdo aos mais pobres (Neri, 2011).



148 Conferéncias Nacionais: atores, dinamicas participativas e efetividade

do sufrdgio universal possibilita que todo brasileiro que cumpra as condigoes
estabelecidas em lei esteja apto a participar do processo eleitoral, como elei-
tor ou como candidato, independentemente de sua condigio socioecondmica.
No entanto, seguindo Dahl (2001), tao importante quanto votar é poder ser candi-
dato a ocupar postos no governo.” Para isto, a lei brasileira exige vinculacao partiddria,
condicio de cerca de 10% dos eleitores, de acordo com dados de 2011 do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE).> Aliados a esta baixa propensio de ingresso em partidos
estdo os custos de campanhas eleitorais, que, certamente, restringem e/ou condicionam
as pretensoes a candidatura de parcela significativa de filiados partiddrios.®

A participagdo politica na esfera publica propiciada pelo pertencimento a
organizagdes da sociedade civil e/ou movimentos sociais também é um caminho
interessante para se buscar a relagdo entre participagio politica e desigualdade
social. Nesta dire¢do, pesquisas informam que houve um crescimento de 157%
de associagdes civis no pais, entre 1996 ¢ 2002, que envolviam 1 milhao e 500
mil pessoas (Gananga, 2006), o que correspondia a 8,5% da populagio brasileira
a época. Estes dados nao computam a participagdo em movimentos sociais e
outras organizagoes nio formais, o que pode elevar para 19% o total de pessoas
que estao vinculadas ao associativismo no pais (Gananca, 2006). Uma importante
diferenca deste tipo de participagio em relacio a eleitoral ¢ que os espagos do
associativismo, pela sua pluralidade e diversidade e por promoverem identidades
especificas, apresentam potencial para a inclusio de segmentos que se encontram
nos estratos populacionais que tém se posicionado desfavoravelmente em relacio
a distribui¢io de renda, como mulheres, negros e analfabetos. No entanto, nao hd
dados disponiveis que confirmem esta potencialidade.

Um tipo de participacio politica instituido mais recentemente é aquele que
ocorre em diferentes dreas de politicas publicas e que se concretiza na forma de
conselhos de politicas publicas, comités de bacias hidrogréficas, or¢amentos
participativos, conferéncias de politicas publicas, entre outras. Estas sao inova¢oes
institucionais que possibilitam a participagdo institucionalizada, especialmente
de representantes de organizagoes da sociedade civil, em processos de deliberagao
acerca de politicas publicas. A proliferacio e capilarizagio de conselhos nos trés
niveis de governo, nos dltimos quinze anos, geraram algum tipo de conselho em
100% dos municipios brasileiros. Se considerada uma média de dez conselheiros

4. 0 Brasil dispunha para o Poder Legislativo, nos trés niveis de governo, em 2010, de 59.411 cargos de representacdo
politica, sendo 57.748 para vereadores, 1.059 para deputados estaduais, 523 para deputados federais e 81 para
senadores.

5. Ver em: <http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas-do-eleitorado/filiados>.

6. Como exemplo, pode-se considerar os dados divulgados pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE) relativos a prestacao
de contas dos candidatos a deputado estadual em Minas Gerais, nas elei¢des de 2010, que declaram valores que vao
de R$ 360.000,00 a R$ 1.650.000,00. Informactes disponiveis em: <http://spce2010.tse.jus.br/spceweb.consulta.
prestacaoconta2010/candidatoServlet.do>.
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para cada um deles e o fato de que a satde e a assisténcia social sao dreas de
politicas que alcangam a totalidade dos municipios do pais, tem-se mais de 110
mil pessoas envolvidas nestes espagos, somente nestas dreas, o que ultrapassa sig-
nificativamente o total de cargos disponiveis no Poder Legislativo brasileiro, nos
trés niveis de governo. Algumas pesquisas sobre o perfil dos conselheiros mostram
que eles possuem escolaridade e renda acima da média da populagao e que esta
distingao aumenta conforme a escala relativa no nivel de governo (Perissinotto,
Fuks e Souza, 2004; Abranches e Azevedo, 2004; Filgueiras, 2010).” Também
apontam que hd desigualdades na sua capacidade de deliberagao associada as desi-
gualdades sociais, especialmente os usudrios da politica, com variagio importante
conforme a drea de politica ptblica (Cunha, 2007; 2009; 2010; Almeida, 2010).

Encontram-se, na literatura recente, diversos estudos sobre as inovacées ins-
titucionais brasileiras, especialmente, sobre os conselhos de politicas® e orcamentos
participativos, a partir de diferentes aproximagdes metodoldgicas (Pires, 2011).
No entanto, poucos sio os estudos sobre as conferéncias de politicas pablicas que
ganharam destaque nos dltimos dez anos no nivel federal (Silva, 2009; Pogrebinschi
e Santos, 2010; Souza, 2011). Serao abordadas a seguir algumas das questoes que
vinculam estes espagos e as condi¢oes de desigualdade descritas anteriormente,
visando definir por exemplo: quem delas participa; qual seu potencial de inclusio
social e politica; e suas deliberagdes alteram ou tém potencial para alterar
condi¢oes de desigualdade social?

4 CONFERENCIAS DE POLITICAS PUBLICAS, PARTICIPACAO E DESIGUALDADE

A realizagio de conferéncias nacionais nao ¢ uma novidade da recente democracia
brasileira. O governo Vargas instituiu as conferéncias nacionais de educagdo e
saide em 1937, e a primeira a ser realizada foi a de satide, em 1941, da qual par-
ticiparam representantes dos trés niveis de governo e especialistas na drea. Aquela
primeira conferéncia teve o objetivo de contribuir com o governo federal na pro-
ducio de conhecimento sobre a drea e orientd-lo na execu¢io de servigos locais e
na decisdo sobre concessio de auxilios e subvencoes federais (Pinheiro, Westphal

e Akerman, 2005; Brasil, 2009).

Desde aquela primeira conferéncia nacional, foram realizadas, até 2010, 102
conferéncias nacionais, sendo que 66% delas ocorreram no periodo 2003-2010,
algumas pela primeira vez, denotando a relevincia destes espacos como estratégia

7. Uma pesquisa realizada com conselhos municipais de assisténcia social de Minas Gerais, em 2003, mostrou que
os conselheiros pesquisados sao, em sua maioria, mulheres (68,9%), com escolaridade entre segundo grau completo
(28,8%) e superior incompleto (9,9%) e completo (47,6%), com renda mensal entre dois a dez saldrios minimos (SMs)
(61,3%) (Cunha et al., 2003). J& a pesquisa recente realizada com conselheiros nacionais (Filgueiras, 2010) mostra
que, com relacdo a escolaridade, 37,3% tém nivel superior completo e 50,8% tém pos-graduacdo (especializacdo,
mestrado e doutorado), sendo que a renda prevalente é superior a dez SMs (76,2%).

8. Ver extensa revisdo da literatura que analisa conselhos de politicas ptblicas em Cunha (2009).
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do governo federal para propiciar a participagao social (Silva, 2009; Souza, 2011).
Estima-se o envolvimento de mais de 4 milhoes de pessoas, considerando-se as
etapas locais e regionais (Petinelli, Lins e Faria, 2011), o que denota o potencial
destas inovagdes institucionais para a ampliagao da participa¢io politica no Ambito
do Estado. A singularidade e a inovacio destas conferéncias se refletem na sua
propria definigao, denotando um conceito em construgio. Nesse sentido, Souza
(2011, p. 198) as considera como “processos participativos que retinem, com certa
periodicidade, representantes do Estado e da sociedade civil para a formulacao de
determinada politica”, o que implica ouvir diversos segmentos sociais na sua
avaliacdo, na defini¢do de principios e diretrizes e na deliberagio sobre instru-
mentos de participagao.

H4 diferencas significativas entre essas zovas conferéncias, realizadas a partir
da redemocratizagao brasileira, e as antigas, que ocorreram anteriormente.
Uma primeira é que algumas delas sio espagos institucionalizados, previstos nas
leis que regulamentam as politicas publicas, como nas dreas da satde e da assistén-
cia social, que independem de decisao governamental. Outras sio de iniciativa
dos governos, podendo ser regulamentadas por decreto ou nao. Uma segunda
diferenca estd nos seus objetivos: avaliar a politica ptblica em questao e propor
diretrizes que deverao compor as agendas governamentais, dando a alguma delas
(32%) o cariter deliberativo e nio sé consultivo (Silva, 2009; Ferrarezi e Oliveira,
2010; Souza, 2011).

Uma terceira diferenca diz respeito aos seus participantes, que tanto inte-
gram o governo quanto as organizagoes da sociedade civil, em propor¢io variada,
ou seja, ndo mais apenas especialistas ou pessoas de notério saber. Por fim, uma
diferenca busca atender a necessidade de maior integragio entre as Unidades
da Federacdo, que ¢ a realizacdo de etapas municipal, estadual e nacional, que
se sucedem constituindo um sistema deliberativo integrado, em que diferentes
espagos de participagdo estdo articulados, de alguma forma, em torno de uma
determinada drea de politica ptblica (Hendriks, 2006; Petinelli, Lins e Faria, 2011).
Estas duas caracteristicas — composi¢ao dos participantes e realizagao integrada
entre os niveis de governo — indicam um forte potencial para que as conferéncias
efetivem a ampliagdo da participacio politica de modo geral. No entanto, a
questdo que permanece é se estes NOVOS espagos participativos também tém
potencial de inclusdo de estratos sociais que tém estado em situagio marginal
na participag¢ao politica.

4.1 Qual o desenho institucional das conferéncias de politicas publicas?
Como destacam os neoinstitucionalistas, o contexto institucional oferece as estruturas
de oportunidade que possibilitam a participagio, a0 mesmo tempo que ¢ limitado
e condicionado por escolhas passadas (Hall e Taylor, 2003; Steinmo ez al., 1992).
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Assim, conhecer o desenho institucional das conferéncias de politicas publicas
parece ser um importante caminho para verificar seu potencial de inclusao social
e politica. Uma vez que as conferéncias nacionais tém sido referéncia para as
conferéncias estaduais e municipais, e dada a diversidade dos formatos, esta descri¢ao
do desenho institucional focard nas conferéncias que constituem o sistema de
deliberagao das politicas de satide e de assisténcia social, em decorréncia da sua
capilaridade e regularidade, que denotam sua institucionalizagao nos trés niveis
de governo.’

O formato das conferéncias nacionais varia significativamente, desde sua
convocagdo, que geralmente ¢ realizada por um ato do Poder Executivo fede-
ral — portaria ministerial ou decreto presidencial —, alguns deles em conjunto
com o conselho nacional. Ato contiguo ¢ a divulga¢io do tema que orientard
a conferéncia, o periodo de sua realizagdo, as regras relacionadas as etapas
estaduais e municipais — quando houver —'° ¢ ao preenchimento das vagas para
participantes da conferéncia nacional. As regras procuram organizar o processo
de participagio em suas diferentes etapas, de modo que este flua no tempo
necessdrio para bom termo, ou seja, para que o processo de participagao culmine
na conferéncia nacional. Em alguns casos, este primeiro regulamento geral ¢é
elaborado pelo conselho nacional, que tem em sua composi¢ao representantes
do governo e da sociedade civil.

Em um segundo momento, os conselhos nacionais ou os membros do
governo federal delineiam um segundo conjunto de regras, especificas para a
deliberagao da conferéncia em si, o chamado regimento interno, na maioria das
vezes tendo como referéncia documentos aprovados em conferéncias anteriores.
A discussao e a aprovagao do regimento ¢ a primeira atividade da conferéncia
nacional. Este processo de deliberagio acerca do regulamento e do regimento
interno das conferéncias possibilita que todos os que delas participam possam
discutir e decidir sobre as regras as quais estardo submetidos. Este ¢ um aspecto
destacado pelos tedricos deliberacionistas, ainda que, muitas vezes, seu olhar
esteja voltado para as regras mais gerais do convivio social e da ordem politica.
No entanto, o principio serve como parAmetro para identificar o potencial das
conferéncias em produzir decisoes legitimas.

De modo geral, o desenho institucional da conferéncia nacional orienta
e serve como pardmetro para os niveis estadual e municipal, mas tem-se obser-
vado algumas inovagdes, como conferéncias livres e féruns de debates on-line.
Observa-se que, no nivel local, a conferéncia é convocada pelo gestor da drea,

9. Para mais detalhes sobre desenhos institucionais de conferéncias, ver Souza (2011).

10. Em sua pesquisa, Silva (2009) encontrou que 90% das conferéncias nacionais foram precedidas de etapas inter-
medidrias — municipal e/ou estadual.
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sozinho ou de forma coordenada com o conselho municipal, tendo como
referéncia o tema e os objetivos elencados para a conferéncia nacional. Cabe ao
gestor arcar com os custos de sua realizacio, que incluem desde a divulgagao e
a mobilizagao das pessoas até a preparacio do local da conferéncia, a oferta de
alimentagao, a elaboracio e a distribui¢ao do material de apoio, os deslocamentos
dos participantes até o local de realizacio, entre outros.

Em seguida, inicia-se o processo de mobilizagao dos cidadios, que sao con-
vidados a participar das reuni6es preparatdrias para a conferéncia, usualmente nos
locais de atendimento da politica, como as unidades bésicas de saide (UBS) e os
centros de referéncia da assisténcia social (Cras). Para estas assembleias, todos os
moradores do bairro ou regiio sio convidados a participar. O processo pode
durar de um a dois dias e é organizado de modo que os participantes tenham acesso
a alguma reflexdo acerca da temdtica da conferéncia, geralmente propiciado por
uma palestra ou exposicio realizada por convidado, e recebam informagoes sobre
a politica e as agoes desenvolvidas por gestor e parceiros. Outra atividade ¢ a ava-
liagdo quanto a pertinéncia e a0 desempenho da politica municipal e a proposicio
de uma agenda para a drea, seja quanto a diretrizes, seja quanto a agoes. Nesta
etapa, denominada de local, regional ou distrital, sao eleitos delegados que repre-
sentardo o bairro, o distrito ou a regido administrativa na conferéncia municipal,
usualmente em ndmero proporcional & popula¢io residente.

A etapa seguinte, a conferéncia municipal, apresenta variagio no nimero de
dias, principalmente em fun¢io do tamanho do municipio, podendo ocorrer em
mais de um dia. Os delegados eleitos nas reuniées ou assembleias preparatérias
iniciam seus trabalhos aprovando o regimento interno que orientard a deliberagao
na conferéncia. Segue-se a apresentacio de palestra(s) abordando o tema da con-
feréncia, proferida(s) por especialistas ou estudiosos do tema, de modo a propiciar
algum nivelamento de informagao entre os participantes, e consequente reflexao.

De modo geral, a atividade seguinte ocorre em grupos de trabalho, que
discutem e deliberam acerca de propostas relacionadas ao tema e subtemas da
conferéncia, que deverdo orientar os gestores da drea na produgao da politica
publica. As decisoes dos grupos sio levadas para votagao em uma plendria final,
da qual participam todos os delegados, quando sao decididas as deliberagées que
integrarao o relatério final da conferéncia, a ser encaminhado ao gestor municipal
e ao conselho estadual, para que possa integrar os documentos que organizam
a etapa seguinte, a conferéncia estadual. As deliberagoes contidas neste docu-
mento também devem ser referendadas pelo conselho estadual e publicadas, de
modo a dar amplo conhecimento das decisdes e a orientar o controle publico
acerca do seu cumprimento por gestores e demais envolvidos na politica publica.
Nas conferéncias municipais sao eleitos os delegados que participarao da conferéncia
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estadual representando os municipios, conforme as regras estabelecidas pelos
organizadores da etapa estadual.

As etapas seguintes — as conferéncias estaduais e a nacional — seguem
desenhos semelhantes. As principais alteragdes dizem respeito a0 nimero maior
de participantes por evento — ja houve conferéncia nacional com cerca de 3 mil
participantes —, ao tempo maior de duragao da conferéncia — dois a cinco dias — e
a necessidade de maior apoio dos érgaos gestores estadual e nacional, uma vez que
aumentam os gastos com deslocamentos — do municipio de origem para o muni-
cipio onde ocorrerd a conferéncia —, estadia e alimentagdo. Os custos associados
ao0s processos participativos indicam o necessdrio dispéndio governamental para
a realizacio das conferéncias, o que implica a previsao de recursos orcamentdrios
correspondentes, um indicador importante para verificar a centralidade (ou nao)
dos processos participativos na gestao governamental.

A organizacio das conferéncias em um sistema deliberativo, nos termos
analisados por Petinelli, Lins e Faria (2011), que tém inicio no nivel local e se
estendem ao nacional, amplia significativamente as oportunidades de participa-
¢ao politica, conforme prenunciam os tedricos participacionistas. As conferéncias
locais/distritais/regionais e municipais sio realizadas em um nivel de proximidade
que nio sé reduz os custos de participagdo, como também possibilita que ques-
toes concretas e relacionadas ao cotidiano das pessoas sejam por elas debatidas e
decididas, o que pode significar efetiva partilha de poder. Além disso, a depender
dos desenhos adotados, as conferéncias realizadas em espacos mais préximos dos
cidadaos podem mobilizar um nimero significativo de pessoas interessadas, o que
amplia seu potencial de participagao.

4.2 Quem participa das conferéncias de politicas publicas?

A andlise do potencial de inclusao das conferéncias aponta para a necessria
observacio do perfil daqueles que delas participam no intuito de verificar se segmen-
tos da populagao que tradicionalmente estao excluidos de processo participativo
encontram possibilidade de maior presenca, e possivelmente de expressao, nestes
espacos.'! O desenho institucional que orienta as conferéncias aponta para alguns
fatores que influenciam a participacdo. Um deles é que a estruturagio dos espa-
cos de participagido e deliberagao da maioria das politicas publicas tem se dado a
partir de sujeitos coletivos, ou seja, admitem representantes de organiza¢oes que
tém atuagdo na drea hd algum tempo no campo da politica em questao. Isto induz
a participagao de pessoas e/ou organizacdes do governo e da sociedade civil que

11. Ao apresentar proposicoes de critérios para avaliacdo de processos participativos, Souza (2011) elenca no ambito
de quem participa os seguintes: quantidade de participantes, diversidade, representatividades e grau de abertura do
processo. A inclusdo estaria relacionada a dois destes critérios — diversidade e grau de abertura — mas o foco deste
texto estd, principalmente, na diversidade.
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possuem algum vinculo ou trajetéria na drea, na maioria das vezes, pertencentes
a uma policy community."

Outro aspecto do desenho trata da forma de selegio dos participantes que
terdo direito a voz e voto na conferéncia. Nas assembleias locais ou regionais,
ocorrem a autosselegio ou a autoapresentagao voluntdria, ou seja, todos tém igual
possibilidade de participar e sdo livres para tal. Neste momento, os principios da
liberdade e da igualdade orientam a participagdo. No entanto, a partir da confe-
réncia municipal, a participa¢io ocorre por meio de representantes, denominados
delegados, que exercem um mandato conferido pelos demais participantes da
etapa anterior, ou seja, institui-se mecanismo de representagio, cujo principal cri-
tério de definigao é o pertencimento a algum segmento jd identificado na prépria
regulagio da participagdo, o que varia conforme a drea de politica ptblica — no
caso da satide e da assisténcia social os segmentos sio o governo, os trabalhado-
res, os usudrios e os prestadores de servigos. As conferéncias estaduais e nacio-
nais apresentam um critério adicional, relacionado a representagio territorial, ou
seja, as Unidades Federadas devem estar representadas. Ressalvadas as excecoes, a
maioria das conferéncias nao estabelece critérios de discriminacio positiva para
mulheres, negros, indigenas ou quaisquer minorias especificas.

Os delegados sao definidos por um processo de escolha, que pode ser
uma pequena elei¢do, durante a conferéncia. Mais uma vez, a maioria deles se
autoapresenta voluntariamente para representar os pares na conferéncia posterior,
mas, nas etapas municipal e estadual, j4 hd a demanda de vinculos anteriores com
organiza¢des, dadas as caracteristicas da representacio. Um estudo sobre os vinculos
institucionais dos delegados das conferéncias pode atender ao que Souza (2011)
indica como critério de representatividade daqueles que participam e parece ser
um importante caminho para conhecer melhor quais segmentos e interesses tém
sido representados nestes espacos, ainda que nao seja o foco desta andlise.

Tendo ciéncia de que a participagao nas conferéncias ocorre por meio de
representantes ¢ nao de forma direta, conhecer o perfil dos participantes pode
contribuir para a compreensao de quais critérios — ainda que subjetivos e nao
declarados — tém sido relevantes para a escolha dos delegados, e em que medida
estes espagos propiciam inclusio social e politica, ou seja, a possibilidade
de participagdo para estratos sociais que tém sido excluidos de outros processos de
representago e/ou participagio. Como destacado anteriormente, hd uma distingao

12. Por policy community entende-se o conjunto de atores organicos de certa area de politica publica, pertencentes ou
ndo ao governo — membros do Executivo e Legislativo, académicos, consultores, membros de organizages da socie-
dade civil, entre outros —, que compartilham o interesse e a preocupagao com as questdes e os problemas desta area.
Estes atores interagem entre si independentemente de algum evento que os mobilize, o que faz com que conhecam as
ideias e propostas uns dos outros. Estas comunidades variam no grau de fragmentacéo e abertura, mas tém em comum
o fato de acolherem diferentes ideias e propostas, debaté-las, avalia-las, descarta-las ou ndo, altera-las, aperfeicoa-las,
advoga-las em publico (Kingdon, 1995).
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entre teéricos deliberacionistas quanto ao que deve estar presente nas deliberagoes:
todos os segmentos interessados ou todos os discursos existentes. A verificagao dos
discursos demandaria um tipo de pesquisa com desenho diferenciado do
proposto neste estudo, com foco nos processos deliberativos. Por seu turno, o rol
dos segmentos interessados varia conforme a drea de politica ptblica em questao
e pode ter uma mirfade de tipo de organizagoes, o que também demandaria um
desenho de pesquisa diferente.

Neste estudo, de cardter exploratério, optou-se por verificar aspectos demogra-
ficos relacionados aos segmentos que tém participacio assegurada na conferéncia e
que possam indicar se estratos populacionais que tém tido maior dificuldade de
inser¢ao social e politica encontram nestes espagos a possibilidade de expressdo. A
ideia é verificar se o principio da inclusividade, propugnado pelos tedricos
deliberacionistas, de que todos devem ter igual oportunidade de participar,
encontra ressonincia nas conferéncias, ou se as desigualdades socioecon6micas
preexistentes interferem ou se reproduzem nestes espagos, limitando a participagao.

Para isso, sao utilizados dados produzidos por duas pesquisas que podem
contribuir para a melhor compreensio deste potencial inclusivo das conferéncias,
sem pretensdo de que se constituam afirmagdes gerais. Uma primeira pesquisa foi
realizada pela Vox Populi, em 2011, e entrevistou uma amostra da popula¢io em
geral acerca das suas préticas de participagdo, cujos dados sio apresentados con-
forme a etapa da conferéncia ou o nivel de governo. Este é um aspecto relevante,
uma vez que a escala tem sido apontada como importante elemento definidor da

participagao (Dahl, 2001).

J4 os dados relativos a pesquisa do PRODEDP, realizada com uma amostra
composta por 115 delegados que participaram da Ceas-MG 2009, sdo apresenta-
dos conforme o segmento do participante, distingao que tem sido apontada como
fator relevante para a deliberagao (Cunha, 2009; Almeida, 2010). Considera-se
que as distingoes em relagao a escala (nivel de governo) e aos segmentos que
participam das conferéncias apontam elementos que podem subsidiar pesquisas
futuras e, por isso, os dados das duas pesquisas sao apresentados conjuntamente e
em percentuais, o que possibilita a sua melhor comparacio.

A pesquisa da Vox Populi detectou que 41,8% dos entrevistados jd tinham
ouvido falar de conferéncias, mas apenas 143 deles (6,5%) participaram de
alguma, sendo 36,2% no nivel local/distrital/regional, 41,5% no municipal, 15%
no estadual e 7,3% no nacional. Aqueles que ndo participaram alegaram como
principais motivos para nio fazé-lo a falta de tempo (34%), a falta de interesse
por politica (28%) e nio ter sido convidado a participar (25%), sendo que 23,8%
deles informaram que gostariam de participar futuramente. Apenas 2,1% ale-
garam ndo ter condigdes financeiras para participar, ou seja, uma parcela muito
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pequena dos pesquisados alega especificamente sua condigao social como motivo
da nio participacdo, o que é confirmado pela informagao de que a maioria dos
que participaram (88,8%) o fizeram mesmo sem apoio financeiro algum.

A significativa disposi¢do para participar, mesmo sem o respectivo apoio
financeiro, provavelmente estd associada a escala, uma vez que a maioria dos par-
ticipantes esteve em conferéncias locais/distritais/regionais ou municipais. Neste
nivel, o custo da participagao ¢ reduzido e parece ser possivel que os proprios
participantes tenham arcado com eles. Nos demais niveis, os custos sio mais sig-
nificativos e, geralmente, sdo cobertos pelos gestores municipais, quando enviam
seus representantes, ¢ pelos gestores estaduais para apoio aos participantes oriun-
dos da sociedade civil.

A pesquisa realizada com a populacio em geral mostra que a faixa etdria
dos participantes das conferéncias encontra-se entre 19 e 59 anos, em todos os
niveis de governo. Enquanto a pesquisa com os delegados da Ceas-MG evidencia
uma maior presen¢a de pessoas na faixa etdria entre 35 ¢ 59 anos, envolvendo,
portanto, menor parcela de jovens. A participagio e a observacio de diversas con-
feréncias, ao longo dos tltimos quinze anos, também permitiram identificar uma
menor participagio de jovens — a exce¢do estd na Conferéncia da Juventude — e
pode indicar que eles tém pouco interesse em participar de espagos politicos
(Telles e Dias, 2010)" ou tém buscado outras formas de participagao politica,

COmo protestos € outras manifestagées em redes sociais, por meio da internet
(Santos, 2010).

TABELA 1

Participantes por faixa etaria e nivel/etapa de conferéncia

(Em %)

Conferéncias
Faixa etéria
Local/regional Municipal Estadual Nacional

Até 18 anos 2,1 2,8 51 0
De 19 a 34 anos 42,6 39,8 48,7 47,4
De 35 a 59 anos 47,9 47,2 41 421
Acima de 60 anos 7,4 10,2 51 10,5
Total 100 100 100 100

Fonte: Avritzer (2011).

13. Segundo Telles e Dias (2010), ha poucas pesquisas que indicam a opinido dos jovens sobre politica. Em uma delas,
realizada em Belo Horizonte, com jovens eleitores entre 18 e 24 anos, as autoras encontraram que 82% dos jovens nao
tinham interesse por politica, desconfiando de partidos politicos e ndo acreditando que seriam ouvidos por liderangas
politicas. Apenas 56% deles consideraram a politica como um tema importante, entre outros, como lazer, trabalho,
religido etc., embora tenham a democracia como valor a ser preservado.
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TABELA 2

Participantes por faixa etaria e segmento

(Em %)

Segmentos
Faixa etaria Néo
Trabalhadores  Prestadores de servicos Usudrios Governo Total
respondeu

Até 18 anos 0,9 0 0 0,9 0 1.8
De 19 a 34 anos 5,1 3,5 3,5 14,7 0 26,8
De 35a 59 anos 7 11,3 16,5 29,6 0,9 65,3
Acima de 60 anos 0 2,6 1,7 0,9 0,9 6,1
Total 13 17,4 21,7 46,1 1,8 100

Fonte: PRODEP (2009).

As desigualdades decorrentes do fator género tém sido apontadas como
relevantes para restringir a participagao feminina nos espagos da politica (Matos,
2010). No que se refere ao recorte de género, a pesquisa com a populacio em
geral mostra que a participagio das mulheres decresce conforme aumenta a escala,
ou seja, elas participam mais nos niveis municipal e estadual e menos no nacional
(tabela 3). Ao se considerar que a populagio de mulheres no Brasil ¢ de 51%,
as etapas municipais e estaduais tém representagio de mulheres acima da faixa
populacional em geral.

J4 os dados da Ceas-MG mostram uma forte presenca feminina na con-
feréncia (67%), acima do percentual da populagio em geral ¢ mesmo dos
dados da Vox Populi para as conferéncias estaduais. A maior presenga feminina
na assisténcia social possivelmente estd relacionada a sua trajetéria, fortemente
identificada com as mulheres, quer sejam como trabalhadoras quer sejam
como usudrias, diferentemente de outras dreas temdticas, como ciéncia e tec-
nologia, fortemente marcadas pela presenca masculina, o que aponta para a
importincia da dependéncia da trajetdria ao se analisarem algumas dimensoes
da participacio.

TABELA 3

Participantes por sexo e nivel/etapa de conferéncia

(Em %)

Conferéncias
Sexo
Local/regional Municipal Estadual Nacional

Masculino 50 1,7 43,6 52,6
Feminino 50 58,3 56,4 47,4
Total 100 100 100 100

Fonte: Avritzer (2011).
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TABELA 4

Participantes por sexo e segmento

(Em %)

Segmentos
Sexo z
Trabalhadores Zrestadgres Usudrios Governo Nao Total
e servicos respondeu

Masculino 1,7 10,4 7.8 7 1,8 28,7
Feminino 11,3 7 13 36,5 0 67,8
Nao 0 0 0,9 26 0 35
respondeu
Total 13 17,4 21,7 46,1 1,8 100

Fonte: PRODEP (2009).

As pesquisas analisadas apontam que a escala pode ser um fator determi-
nante para a reducio da participagio de mulheres, assim como o tipo de politica
publica parece ser fator relevante para tal. Uma possivel explicagio para a maior
participagao das mulheres no nivel local pode residir no fato de que elas consi-
gam conciliar suas tarefas do cotidiano com mais esta atividade, o que nao deve
ser possivel quando a participagio ocorre nos demais niveis e o que implica um
distanciamento no tempo e no espago. As dificuldades aumentam quando nao
hd o aporte de apoios que viabilizem esta participagio, como creches ou servicos
de cuidadores para as criangas nos locais das conferéncias ou o financiamento de
estadia para as criancas que demandam cuidados especiais.'*

Em que medida o fator 7a¢a/cor interfere na participagio relacionada as con-
feréncias? Os dados colhidos pela pesquisa junto & populagio em geral (tabela
5) mostram que a participacio de negros e pardos prevalece sobre a participagao
de brancos nas etapas local/regional (56,4%) e estadual (51,3%), equivalendo
no nivel municipal (50%) e decrescendo na etapa nacional (47,4%). Nos dois
primeiros niveis, a participacdo fica ligeiramente acima dos dados populacionais
recentes, que informam que a populagio brasileira é constituida por 50,7% de
negros e pardos (IBGE, 2010). No nivel nacional, o percentual de participagao
de negros cai para 47,4%.

Na Ceas-MG, a participacio de brancos praticamente equivale & de negros e
pardos (tabela 6). No entanto, ao serem observados os dados por segmento verifica-
se a predominéncia de brancos no governo, a equivaléncia entre brancos e pardos
como prestadores de servicos e a predominancia de negros e pardos como usudrios.
Considerando a especificidade dos usudrios da assisténcia social, cuja maioria é
oriunda dos estratos mais pobres da populagio, pode-se dizer que a propor¢ao de

14. AVIII Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em dezembro de 2011, assegurou as mulheres com filhos
portadores de algum tipo de deficiéncia a participagao no evento, cobrindo gastos com estadia e alimentacdo para ambos.
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negros e pardos é cerca de 100% maior entre eles do que de brancos, o que aponta
que a condicio de vulnerabilidade tem significativa associagao com raga/cor.

TABELA 5

Participantes por raca/cor e nivel/etapa de conferéncia

(Em %)

Conferéncias
Raca/cor
Local/regional Municipal Estadual Nacional

Branco 43,6 50 48,7 52,6
Negro 17 15,7 20,5 21,1
Pardo 394 34,3 30,8 26,3
Amarelo 0 0 0 0
Indigena 0 0 0 0
Total 100 100 100 100

Fonte: Avritzer (2011).
Obs.: a inexisténcia de dados para amarelos e indigenas decorre do tipo de pesquisa realizado e nao de sua efetiva auséncia
nas conferéncias.

TABELA 6

Participantes por raca/cor e segmento

(Em %)

Segmentos

Racalcor Trabalhadores Zreesst;(\jg;: Usudrios Governo N&o resopndeu Total
Branco 5,2 7,8 52 25,2 0,9 44,3
Preto 0 1.7 43 43 0 10,3
Pardo 7,8 7 78 11,3 0,9 34,8
Amarelo 0 0 1,7 2,6 0 4,3
Indigena 0 0 0,9 0 0 0,9
Outro 0 09 09 1.8 0 3,6
Néo respondeu 0 0 0,9 0,9 0 1.8
Total 13 17,4 21,7 46,1 1.8 100

Fonte: PRODEP (2009).

Os dados das pesquisas indicam que a inclusio de negros e pardos tem ocorrido
nas conferéncias, uma vez que os percentuais de participantes estio préximos aos da
populagio em geral. A diferenca mais significativa ocorre nas conferéncias nacio-
nais, quando esta participa¢io decresce. Nestes casos, uma hipdtese a ser verificada
¢ se o fator raga/cor estaria associado ao fator escolaridade, que se mostrou bastante
significativo, como se verd mais adiante. Todavia, o segmento também se apresentou
como um fator de distingdo, uma vez que usudrios sdo predominantemente negros.
Caberia verificar se estas proporgoes se mantém em outras dreas de politica publica.
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A escolaridade tem sido apontada como o principal fator de mobilidade
social, produzindo efeitos politicos importantes (Peixoto e Rennd, 2011). Assim,
pode-se questionar quais seriam os impactos do nivel de escolaridade na partici-
pacio propiciada pelas conferéncias. Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE, 2010), a situagdo das pessoas ocupadas no Brasil, caso da
maioria dos entrevistados nas duas pesquisas, é 7,7% delas sem escolaridade, 42%
com ensino fundamental (32,6% incompleto e 9,4% completo), 33,7% com
nivel médio (6,7% incompleto e 27% completo) e 16,1% com nivel superior
(5% incompleto e 11,1% completo).

Os dados da pesquisa realizada com a populagio em geral pela Vox Populi
mostram que hd alteragdes significativas no perfil dos participantes conforme a
escolaridade. Considerando-se a escala ou a etapa da conferéncia, hd um forte
decréscimo de pessoas com nivel médio (de 38,3% para 10,5%) e um aumento
na participagio daquelas com ensino fundamental (de 24% para 31,6%), nivel
superior (de 28,7% para 36,8%) e pés-graduagao (de 8,5% para 21,1%), neste
tltimo caso em mais de 100% (tabela 7). A escolaridade parece ter significAncia
quando se trata de escala, com maior participagio de pessoas com nivel superior e
p6s-graduagio no nivel nacional, estas Gltimas com o crescimento de quase 250%
em relagio ao nivel local.

Entre os participantes da Ceas-MG, hd predominéncia de pessoas com
ensino superior nos segmentos dos trabalhadores (12,1%), prestadores de servicos
(9,5%) e, especialmente, no governo (39,1%), enquanto entre os usudrios preva-
lece os que detém escolaridade no nivel médio de ensino (12%), conforme mostra
a tabela 8. Os dados de escolaridade, comparados com os relativos ao nivel esta-
dual encontrados pela Vox Populi, apontam para o dobro de participantes com
ensino superior, concentrados no segmento do governo. Uma possivel explicacio
para isto pode estar nas determinagoes legais para a drea da assisténcia social, que
exigem a formagao superior para o exercicio das atividades no 4mbito publico.

TABELA 7
Participantes por nivel de escolaridade e nivel/etapa de conferéncia
(Em %)

Conferéncias

Nivel de escolaridade

Local/regional Municipal Estadual Nacional
Ensino fundamental (incompleto/completo) 24,5 27,8 17,9 31,6
Ensino médio (incompleto/completo) 38,3 40,7 35,9 10,5
Ensino superior (incompleto/completo) 28,7 24,1 333 36,8
Pés-graduagao 8,5 7.4 12,8 21,1
Total 100 100 100 100

Fonte: Avritzer (2011).
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TABELA 8

Participantes por nivel de escolaridade e segmento

(Em %)

Segmentos
Nivel de escolaridade P
Trabalhadores Prestadgres de Usudrios  Governo Nao Total
Servicos respondeu

Sem escolaridade 0 0 0,9 0 0 0,9
Ensino fundamental (incompleto/ 0 18 26 0 0 44
completo)
Ensino médio (incompleto/completo) 0,9 5,2 12,2 6,1 1,8 26,2
Ensino superior (incompleto/completo) 12,1 9,5 6 39,1 0 66,7
N&o respondeu 0 0,9 0 0,9 0 1.8
Total 13 17,4 21,7 46,1 1.8 100

Fonte: PRODEP (2009).

Os dados de ambas as pesquisas evidenciam que as pessoas que participam
das conferéncias, de modo geral, possuem escolaridade acima daquela que carac-
teriza a populagdo brasileira em geral, especialmente no que se refere a auséncia
de escolaridade e ao ensino superior. No entanto, o nivel de escolaridade nio foi
fator restritivo para a participacio dos usudrios da assisténcia social que apresen-
taram percentuais inferiores & popula¢do em geral para quase todos os niveis de
escolaridade — exceto para sem escolaridade. Aqui pode estar operando um impor-
tante critério de inclusio baseado na condi¢io de usudrio e na sua especificidade,
quando se trata desta drea de politica publica. As regras que estruturam a partici-
pacdo na assisténcia social alteram uma tendéncia de exclusao em decorréncia do
nivel de escolaridade, fator que demonstra ter um impacto significativo na deter-
minagio da participagio. Ou seja, se ndo houvesse a determinacio normativa de
que este segmento estivesse presente na conferéncia, o processo poh’tico em si nao
asseguraria a participagio de pessoas com menos nivel de escolaridade.

Outro fator que tem sido apontado como determinante para a participacio
politica é a posi¢ao que os individuos ocupam na estrutura social e que estd relacionada
a sua capacidade produtiva e a sua renda. Nesta perspectiva, hd tedricos elitistas que
consideram que o interesse por politica e pela participa¢io nos espacos politicos
estaria mais presente nos estratos sociais superiores, inclusive gerando apatia nos
estratos sociais inferiores. Um primeiro fator relacionado a esta dimensao, portanto,
diz respeito a situacio das pessoas no mercado de trabalho. A Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD) relativa aos anos de 2008 ¢ 2009 informa que
58,6% das pessoas em idade ativa estavam ocupadas (IBGE, 2010).

Ao se constatar o percentual de pessoas ocupadas que participam das confe-
réncias, verifica-se que ele é superior ao da populagio em geral: 68,4% na pesquisa
com a populagio em geral, e 84,5% na pesquisa com delegados da Ceas-MG.
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No entanto, hd distingées importantes quando comparados os dados das pesqui-
sas. A realizada pela Vox Populi aponta um maior percentual de trabalhadores
por conta prépria ou autdbnomos (26,3%) quando comparado ao percentual da
PNAD para a populagio brasileira, que é de 20,5%, (tabela 9), para todas as
etapas de conferéncia. Este percentual supera o daqueles que estio na mesma
situacdo na Ceas-MG (7,8%), conforme a tabela 10. Pode-se perguntar, entao, se
seria a condigao de autdnomo um facilitador para a participagao, uma vez que este
tem maior liberdade na defini¢io de seus compromissos se comparado a condigao
de um trabalhador formal, que deve se submeter as regras de seu empregador.

No que se refere 3 Ceas-MG, chama atengao o alto percentual de partici-
pantes oriundos do governo — funciondrios pablicos —, que somam 51,3%, bem
acima daquele encontrado na pesquisa da Vox Populi, de 15,8%. No entanto, este
¢ um dado esperado, uma vez que o desenho institucional deste tipo de conferén-
cia reserva ao governo cerca de 50% das vagas, conforme a distingao e a reparticio
dos segmentos, estabelecidas nos seus instrumentos normativos e que tratam da
participa¢do institucionalizada.

TABELA 9
Participantes por ocupacéo e nivel/etapa de conferéncia
(Em %)

Conferéncias

Posicao na ocupacao

Local/regional Municipal Estadual Nacional

Empregado com carteira 25,5 19,4 28,2 26,3
Funcionério pablico 19,1 21,3 25,6 15,8
Auténomo 28,7 26,9 25,6 26,3
Desempregado 2.1 5,6 0 53
Inativo 13,8 18,5 10,3 53
Total 100 100 100 100

Fonte: Avritzer (2011).

TABELA 10

Participantes por ocupacéo e segmento

(Em %)

Segmentos

Posicao na ocupaczo Trabalhadores Zr:Sstear?/i(ZOGSS Usudrios Governo res;l)\loénodeu Total
Empregado com carteira 6,1 6,1 52 79 0 25,3
Funcionario publico 43 5,2 43 36,5 0,9 51,2
Autdbnomo 2,6 0,9 3,6 0 0,9 8
Desempregado 0 0 4,3 0 0 4,3

(Continua)
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(Continuacéo)
Segmentos
Fosicao 2 octpacio Trabalhadores Zreesst:reg;: Usudrios Governo res;')\loénodeu Total
Inativo 0 52 43 0 0 9,5
N&o respondeu 0 0 0 1,7 0 1,7
Total 13 17,4 21,7 46,1 1,8 100

Fonte: PRODEP (2009).

Ainda relacionada a dimensao da posi¢io na estrutura social, a renda é outro
fator que tem sido destacado, especialmente dadas as condigoes de desigualdade
que tém caracterizado a sociedade brasileira neste aspecto. O rendimento médio
mensal das pessoas ocupadas, segundo a PNAD, era de R$ 1.088,00 (um mil
e oitenta e oito reais), o que equivaleria a cerca de pouco mais de dois saldrios
minimos (SMs) para o periodo pesquisado (IBGE, 2010).

Tendo esse dado como referéncia, verifica-se que a maior parte das pessoas que
participou das conferéncias, conforme pesquisa da Vox Populi, possuia rendimento
acima do médio, sendo 73,5% no nivel local/regional, 62,9% no nivel municipal,
66,6% no nivel estadual e 72,8% no nivel nacional. No entanto, hd variagoes
relevantes no padrio de renda quando se observa a escala: aumento significativo da
participagio nas conferéncias de pessoas com renda de até um SM (de 5,3% para
10,5%) e superior a vinte SMs (de 2,2% para 10,6%), decréscimo da participacio
dos que ganham entre um e dois SMs e quatro e cinco SMs (tabela 11). As con-
feréncias nacionais, portanto, parecem propiciar a inclusao dos que se situam na
menor faixa de renda (até um SM) na mesma propor¢ao que as conferéncias muni-
cipais, em um percentual equivalente aos que possuem renda superior a vinte SMs.

A pesquisa com os delegados da Ceas-MG aponta que 79,2% dos parti-
cipantes possufam renda superior a dois SMs, ainda que a maior concentragao
esteja na faixa de dois a cinco SMs, especialmente para os segmentos dos traba-
lhadores e do governo, ficando os usudrios com predominincia na faixa de um a
dois SMs, conforme mostra a tabela 12.

TABELA 11
Participantes por renda e nivel/etapa de conferéncia
(Em %)

Conferéncias

Faixa de renda

Local/regional Municipal Estadual Nacional
Até 1 SM 53 10,2 2,6 10,5
1a2SMs 21,3 26,9 30,8 15,8
2a55Ms 39,4 35,1 43,5 36,8

(Continua)
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(Continuagéo)

Conferéncias

Faixa de renda

Local/regional Municipal Estadual Nacional

5a 10 SMs 23,4 19,5 10,2 20,1
10a 15 SMs 6,4 4,6 7,7 53
15a 20 SMs 2,1 0,9 0 0
Acima de 20 SMs 2,2 2,8 52 10,6
Total 100 100 100 100

Fonte: Avritzer (2011).

TABELA 12

Participantes por renda e segmento

(Em %)

Segmentos
Faixa de renda ) N Nio
Trabalhadores Prestadores de servicos Usuérios Governo respondeu Total

1a2SMs 1,7 5,2 1,3 2,6 0 20,8
2a5SMs 6,1 4,4 4,3 29,6 18 46,2
5a 10 SMs 43 2,6 1,8 11,3 0 20
10a 15 SMs 0,9 1,7 0 2,6 0 5,2
15a 20 SMs 0 0,9 0 0 0 0,9
Acima de 20 SMs 0 1,7 0 0 0 1.7
Sem renda 0 0 43 0 0 4,3
N&o respondeu 0 0,9 0 0 0 0,9
Total 13 17,4 21,7 46,1 1.8 100

Fonte: PRODEP (2009).

Os dados apresentados por ambas as pesquisas mostram que a posi¢ao na
estrutura social ndo tem sido fator determinante para exclusio, mas apontam
questoes relevantes relacionadas a inclusao. Uma primeira questdo ¢ a predomi-
nancia de pessoas ocupadas, talvez em decorréncia do desenho institucional destes
espacos, que condicionam a participagdo com uma trajetéria de participacio e/
ou pertencimento a organizagoes governamentais e nao governamentais. No caso
da Ceas-MG, por exemplo, s6 hd desempregados entre os usudrios. Também
a condigio de renda mostrou-se significativa, especialmente quando considerada a
escala, em que maior renda compde com maior escolaridade um importante
diferencial. No caso da Ceas-MG, as desigualdades de renda entre os participantes
sa0 bem menores que as encontradas na pesquisa realizada pela Vox Populi, inclu-
sive quando observado o nivel estadual, o que pode indicar que o tipo de politica
publica, bem como o nivel de governo, pode se constituir em fator importante
para propiciar a inclusdo de pessoas com menor renda.
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5 CONCLUSOES

Este estudo teve como objetivo verificar o potencial das conferéncias de politicas
publicas, importantes inovagdes da democracia, para promover inclusio social e
politica de segmentos da populacio tradicionalmente identificados como ausen-
tes de importantes espagos politicos. Os dados disponiveis sobre a situacio socio-
econdmica da populagio brasileira indicam que tem havido algumas importantes
alteracdes no quadro de desigualdade, com melhoras concretas para os estratos
sociais em maior desvantagem econdmica, mas singelas frente ao grande desafio
que ainda persiste, que é reduzir significativamente a distdncia entre os mais ricos
e os mais pobres. Buscou-se, assim, verificar se estas desigualdades também per-
sistem e se informam a participagao nas conferéncias.

A democracia, por sua vez, tem sido identificada como o regime politico
que pode contribuir para a altera¢io do quadro de desigualdade, uma vez que
ela possibilita que os diferentes interesses presentes na sociedade se organizem
em associagdes, grupos ou movimentos sociais e estes, por sua vez, pressionem os
governos para a solugio desta questdo. Também possibilita que haja alternincia
de governos, o que pode levar grupos politicos com projetos mais igualitdrios a
implementarem politicas publicas e medidas socioeconémicas que alterem este
quadro. Em um aspecto mais geral, a democracia ¢ percebida como o regime de
governo que possibilita a participagao dos cidaddos em processos de decisao
politica, o que em um sentido ampliado inclui as conferéncias de politicas publicas.

O debate interno a teoria democrdtica deliberacionista, que trata da igualdade
deliberativa, tem apontado dois possiveis caminhos para se assegurar a legitimidade
das decisoes tomadas em processos participativos sustentados na deliberagao: a
inclusdo do maior niimero de pessoas de forma a abarcar a pluralidade da sociedade
ou a inclusao de todos os discursos existentes sobre uma determinada temdtica.
Neste estudo, optou-se por verificar o potencial inclusivo das conferéncias tendo
como referéncia a primeira alternativa, ou seja, verificar se e em que medida elas
s40 espacos que propiciam a inclusio de segmentos sociais que tém estado
alijados de processos de participacio politica na sociedade brasileira. Fica para
uma agenda futura de pesquisa a verificagao da inclusdo dos diferentes discursos,
o que demanda um desenho de pesquisa bem especifico.

Por ser um estudo exploratdrio, as conclusoes apresentadas nio tém a pre-
tensdao de ser generalizéveis, mas, sim, de servir como apontamentos para ins-
tigar futuras pesquisas, que venham a ampliar e/ou a aprofundar aspectos aqui
tangidos. A andlise dos dados apresentados aponta alguns indicios importantes.
Um primeiro ¢ que o nivel de governo importa, ou seja, a escala ¢ fator que pode
propiciar ou restringir a participagio de alguns segmentos populacionais. Isto
ficou evidente quando se trata da participacio de pessoas idosas, mulheres, pessoas
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negras e pardas, pessoas com ensino médio e superior/pds-graduacio, inativos e
pessoas com renda inferior a dois SMs e superior a vinte SMs.

Entre as caracteristicas demogréaficas analisadas, pode-se perceber que hi
certo equilibrio na participa¢do de homens e mulheres quando se trata de par-
ticipantes de conferéncias em geral, assim como na participagio de brancos e
negros/pardos, ou seja, ainda que de forma nio intencional, pois ndo hd critérios
especificos que delimitem algum tipo de discriminagio positiva destes segmentos,
as conferéncias tém incluido mulheres e negros, observadas as diferengas quando
se trata de escala, apontadas no texto.

Os fatores que se mostraram mais relevantes para a reprodu¢io da desi-
gualdade foram escolaridade e renda. Ainda que pessoas com baixa escolaridade
estejam participando, o percentual de pessoas com nivel médio e nivel superior/
p6s-graduagio estd muito acima da média da populagao nacional, especialmente
se observada a escala. Isto também se aplica a renda, ainda que as conferéncias
também tenham propiciado a participacio de pessoas com baixa renda, mas em
um percentual inferior ao da populagao em geral.

O tipo de politica ptiblica também se mostrou um fator relevante. Os dados
sobre sexo dos entrevistados da Ceas-MG confirmam a presenca massiva de mu-
lheres nesta drea de politica publica (assiténcia social), o que possibilita levantar
a hipétese da dependéncia da trajetéria da drea para a prevaléncia de homens ou
mulheres. Outro aspecto que parece ser importante ¢ a regulagao da politica pu-
blica, uma vez que no segmento do governo na Ceas-MG predominam pessoas
com nivel superior, exigéncia que tem alterado os quadros de funciondrios publi-
cos nesta drea. Outro fator que aponta para esta especificidade é a escolaridade e
renda, se considerados os usudrios da politica. Estes fatores — sexo, escolaridade e
renda — relacionados 2 assisténcia social sao bastante diferentes daqueles encon-
trados para participantes de conferéncias em geral e refor¢cam a importancia da
drea de politica publica para alguns dos resultados.

Por fim, cabe lembrar que as conferéncias de politicas publicas sao com-
postas por delegados, escolhidos entre os pares, que os representardo e aos seus
interesses ¢ demandas. Vale refletir sobre os motivos que levam os participan-
tes das conferéncias a escolher como seus representantes (os delegados) pessoas
com maior escolaridade e renda. Entre as hipdteses, poderiam ser apontados o
tipo de deliberagio ou a complexidade do debate destes espagos, que estariam
estimulando a tecnificacao ou burocratizagio das conferéncias. De toda forma,
cumpre perguntar quais os possiveis arranjos institucionais que contribuiriam
para a maior inclusdo daqueles com menor escolaridade e renda. Estas e outras
muitas questdes devem instigar novos estudos sobre este importante espaco de
participagio democrdtica.
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CAPITULO 7

REPRESENTACAO POLITICA E CONFERENCIAS:
ESTABELECENDO UMA AGENDA DE PESQUISA

Debora Rezende de Almeida

1 INTRODUCAO

As conferéncias de politicas publicas tornaram-se importantes instrumentos
de ampliagio da participa¢io social no Brasil, nos trés niveis da Federagao.
A vitalidade da participa¢io no nivel nacional é uma das novidades do processo
conferencista. Os experimentos participativos no pais, geralmente de tamanho
restrito e limitados a esfera local, refletiam, até entdo, o diagnéstico da teoria
politica sobre os limites que a escala' impde a inclusio dos cidadaos nas decisoes
governamentais. Conforme argumenta Robert Dahl (2001, p. 125), “quanto
mais cidaddos uma unidade democritica contém, menos esses cidadios podem
participar diretamente das decisoes do governo e mais eles tém de delegar a outros
essa autoridade”. As conferéncias, deste modo, sio uma maneira inovadora de
efetivar a participagao nacional em sociedades complexas e plurais. A presenca
de etapas preparatérias e de um processo escalonado — municipal, regional e
estadual — sao algumas das caracteristicas que viabilizam a participagdo nacional.
A partir de distintos momentos de deliberagao, que se articulam de um nivel a
outro, diferentes temas sdo tratados e atores envolvidos. Tal dinimica possibilita
a construgao coletiva de diretrizes nacionais para uma determinada politica ptblica,
a partir da interagao de atores sociais e governamentais, com distintas experiéncias
participativas, temdticas e de gestao. Dados do governo federal estimam que mais
de 5 milhées de pessoas tenham participado nas diferentes etapas (Brasil, 2010).

Nio obstante o éxito da participagio cidadi, este trabalho defende que o
dilema da escala ¢ resolvido parcialmente. Quanto maior o nivel de realizagao da
conferéncia, menos o cidadio participa diretamente e mais a autoridade ¢ delegada
a representantes. A diferenca em relagio ao pressuposto dahlsiano da primazia da
representagio em contextos de larga escala é que a representagio nas conferéncias
nao ¢ exercida apenas por atores governamentais, devidamente autorizados pelo
voto de todos. A sociedade civil também atua como representante, o que aponta

1. Considerando a extensé&o territorial, 0 nimero de pessoas envolvidas, o tempo para se tomar decisoes e a comple-
xidade das questdes nas sociedades modernas.
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para dois problemas centrais que precisam ser enfrentados na compreensao das
conferéncias: 7) como se dd a inclusio destes atores; e 77) quais sao as possibilidades
de controle democrdtico. O presente capitulo se ocupa destas questées, visto que
a qualidade da representagio impacta na efetividade das conferéncias. Lembrando
que, entre as apostas dos autores deste livro, as conferéncias sio vistas como
espacos de expressao da pluralidade de demandas sociais e de democratizagao das
relagoes entre Estado e sociedade. Embora nio seja objeto deste texto avaliar a
efetividade das conferéncias na proposicao de politicas publicas, é plausivel afirmar
que a definicdo de quem e como se representa ¢ central para a democratiza¢ao
deste experimento.

O olhar para esta experiéncia especifica de representacio da sociedade civil no
Brasil insere-se num debate mais amplo na academia, que aponta para as dindmicas
de representa¢ao geradas pela participacao. Apesar das aproximagoes com estes estu-
dos, este estudo considera que as instituicoes participativas (IPs) no pais demandam
uma interpretacdo diferenciada da legitimidade da representacio. O estabelecimento
de uma agenda de pesquisa da relagio entre representacio e conferéncias precisa
considerar suas diferencas em relagao as esferas informais de mobilizagdo e pressao
sociais — geralmente foco da literatura internacional. Entre elas estdo a presenca
de um processo de autorizagio de seus representantes, que, apesar de limitado, é
distinto da simples apresentacio voluntdria de atores para participar do poder deli-
berativo, o qual envolve discussao e decisao; e de um sistema formal de inclusio de
arenas e atores, que pode contribuir para a articulagio com o representado.

O capitulo divide-se em trés se¢oes, além desta introdugio. Na segunda
se¢do, apresenta o debate tedrico contemporineo sobre representagio politica e
os elementos centrais que justificam uma mudanga de rota em relacio a exclusi-
vidade da representacio eleitoral e da esfera do Estado como local de tomada de
decisdes. Na terceira, reflete sobre as conferéncias nacionais (CNs), ressaltando
os desafios para inclusio da pluralidade a partir de suas especificidades no campo
da produgio e proposigao de politicas publicas. Para responder 4 primeira ques-
t3o sobre a forma de inclusdo dos atores, propée quatro indicadores de anilise,
que visam captar a capacidade de as conferéncias incluirem a pluralidade social.
Como se verd na discussdo tedrica, a tensdo entre representacio e representati-
vidade — grau em que decisoes refletem os interesses da sociedade — é um dos
dilemas contemporaneos que estao no horizonte dos processos participativos. Em
relagao 4 segunda questio, o controle democrético do representante, o artigo pro-
poe avaliar o relacionamento e a articulagio deliberativa entre atores e diferentes
esferas, tomando como referéncia a discussao atual da teoria de sistemas delibera-
tivos (Mansbridge ez al., 2012). A organizagio federativa e sistémica das politicas
publicas no pafs, com diferentes graus de organizagio entre as dreas de politicas,
¢ uma caracteristica que nio pode ser desprezada na avaliagio da interacio que
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ocorre entre IPs, Estado e sociedade. Na se¢ao conclusiva, o trabalho defende que
a tentativa de avaliar a legitimidade das conferéncias estd fadada a um debate esté-
ril se concentrada na presenca ou auséncia de autorizagio, o que nao implica em
desatengao aos processos de inclusao e controle democrético. Entender as espe-
cificidades e diferentes funcoes das conferéncias é um passo inicial para a criagao
de uma agenda publica de aperfeicoamento da representacio, entendida em sua
dinimica processual e contingente.

A proposta metodoldgica deste texto é tanto normativa — sugerir dimensoes
para compreensio da legitimidade democrdtica das conferéncias, a partir de sua
capacidade de expressar a pluralidade social — quanto empirica — apontar preli-
minarmente como estes processos estao se desenvolvendo. Para isto, utiliza dados
secunddrios de pesquisas de uma variedade de autores e centros de investigagao.

2 0 DEBATE CONTEMPORANEO SOBRE REPRESENTACAO:
DO ESTADO PARA A SOCIEDADE CIVIL

A constatagio de que atores da sociedade civil estio de fato vocalizando interesses
sociais, principalmente nos espacos de participacdo institucionalizada, como os
conselhos, conferéncias e or¢amentos participativos no Brasil, tem demandado
uma interpretagdo diferenciada sobre a legitimidade democrdtica destes atores
(Lavalle, Houtzager e Castello, 2006; Avritzer, 2007; Abers e Keck, 2008a; 2008b;
Almeida, 2011). Ao apontar para novas formas de representagao, que se desenvol-
vem em diferentes niveis e dominios da politica nao eleitoral, os estudos desafiam
a compreensio tradicional da representacio politica que a associa com os princi-
pios de autorizagdo, igualdade matemdtica (um homem, um voto) e monopdlio
territorial (Avritzer, 2007). Desta maneira, a aplicagio do conceito de representa-
40 a contextos especificos demonstra que seus principios definidores estao aquém
das priticas sobre as quais discorrem.

A presenca do consentimento como fonte da legitimidade do poder politico
¢ tema central no debate moderno sobre representagao politica, desde Hobbes,
o qual a define como o ato de agir no lugar do outro como agente autorizado.
Com o advento do sufrdgio universal, a base do consentimento e da delegacio
dos representantes foi ampliada, promovendo o encontro entre representagio e
democracia. As elei¢des permitem aos cidaddos se sentirem representados por
dois motivos. Primeiro, porque operacionalizam a participagio dos cidadéos e a
expressdo de suas preferéncias ao considerar de forma matematicamente igual o
voto de cada individuo. Segundo, a eleigao também é o momento de realizacao
da accountability, pois possibilita o veredito dos cidaddos em relacio as posigoes
assumidas ou propostas pelos representantes para a formagao da agenda publica.
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Apesar do avan¢o democritico do sufrdgio, alguns acontecimentos do inicio
do século XX, como a crescente industrializagio, burocratizagio e demandas por
maior participa¢io das massas, deram lugar a uma leitura realista do processo politico.
A dificuldade de conciliar a representacido com a representatividade levou alguns
tedricos a advogarem um realismo estreito, transformando a politica em espaco
de competigio entre elites. Conforme destaca Miguel (2003, p. 135), o principal
rebaixamento que o liberalismo provocou no ideal democritico foi o descarte da
autonomia como algo utdpico, inalcangdvel, quando nao, potencialmente perigoso
(uma vez que pode conduzir A tirania da maioria). A democracia reduziu-se ao
usufruto das liberdades na esfera privada, e a circulacio das elites na esfera politica.

Na atualidade, a constata¢io de que a institucionalizagio da representagio
nio garante a representatividade — correspondéncia com a vontade ou interesse
dos representados — vem levando alguns autores a destacar os limites da represen-
tagao eleitoral para inclusio da pluralidade (Lavalle ez a/., 2006, p. 54). A solugao
para a representatividade visa superar a concepg¢ao monista de legitimidade, com
foco na autorizagio de todos, reavivando a pluralidade das formas de representar
e ser representado, exercidas fora da dimensio eleitoral. Os exemplos de repre-
sentagdo nao eleitoral sio variados, englobando espagos formais e informais, de
dimensio local, nacional e global, bem como atores distintos: especialistas, mo-
vimentos e organizagdes sociais, grupos de interesses, ativistas, organiza¢oes nio
governamentais, midia, grupos identitdrios etc.

E bom lembrar que este nao ¢ um debate completamente novo. A literatura
participacionista e deliberacionista avangou nas ultimas décadas a respeito do
papel da sociedade civil na produgio de decisoes mais plurais e democréticas. Todavia,
o foco na participagio de todos ou em uma esfera publica aberta e inclusiva
desviou o olhar das desigualdades participativas, no que se refere a inclusao dos
distintos individuos no processo participativo e deliberativo. Embora a teoria
deliberativa tenha se distanciado da defesa da participagao em termos numéricos
e apostado na qualidade discursiva e na formagio autdnoma das preferéncias,
ela nao explica porque aqueles que nao participam de um processo deliberativo
deveriam considerd-lo legitimo (Parkinson, 2003). Ou seja, o principio D do
discurso? — segundo o qual “sao vélidas as normas de ac¢io as quais zodos os pos-
siveis atingidos poderiam dar o seu assentimento, na qualidade de participantes

2. De acordo com Habermas (2003, p. 143), o principio D do discurso explica o ponto de vista sob o qual é possivel
fundamentar imparcialmente uma norma de acdo, haja vista que esta fundado em condicdes simétricas de reconheci-
mento de formas de vida estruturadas comunicativamente. Logo, o resultado de um processo deliberativo entre atores
da sociedade civil seria legitimo por incluir todos os afetados na producao das normas. A validade da democracia esta
relacionada ao processo de argumentacdo entre individuos que se reconhecem como iguais na utilizacdo da lingua-
gem. O bem comum emerge do assentimento da pluralidade de atores participantes. O problema €, quando se olha
para os espacos de expressao da sociedade civil, nem todas as pessoas afetadas pelas decisdes estao envolvidas na sua
produgéo e deliberacdo, colocando desafios as concepcdes classicas da democracia deliberativa sobre a legitimidade
das discussdes na esfera publica.
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de discursos racionais” — nio se realiza no mundo real da deliberacao (Habermas,
2003, p. 142). Deste modo, pessoas sdo atingidas de alguma maneira pelas deci-
soes ou discursos proferidos sem autorizagio e controle institucionalizado.

A literatura que repensa a representago politica a luz desse novo contexto
aponta para alguns elementos que poderiam conferir legitimidade a essas
experiéncias, os quais implicam na revisio de dois principios norteadores da
representagao politica moderna: a igualdade matemadtica e o principio autorizativo.
Correntes multiculturalistas e/ou tedricos da politica da diferenca expressam os
desafios contemporaneos a concepgio de igualdade como igual direito de consentir
sobre o poder, principalmente, em relagao ao problema da justica distributiva e da
capacidade da representagio liberal absorver a diversidade de conflitos existentes
(Kymlicka, 1995; Phillips, 1995). Diante dos limites da igualdade matematica do
voto ou da igualdade de direitos de cidadania liberais, os argumentos sustentam
a necessidade de incluir grupos sistematicamente ausentes das esferas politicas e
representativas, a partir da diversidade dos grupos sociais, e de adotar politicas
de reconhecimento de diferencas culturais e de redistribuicio de bens materiais
(Fraser, 2003; Honneth, 2003; Young, 2000; Phillips, 1995).

O debate sobre politicas de reconhecimento e redistribuicio ¢ amplo e
multifacetado na academia. Neste trabalho, merece destaque a dentincia da fragilidade
da igualdade eleitoral para inclusio dos individuos e a necessidade dos mecanismos
representativos atentarem para a importincia da presenca fisica dos grupos
excluidos nos locais de decisdo e da identidade como um elemento para construgio
da representatividade. Para Anne Phillips (1995), trata-se de mudar a percepgio
arraigada de que a chave da boa representacao politica estd no programa e nas ideias
compartilhadas entre representantes e representados, sem qualquer referéncia a
identidade dos representantes.

Ao abrir espago para o papel das identidades dos representantes, a teoria
feminista traz a importincia da complementaridade entre representagao descritiva
e eleitoral. Nesta direcdo, Young (2000) apresenta, ao lado da representacio de
interesses, a no¢ao de representacio de opinides e perspectivas sociais. As perspec-
tivas sociais sio definidas como “o ponto de vista que membros de um grupo tém
sobre processos sociais por causa de sua posi¢ao neles” (Young, 2000, p. 137, tra-
ducio nossa). Esta nogio permite a defesa da representagiao descritiva, pois atrela
a representatividade a existéncia de determinadas caracteristicas e experiéncias
compartilhadas e nao a defesa de um interesse especifico. A nogio de perspectivas
deu vazao também a defesa da representagao da sociedade civil ao tirar o foco da
representagao como sinénimo de falar em nome de interesses de outros, como agente
autorizado. Como observa Young (20006, p. 167), “representar um interesse ou
uma opinido geralmente envolve promover certos desdobramentos especificos no
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processo de tomada de decisdo, ao passo que representar uma perspectiva geral-
mente significa promover certos pontos de partida para a discussao”.

Outros argumentos a favor de formas diferenciadas de inclusdo e representagio
apontam para a legitimidade de associagoes que defendem ideias e discursos a partir
da identificagio com a situagio vivida por outros individuos (Dryzek e Niemeyer,
2008). O que as organizagoes da sociedade civil, movimentos sociais e individuos
estdo representando é um discurso sobre direitos ou temas e nio um conjunto
especifico de pessoas. Na medida em que uma ampla gama de discursos se faz
representada, os sujeitos se veriam contemplados, inclusive, em seus dilemas e
tensoes, tirando o peso da legitimidade deliberativa, que pressupoe que todos devem
estar envolvidos (Mendonga, 2010). Na mesma dire¢ao a favor da pluralidade
de demandas a serem representadas, Saward (2008) defende que é preciso focar
mais na dinAmica que nas formas de representagio, destacando a contingéncia e
contestabilidade de todas as suas formas. A representacio pode ser conceituada em
termos de reivindicagoes ou demandas representativas por uma variedade de atores
politicos, em vez de, como normalmente é o caso, vé-la como o resultado alcangado,
ou potencialmente alcangdvel a partir das elei¢oes. Por fim, ¢ possivel citar a ideia
de representacio por afinidade, defendida por Avritzer (2007) para o caso das
instituigoes participativas (IPs) no Brasil. A legitimidade destes representantes da
sociedade civil é atribuida a afinidade e relagao com o tema, que os atores adquirem
ao longo do seu histérico de participagao e envolvimento com a politica. Neste
caso, o objetivo nio ¢ a representacio de pessoas, mas de temas e experiéncias.

Todas essas alternativas a legitimidade da representacio da sociedade civil
apresentam criticas a0 modelo representativo consolidado nos tltimos dois sécu-
los, que aposta na expressao da pluralidade no momento eleitoral ou na livre
manifestagdo e organizagio de grupos de interesse, com foco no modelo econémico
e autointeressado do cidaddo. A necessidade de direcionar a aten¢do a pluralidade
nao expressa por estas vias de representagio estd baseada seja numa concepgio
da politica como espago de construgio e transformagio das preferéncias, seja na
constatacdo das desigualdades culturais e materiais que impedem a manifestagao
autdénoma dos individuos. Este debate sobre os problemas da inclusdo politica é
frutifero e controverso. Como jd se destacou, o que estd em jogo sao ideias con-
solidadas sobre a igualdade politica e sobre a legitimidade do poder, baseadas na
autoriza¢io dos governados. Além disso, a0 mesmo tempo que essas experiéncias
tentam avancar em relagio a consideragio igual da diversidade, elas colocam pro-
blemas para a inclusdo politica, na medida em que o acesso aos mecanismos de
influéncia da sociedade civil também ¢ desigual — nao sio todos que participam
e aqueles que o fazem nao estdo sujeitos ao controle institucionalizado do repre-

sentado (Miguel, 2011).
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Em relacio a forma como sao incluidas, as IPs, diferentemente dos espagos
informais de representagao da sociedade civil, nao operam por autoautorizagao.
Estes mecanismos de representagido de atores coletivos, como conselhos de
politicas, conferéncias, comités de bacia hidrogrifica e comissoes de fiscalizagao/
execugio dos orcamentos participativos (OP) no Brasil, apresentam uma forma
especifica de autorizagio e selegao, semelhante as elei¢oes. Nestes casos, hd uma
legitimagao derivada, visto que tanto o Estado quanto a sociedade reconhecem
estes atores como interlocutores vélidos. Em relagao a sociedade, hd um grupo
no qual estd a origem da representagio exercida por esses representantes, mas
este grupo pode incluir ou nao todas as associagoes ligadas ao tema ou mesmo
nao estar organizado em associagdes. Estudos vém apontando a relevincia de se
avaliar em que medida existem formas transparentes de escolha dos representan-
tes, de maneira a envolver um conjunto amplo da populacio e a diversidade de
perspectivas e de associagoes diretamente relacionadas ao tema ou a politica
publica (Almeida, 2011; Liichmann, 2008). Sendo assim, a representatividade
estd diretamente relacionada a forma como os espacos sao constituidos.

No que diz respeito ao controle democrdtico, o fato de a populacio nio
arbitrar sobre a selegao do representante nio significa que ela nio possa julgar as
atividades realizadas pela sociedade civil. O controle dos controladores ou dupla
face da accountability (Lavalle e Vera, 2010)° nio ¢ institucionalizado e nao possui
capacidade de sangiao — como ¢ o caso do voto e dos mecanismos de checksand
balances entre os trés poderes —, mas se desenvolve por meio da justificagio puabli-
ca e de uma prestagao de contas relacional que se desloca no tempo e no espaco.

Duas caracteristicas sio centrais para compreender o que se entende por
prestacdo de contas relacional. Em primeiro lugar, é preciso levar em considera-
¢ao a porosidade das institui¢oes participativas ao controle e julgamento publico,
tendo em vista a maior aproximagio entre representantes e representados, identi-
dade e sentimento de pertencimento a um grupo ou associa¢io e afinidade com a
temdtica a ser deliberada (Avritzer, 2007). O controle publico pode ser exercido,
por exemplo, por meio dos meios de divulgacio das acoes das instituigoes partici-
pativas (internet, jornal, ridio e televisao), e de canais permanentes de interagio e
interlocucio dos representantes com membros de suas organizagdes — discutindo
a pauta em conjunto, prestando contas de suas atividades e atuando em estreita
conexio com o publico-alvo da entidade.

Em segundo lugar, mais que dupla face, a accountability é um processo
relacional que se desenvolve em diferentes niveis. Esta é uma dimensao que vem
sendo desenvolvida por tedricos deliberativos baseados na ideia de sistemas, os

3. Concebida inicialmente como controle social do Estado e suas acdes, a sociedade civil agora precisa prestar contas
ao publico ao qual representa e que sera beneficiario de politicas por ela defendida e deliberada.
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quais sugerem avaliar a legitimidade da deliberacdo que ocorre nos diferentes
minipublicos a partir de sua conjugagao com outros espagos informais e formais.
De acordo com Mansbridge ez /. (2012), nenhum férum, mesmo que idealmente
constituido, tem capacidade deliberativa suficiente para legitimar a maioria das
decisoes e politicas adotadas nas democracias. Desta constatagdo surge a proposta
da abordagem sistémica: “nés sugerimos que é necessdrio ir além do estudo de
institui¢des e processos individuais para examinar sua intera¢io no sistema como
um todo” (op. cit., p. 2). Esta orientagio implica um deslocamento de uma
perspectiva individual e microanalitica, com foco nos espagos e atores considerados
isoladamente, para uma dimensdo interativa e macroanalitica da deliberagao
a0 longo do tempo. Entre as vantagens desta abordagem estio a possibilidade
de pensar a democracia e a deliberacio em larga escala; o estabelecimento de
uma divisao de trabalho, sem a exigéncia de que todos os espagos possuam
todas as qualidades da boa deliberacio; e a introducio de questdes contextuais
mais amplas e sistémicas, que tém impacto na efetividade da deliberacio e nos
espacos individuais (Parkinson, 2003; Hendriks, 2006; Mansbridge ez a/., 2012).
Conforme destacado por Mendonga (2011, p. 214), é preciso desterritorializar a
deliberagao, de modo a pensi-la como um processo diferido no tempo e espraiado
no espago, nio se conformando em didlogos especificos. Esta no¢ao permite a
compreensdo da representa¢io nao como uma agao singular de cada individuo ou
institui¢do, mas como um sistema complexo e plural — no qual emergem vérias
atividades e esferas de deliberagao.

Esta proposta macroanalitica da representagio e da delibera¢io vem
demonstrando ser muito promissora para a andlise das institui¢des participativas
no Brasil. As diferentes IPs tém se organizado a partir de um intrincado sistema
de arenas que evidencia a interdependéncia de espacos e atores que deliberam
acerca de uma dada politica ptblica, com possibilidades diferenciadas de acio,
de interagio, de solugao de conflitos e proposicio de solugdes para problemas
publicos (Almeida e Cunha, 2012). A satde, por exemplo, ¢ uma drea que se
organiza formalmente a partir de um sistema com a previsio de diferentes féruns
deliberativos: os conselhos de satide nos trés niveis de governo, as comissoes
intersetoriais e comissoes permanentes de integracio de servigos, a conferéncia de
satde, o conselho nacional de secretdrios municipais de satide. Mesmo nas dreas
de politicas que nio estdo claramente organizadas a partir de um sistema de deli-
beracio, ¢ possivel mapear os principais atores e espagos a fim de perceber em que
medida se articulam e se complementam ou produzem deslocamentos — quando
a delibera¢do em um local impacta negativamente o sistema (Mansbridge ez /.,
2012). Avaliar a capacidade das IPs se articularem com os distintos atores e arenas
deliberativas ¢ uma agenda de pesquisa importante para perceber sua capacidade
nao sé de prestar contas ou oferecer razoes ao publico, mas também de formular
politicas mais representativas dos interesses dos cidadaos. Por fim, esta abordagem
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sistémica revela uma preocupacio com a interagdo entre esferas deliberativas e o
publico em geral. Para que possam passar pelo crivo da opiniao publica, é impor-
tante pensar estratégias para a publicizagao destas instituigoes e maior impacto da
populacio na formulacio das politicas publicas.

3 CONFERENCIAS NACIONAIS: CONTRIBUICOES AO DEBATE TEORICO

As inovagoes institucionais da recente democracia brasileira figuram como um
rico laboratério para o debate internacional sobre a pluralizagao da representagio,
a0 mesmo tempo, demandam uma leitura diferenciada sobre sua legitimidade
democritica. Deste modo, embora fagam parte de um movimento global de
protagonismo dos atores sociais na dentincia dos limites da democracia representativa
e na proposicio de alternativas para a politica democrdtica, a compreensio dos
arranjos participativos no pais requer atengdo as especificidades da relagio entre
Estado e sociedade. A primeira delas refere-se ao contexto de redemocratizagio em
que emergem. A participagio da sociedade civil na formulagio de politicas pablicas
e como principio de organizagio da Republica brasileira consubstanciou-se com
a Constitui¢ao de 1988, apds um longo histérico de exclusiao da grande maioria
da populagio do processo de legitimagio dos governos e de influéncia nas suas
decisdes. A segunda especificidade diz respeito ao amplo repertério de participacgio
dos cidadios, desde as mais diretas até as mais indiretas, formais e informais.
As priticas participativas e representativas incluem experiéncias menos conhecidas,
como as conferéncias de politicas ptblicas, passando pela reestruturagao e ampliacio
daquelas preexistentes, como as audiéncias publicas, os conselhos e os comités de
bacia hidrogrifica, sem prescindir da valorizagio de préticas menos afamadas,
como as ouvidorias e as mesas de negociagio e de didlogo, e da criagio de espagos
completamente distintos, como os or¢amentos participativos. Estas experiéncias
foram denominadas por Avritzer (2009, p. 8) de institui¢oes participativas:

Séo institui¢des que operam simultaneamente por meio dos principios de participagio
e representagio; transformam caracteristicas voluntdrias da sociedade civil em formas
de permanente organizagio politica; interagem com partidos politicos e atores estatais
e para as quais o desenho institucional tem grande relevincia na sua efetividade.

Entre as IPs destacadas aqui, o trabalho se dedica a analisar as mudangas na
forma de pensar a legitimidade da representagao, a partir das conferéncias de poli-
ticas publicas. Apesar de existirem no cendrio brasileiro desde antes da redemocra-
tizagdo — a primeira Conferéncia Nacional de Satude foi organizada pelo governo
Vargas ainda nos anos 1940 —, nos tltimos anos, especialmente no governo Lula, a
natureza, a composigao e a extensio das conferéncias mudaram completamente de
papel no quadro geral de produgao das politicas pablicas. De 2003 a 2010, foram
realizadas 74 conferéncias nacionais, as quais representam 71,3% das experiéncias
realizadas a partir da redemocratizacio (87 no total). Os temas de abrangéncia das
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conferéncias sao variados, englobam questoes relacionadas aos seguintes assuntos:
satde, minorias e direitos humanos, Estado, economia e desenvolvimento, edu-
cagio, cultura, assisténcia social e esporte. Envolvem um ntimero expressivo de
participantes nas diferentes etapas.

As conferéncias nacionais se institucionalizaram como parte do processo de
formulagao de politicas puablicas do Poder Executivo e, por conseguinte, acabam
impactando o processo legislativo na produgio deleis, seja pelo seu aspecto informativo,
seja pela legitimagao via participacio, seja pelos insumos deliberativos préprios de sua
atividade representativa (Pogrebinschi e Santos, 2010, p. 10). Mais que institui¢oes
participativas, nos termos definidos por Avritzer (2009), as conferéncias sao instituigoes
representativas no sentido de gerarem dinimicas de representagio da sociedade civil
e de comporem de forma mais complexa a estrutura de representagao politica no
ambito do Estado e de seus poderes, abrindo novos espacos de influéncia da sociedade
civil para além das formas mediadas por meio do voto e dos partidos politicos. Além
da dimensao institucionalizada, ndo eventual e representativa das conferéncias, alguns
autores concordam com algumas caracteristicas que definem estes processos, a saber:
convocagio e organizagio pelo Poder Executivo; envolvimento de atores da sociedade
civil e do Estado; aspecto deliberativo e propositivo da formulagio; monitoramento
das politicas publicas; e presenca de etapas preparatérias e de um processo escalonado —
municipal, regional, estadual e nacional (Moroni, 2006; Teixeira, Souza e Lima, 2011;
Pogrebinschi e Santos, 2010).*

Essa inovagao tem despertado a atencio de estudiosos da participagio.
Diferentemente dos conselhos de politicas, que contam com uma literatura ampla
e especializada sobre os efeitos democratizantes destes espagos, os dados sobre
conferéncias ainda sdo incipientes. Algumas iniciativas mais conhecidas sio as de
Silva (2009) e Moroni (2006), sobre a efetividade das conferéncias, no que tange a
capacidade da burocracia estatal dar procedimento aos resultados da participacao
social. Além disso, é importante citar os estudos de Pogrebinschi e Santos (2010), que
tratam do impacto das conferéncias no processo legislativo; do Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (Ipea) e do Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC),
sobre a interface entre conselhos e conferéncias, apresentando um mapeamento geral
sobre estes processos, em termos de niimero de participantes, regras de inclusio e
objetivos das conferéncias;’ e do Projeto Democracia Participativa (PRODEP), que
apresenta o perfil dos participantes e a percepcio do processo deliberativo. Alguns
destes esforcos fazem parte do presente livro.

4. Uma das diferencas da denominacao de Pogrebinschi e Santos (2010) em relacéo a definicao de Teixeira, Souza
e Lima (2011) é que aqueles n&o excluiram de sua classificacdo as conferéncias que foram convocadas pelo Poder
Legislativo — 82 e 102 Conferéncia de Direitos Humanos.

5. Alguns resultados destas pesquisas foram apresentados na oficina “Conferéncias Nacionais: evolugdo, caracteristicas
e efetividade”, a qual foi uma iniciativa decorrente da parceria entre a Diretoria de Estudos sobre Estado, Instituicdes
e Democracia (Diest) do Ipea e o Projeto Democracia Participativa da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG).
A oficina foi realizada nos dias 25 e 26 de agosto de 2011, no Ipea, em Brasilia (DF).
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A crescente aten¢do as conferéncias desperta o interesse em avaliar a
legitimidade do processo representativo, uma vez que atores esto falando em nome
de publicos e tomando decisdes que afetam as pessoas beneficiadas pelas politicas
publicas. Neste texto, parte-se do pressuposto que as conferéncias e o conjunto
de IPs em funcionamento na democracia brasileira transformam a representacio
politica, pelo menos em trés aspectos. Em primeiro lugar, sao nestes espagos que hd
uma alteragio significativa na concepgio de representagio, pois o foco nao estd no
numero de vezes que o cidadao participa, mas na maneira como participa e em nome
de que e de quem participa (Pinto, 2004). A forma de inclusdo social é diferente do
modelo autoritdrio e corporativo, no qual a sociedade em geral participava apenas
por meio de canais abertos e sob regulacio do Estado ou dentro de um escopo
delimitado de interesses. O Estado continuou como indutor da participagio em
alguns canais, como or¢amentos participativos, conselhos e conferéncias, mas a
sociedade tem um papel relevante na formatagao destes espacos ao transferir praticas
sociais e culturais para o nivel institucional e pluralizar as dreas e temdticas sob sua
influéncia (Avritzer, 2009). Em segundo lugar, e como decorréncia do primeiro
aspecto, as IPs tentam escapar da légica competitiva pluralista ou da dindmica da
representagao estatal liberal, propondo uma experiéncia com a pluralidade que leve
em conta outras formas de manifestacio da sociedade que nio apenas por meio
da politica agregativa do voto ou da légica competitiva de interesses de grupos.
Em terceiro lugar, colocam, de forma inédita, Estado e sociedade partilhando o
poder decisério em dreas que historicamente estiveram sob a tutela do Estado.
Deste modo, impdem a teoria politica uma revisao dos critérios de legitimidade
pensados para o corpo doutrindrio da democracia representativa, bem como um
resgate da associagio entre representacao e exercicio continuo da soberania popular.
E importante destacar que o termo instituigio participativa é utilizado apenas como
categoria analitica e ndo a partir da dimensao normativa da participacio, haja vista
que o que se pretende avaliar é justamente seu papel representativo.

Para analisar a presenca da pluralidade como principio de legitimidade da
representacao nas conferéncias, o texto considera, em primeiro lugar, o processo
de inclusdo dos atores sociais. Em segundo lugar, olha para o relacionamento
entre representantes e representados. Face ao conhecimento ainda pequeno da
dindmica das conferéncias, em sua multiplicidade de temas e atores, pretende-se
levantar questoes que possam orientar os estudos sobre a representatividade destas
experiéncias, mostrando que é possivel uma forma ampliada de representagio po-
litica que nio se restrinja aos mecanismos de autorizagio de todos e a concepgio

de igualdade liberal.

Tal pesquisa tem por base dados secunddrios produzidos por diferentes
autores e institutos de pesquisa. Utiliza principalmente informacoes apresentadas
por Teixeira, Souza e Lima (2011), devido a sua variedade de informagdes sobre
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as normas que regulamentam a representagao em distintas conferéncias, e dados
de uma pesquisa do PRODEP em parceria com a Vox Populi, realizada com
2.200 pessoas, em 24 estados e no Distrito Federal, em junho de 2011. Apenas
os estados do Amapd e de Roraima nao constam na amostra, a qual apresentou
caracteristicas muito préximas da populagao relacionadas a raga ou cor, género,
escolaridade e renda, conforme dados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios — PNAD de 2009 (IBGE, 2010). Entre os entrevistados, 143 pessoas
(6,5%) declararam ter participado de alguma conferéncia de politica publica. Serd
também destacada a avaliacio de Silva (2009) sobre a efetividade das conferéncias
na producio de politicas ptblicas. Além da referéncia a estas pesquisas, a autora
deste trabalho realizou uma anlise qualitativa em 28 regimentos internos e/ou
regulamentos de conferéncias nacionais. A selecio priorizou as ultimas edigoes
de conferéncias realizadas em cada 4rea temdtica, até o ano de 2010.¢ Portanto,
em alguns momentos o N (nimero de conferéncias analisadas) serd diferente,
dependendo da pesquisa mencionada.

3.1 Como incluem a pluralidade?

Em trabalho anterior (Almeida, 2011), sobre a representa¢ao em conselhos de
politicas e comités de bacia hidrogréfica, sugeriu-se analisar a inclusio dos diferentes
grupos e individuos nas instituigoes participativas a partir de quatro dimensoes:
i) quais s20 os segmentos e categorias que tém assento; iz) quais sao as regras que
habilitam quem tem direito a participar; 7i7) quem so estes atores em termos
de caracteristicas socioecondmicas; e ivz) como sio selecionados. Estas questoes
permitem avaliar tanto a dimensio normativa, a saber, as regras que informam o
processo de inclusio e autorizagio dos atores, bem como a empirica, ao direcio-
narem para como se dd a participaglo e a representagio. Deste modo, é possivel
perceber em que medida as conferéncias caminham para a considerago igualitd-
ria dos distintos interesses, valores, opinides e perspectivas presentes na sociedade,
complementando a igualdade matemitica proveniente do voto.

6. Aquicultura e Pesca (2009); Assisténcia Social (2009); Cidades (2003); Comunicagao (2009); Cultura (2010); Defesa
Civil e Assisténcia Humanitaria (2010); Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario (2008); Direitos da Pessoa com
Deficiéncia (2008); Direitos da Pessoa Idosa (2009); Direitos Humanos (2008); Economia Solidaria (2010); Educacao
(2010); Educacao Basica (2008); Educacéo Escolar Indigena (2009); Educacao Profissional Tecnolégica (2006); Esporte
(2010); Gestao do Trabalho e da Educagdo na satide (2006); Gays, Léshicas, Bissexuais, Travestis e Transexuais (2008);
Juventude (2008); Medicamentos e Assisténcia Farmacéutica (2003); Meio Ambiente (2008); Politicas Publicas para
Mulheres (2007); Saude (2008); Satide Ambiental (2009); Satde Indigena (2001); Satide Mental (2010); Seguranca
Alimentar e Nutricional (2007); e Seguranca Publica (2009). Apenas nos casos da Conferéncia das Cidades e da
Conferéncia da Saude Indigena, ndo foi possivel obter os documentos das tltimas edicdes. Também ficaram de fora as
Conferéncias de Ciéncia e Tecnologia e Inovagdo, Comunidades Brasileiras no Exterior, Direitos da Crianca e Adolescen-
te, Promocao da Igualdade Racial, Povos Indigenas, Satde Bucal e Saude do Trabalhador, das quais ndo se conseguiu
acesso aos documentos por meio de pesquisa na internet.
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3.1.1 Quem sdo os atores e segmentos que participam?

A primeira observagio sobre o processo de inclusao nas conferéncias é que se deve
estabelecer o tipo de participacio que se tem em mente a fim de avaliar a adequa-
¢ao dos espacos deliberativos aos seus objetivos e fun¢des. Fung (2004) explora as
variacoes institucionais de minipublicos,” destacando a necessidade de se prestar
atencio nos objetivos dos féruns, nos mecanismos de selegao, no tema da parti-
cipagdo, em como ocorre a participagdo, quando, por que, na existéncia ou nao
de empoderamento — influéncia nas decisées politicas — e no monitoramento das
decisoes e acompanhamento dos resultados.

Tendo em vista as caracteristicas das conferéncias como instancias de propo-
sicao e deliberagao de politicas publicas nos diferentes niveis da Federagao, sem
a autorizagio de todos os individuos, a questio que se coloca é que tipo de par-
ticipante poderia trazer mais contribuigdes: atores ji envolvidos na discussao de
certo tema (por exemplo, entidades e organizagdes, movimentos sociais, grupos
de interesse, comunidades epistémicas etc.) ou os chamados cidaddos comuns, sem
muito envolvimento com a temdtica. E importante lembrar que, apesar do éxito
da participagao nacional, a solucio representativa para o problema da escala e
complexidade das decisdes continua a ser uma questio imperativa nas sociedades
contemporineas. Deste modo, é preciso avaliar em que medida os cidadaos
comuns sdo incluidos ou nio nas conferéncias e qual é o espago que a representagao
assume em seus distintos momentos.

Diferentemente dos conselhos, que geralmente envolvem apenas instituigoes e
organizagdes da sociedade civil, nas conferéncias, as etapas concatenadas permitem
algum envolvimento da popula¢io. De acordo com dados de 52 CNs analisados
por Teixeira, Souza e Lima (2011, p. 15), 73% das conferéncias realizadas de 2003
22010 apresentaram etapas no nivel estadual e municipal.® As que nao ocorrem nos
municipios e estados tiveram uma etapa regional. Ainda na dimensio geogréfica,
outra modalidade de etapa preparatéria existente foi a conferéncia intermunicipal,
que facilitou a mobilizagio e a discussio de base territorial. E importante lembrar
também que, pelo menos em municipios de médio e grande porte, nas dreas mais
consolidadas de politicas sociais, como sadde, assisténcia social e direitos da crianca e
do adolescente, é comum a realizacio de reunides preparatérias para as conferéncias
nos bairros, distritos e/ou regices da cidade. Estas assembleias envolvem os moradores
das localidades, os quais discutem as demandas e proposi¢oes de uma agenda para a
drea, tendo em vista os eixos norteadores das conferéncias definidos em regimentos
ou regulamentos nacionais. S3o, nestas localidades, eleitos os delegados que serao

7. Minipublicos, para o autor, seriam espacos que retinem cidadéos em deliberacdes publicas organizadas de maneira
autoconsciente, conectando atores da sociedade civil e do Estado.

8. E importante lembrar que a auséncia de etapas municipais ou estaduais nao impede a realizacio da conferéncia nacional.
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representantes na etapa municipal. Esta, sem ddvida, ndo é uma pratica possivel
para as distintas temdticas que vém sendo alvo de conferéncias, tampouco é um
modelo adotado em todos os municipios brasileiros, dada sua heterogeneidade em
termos demogrificos, econdmicos, politicos e sociais.

A partir do nivel municipal, cresce o papel de representantes que terao respon-
sabilidade de discutir as propostas e elaborar relatérios que serdo encaminhados a
etapa seguinte. A distribuicao de vagas de delegados da sociedade civil ¢ especifica
em cada espaco, a depender dos segmentos reconhecidos naquela drea temadtica.
Nestes casos, a representagio de entidades e organizacoes da sociedade civil que
possuem afinidade com a temdtica sio reconhecidas como interlocutoras validas
da populagio em geral. Cinco sdo as categorias presentes de maneira geral nas con-
feréncias: usudrios, trabalhadores, movimentos sociais, empresdrios e sindicatos.
Além destes, estao mencionados prestadores de servico ou concessiondrios de servi-
cos publicos, organiza¢des nao governamentais, entidades profissionais, académicas
e de pesquisa. A depender da forma como estd organizada a sociedade naquela 4rea
temdtica, varia a quantidade de vagas destinadas a cada segmento.

Pesquisas qualitativas sobre o perfil dos segmentos das conferéncias nacionais
revelam que, apesar de serem espagos de interagdo entre Estado e sociedade, estes
mecanismos tém propiciado uma participagio numericamente maior dos tltimos.
De acordo com andlise de Silva (2009, p. 29) para 34 conferéncias nacionais,’
realizadas no periodo de 2003 2 2006, 55,1% dos participantes eram da sociedade
civil, 36,6% da esfera governamental ¢ 8,3% eram observadores, representantes
do Legislativo ou de 6rgaos internacionais. A andlise dos regimentos internos de
52 conferéncias nacionais realizada por Teixeira, Souza e Lima (2011) confirma
a predominincia dos atores da sociedade civil (68% das vagas) em relagio aos
governamentais (32%).

Os dados numéricos sobre a representagio dos segmentos sociais nas con-
feréncias indicam que estes s3o espacos potenciais de inclusio da pluralidade.
Todavia, pouco se sabe se a maior participagio da sociedade civil vem acompanhada
de uma distribui¢io plural em relagdo as distintas perspectivas sociais e discursos
publicos sobre as temdticas ali tratadas. Considerando que apenas um pequeno
numero de associagdes e individuos participa dos processos nacionais que esta-
belecem as diretrizes das politicas publicas, é preciso dar atengdo as regras que
normatizam esta inclusio.

9. Importante ressaltar que Silva ndo faz a diferenciagdo entre conferéncias a partir dos critérios elencados por Teixeira,
Souza e Lima (2011), incluindo, desse modo, em seu estudo, analise das Conferéncias Nacionais de Arranjos Produtivos
Locais, da Conferéncia InfantoJuvenil pelo Meio Ambiente e da 102 Conferéncia de Direitos Humanos.
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3.1.2 Quais sdo as regras que habilitam as entidades?

A participagdo nesses colegiados nio ¢ individual, mas coletiva; portanto, é
imprescindivel avaliar a forma de incorporagio das entidades. Algumas questoes
centrais para a legitimidade da representacio procuram esclarecer em que medida
as conferéncias estao abertas a disputa de diferentes organizagoes pelo assento e
qual sua permeabilidade aos distintos grupos presentes na esfera publica. A andlise
das regras que delimitam o funcionamento das conferéncias pode indicar quais
sdo os critérios que definem a participacgio, e se existe uma preocupagio com a
introdugio de perspectivas sociais tradicionalmente excluidas do processo decis6-
rio e de entidades com afinidades temdticas variadas. Assim, serd possivel avaliar
se os critérios de legitimidade da representagao da sociedade civil destacados pela
literatura, como as ideias de afinidade, perspectivas e discursos que buscam des-
locar a importancia da representagio de individuos para enfatizar as mdaltiplas
dimensoes da atividade representativa, encontram ressonincia na forma como as
conferéncias incluem seus representantes.

A leitura dos regimentos internos (Rls) e/ou regulamentos de 28 CNs
realizada para este trabalho mostrou que o critério de territorialidade é um dos
elementos centrais de definicido do nimero de participantes e estd presente em
todos os processos analisados. Considerando a dimensao continental do Brasil e a
heterogeneidade em termos numéricos da populagao, por um lado, é importante
que as CNs estejam preocupadas em adotar critérios de proporcionalidade de
acordo com a faixa de habitantes. Por outro lado, esta escolha necessariamente
gera um desequilibrio em termos de regides do pais, haja vista que especialmente
a regido Sudeste é representada por um niimero maior de delegados. Deste modo,
¢ importante perceber se existem mecanismos que buscam ampliar qualitativa-
mente a diversidade de interesses e perspectivas.

Nessa direcdo, verificou-se se os Rls adotam alguma especificagao dos repre-
sentantes da sociedade civil nas etapas nacionais, para além da subdivisao entre
Estado e sociedade. De 28 Rls analisados, dezenove (68%) citam categorias mais
gerais da sociedade civil, por exemplo, trabalhadores, organizacdes nao governa-
mentais, movimentos populares, empresdrios etc. Esta interpretacdo mais ampla
dos atores que compoem a sociedade civil pode contribuir para a disputa entre
as diferentes associagdes que participam das etapas estaduais, permitindo que as
entidades com afinidade tematica (Avritzer, 2007) participem do processo. Ape-
nas quatro Rls especificaram quais eram as entidades que tém direito a vaga —
Aquicultura e Pesca, Educagio Profissional e Tecnoldgica, Satde Indigena e Seguranca
Publica. No entanto, ndo é possivel afirmar até que ponto a nio especificagio de
algumas categorias pode levar & mobilizagao apenas das associagdes com maiores
recursos politicos e materiais. Esta é uma questao de dificil mensuracio, que sé
poderd ser respondida com a andlise qualitativa dos participantes das distintas
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conferéncias. Para que possam expressar a pluralidade da politica, as conferén-
cias nacionais precisam incorporar nio apenas a diversidade de atores da socie-
dade civil, mas espelhar uma diferenciagao interna no perfil dos participantes.
De acordo com pesquisa nos regimentos internos realizado por Teixeira, Souza
e Lima (2011), a partir de um olhar para a presenca de cotas para alguns grupos
tradicionalmente excluidos, nao hd, em geral, uma preocupagao na normatizagio
das CNs com a inclusao das diferentes perspectivas opinides e interesses. Apenas
15%, de 52 conferéncias analisadas, destinaram vagas por género; 7%, por idade;
e 9%, por cor ou raca. A condicio socioecondémica foi critério de inclusao para
duas conferéncias de seguranca alimentar e nutricional e citada, sem especificagao
de cotas, para a 112 Conferéncia de Direitos Humanos e 2¢ Conferéncia de
Politicas Publicas para as Mulheres. Os autores notam que a presenca de tal orientagio por
perspectivas sociais ¢ restrita a espagos cujo publico esperado ¢ deste ou daquele
grupo social. A tendéncia é mais de escuta de demandas e mediagio de interesses
de grupos beneficidrios das politicas que de inclusio de diferentes perspectivas
no debate politico (0p. cit., p. 29). Sendo assim, associam a participagio nas
conferéncias com a interpreta¢do neocorporativa de Schmitter (1974), uma vez
que assumem monopdlios associativos, pois somente organizagdes com certas
caracteristicas seriam capazes de agregar opinides com informacoes precisas,
expertises profissionais, capacidade contratual e legitimidade de participacio.

Essa ¢ uma interpretagio que precisa ser confrontada. Primeiro, porque os
dados apresentados, sobre a ampla denominagio das categorias que englobam
a sociedade civil, ndo permitem afirmar que as conferéncias sao processos de
disputa de grupos de interesses e corporativos. Mesmo que a defesa de interesses
de categorias seja uma dindmica presente nas conferéncias, é importante lembrar
que, como espaco de deliberagio de politicas publicas, elas precisam transcender
a discussio corporativa englobando uma discussio mais generalizada sobre as di-
retrizes da politica. Segundo, porque a auséncia de politicas afirmativas em torno
de perspectivas sociais pode nao significar sua auséncia das conferéncias e ou de
grupos em defesa de algumas posi¢oes identitdrias, culturais e sociais. Neste sentido,
os dados a seguir, sobre o perfil dos participantes, podem dar algumas pistas.

3.1.3 Perfil socioecondmico e cultural

Embora se saiba com seguranca o perfil dos participantes em relacio a sua
vinculagio a setores sociais organizados ou ao Estado, bem como o nimero de
pessoas envolvidas em cada uma das temdticas, o conhecimento qualitativo sobre
o publico da conferéncia ainda ¢ muito incipiente. Vale lembrar que, diante dos
limites da igualdade matemdtica do voto, ou da igualdade de direitos de cidadania
liberais, a teoria democrdtica vem apontando para a importincia de incluir
grupos sistematicamente ausentes das esferas politicas e representativas, a partir
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da consideragao da diversidade social, em termos culturais, étnicos, religiosos,

identitdrios e de género (Phillips, 1995; Young, 2000).

A auséncia de critérios de inclusao de algumas perspectivas sociais em seus
documentos regulamentadores, como se viu na se¢do anterior, nao pode ser lida
como sindénimo da nao participagio nas CNs. Apesar disso, é causa para preo-
cupacio que esta nio seja uma orientagio dos documentos normatizadores do
processo. Além do mais, nio se sabe em que medida a presenca de grupos com
alta capilaridade organizativa também espelha uma formagao mais elitista, no que
diz respeito ao perfil de renda e escolaridade, e pouco plural em relagao a raga ou
cor e género. Pesquisas nos conselhos de politicas jd revelaram a propensio a par-
ticipagio de individuos com caracteristicas socioecondmicas acima da populacio,
embora muito préximos do perfil de raga e género (Liichmann e Almeida, 2010;
Almeida, 2011). Esta também ¢é uma tendéncia entre aqueles que participam
de diferentes tipos de organizagoes civis e espagos participativos. Em pesquisa
realizada pelo PRODEP em parceria com o Instituto de Pesquisa Vox Populi,
em uma amostra representativa da populagao brasileira, foi possivel perceber que
o perfil daqueles que se declararam participantes de algum tipo de organizagio
politica (26,8% da populagao), tais como movimentos sociais, sindicatos, parti-
dos politicos ou institui¢cdes participativas (conselhos de politicas e orcamentos
participativos), aproxima-se da populagio em algumas dimensoes, como género,
raga ou cor ¢ idade. Porém, no que tange a renda e a escolaridade, o perfil asso-
ciativo é completamente distinto. Aqueles envolvidos em organizagoes sociais e
institui¢oes participativas apresentaram um indice maior de escolaridade (como
nivel superior e pés-graduagio) e renda — a maioria recebe acima de quatro sald-
rios minimos (SMs), com destaque para a faixa de cinco a dez SMs, entre os que
participam de dois ou mais espagos.

Esses dados revelam que, apesar de negros, pardos e mulheres serem ativos
politicamente em propor¢io muito préxima a sua representatividade numérica na
populagio brasileira, hd uma diferenca na participagio em relagio a escolaridade
e renda, dois recursos muito importantes para o exercicio da autonomia e da
liberdade da participagio. Esta ¢ uma situagdo agravada em espacos participativos
nacionais, por exemplo, os conselhos e conferéncias. Resultados preliminares
sobre o perfil dos participantes em conferéncias nas diferentes etapas revelam que
quanto maior o nivel maior a desigualdade em termos de renda e escolaridade.
Na mesma pesquisa PRODEP/Vox Populi, entre os respondentes que afirmaram
ter participado de conferéncias de politicas publicas, percebe-se que em geral as
conferéncias tém incluido a participagio de mulheres (55,2%) e negros e pardos
(53,2%), com algumas diferencas quando se trata da escala — municipal, estadual
e nacional —, como se pode ver no artigo de Eleonora Cunha neste livro. A alta
participagao das mulheres nestes espacos contrasta com o processo eleitoral
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tradicional, no qual elas sdo confrontadas com um preconceito social arraigado,
que atribui ao género feminino a responsabilidade de cuidar do ambiente
doméstico, e a0 masculino, do mundo publico. Nos espacos da sociedade civil, a
exigéncia é maior quanto as ideias e aos principios que sdo compartilhados dentro
de um mesmo campo de participagao (Liichmann e Almeida, 2010, p. 91).

Entretanto, o critério de escolaridade e renda revelou-se um fator que dife-
rencia os participantes de conferéncias da populagio em geral. A escolaridade dos
participantes nao apenas é maior, mas também se eleva juntamente com a etapa
da conferéncia. Na etapa nacional, 57,9% daqueles que disseram participar possuem
ensino superior e/ou pés-graduacao. Por outro lado, um fenémeno interessante é que
aumenta a porcentagem de pessoas com ensino fundamental — 17,9% na etapa
estadual e 31,6% na nacional —, enquanto a participagio de pessoas com ensino
médio diminui — 35,9% na estadual para 10,5% na nacional.

TABELA 1
Nivel de escolaridade dos participantes por etapa da conferéncia
(Em %)

Etapas das conferéncias
Nivel de escolaridade

Local/Regional Municipal Estadual Nacional
Ensino fundamental (incompleto/completo) 24,5 27,8 17,9 31,6
Ensino médio (incompleto/completo) 38,3 40,7 35,9 10,5
Ensino superior (incompleto/completo) 28,7 241 33,3 36,8
Pés-graduagao 8,5 7.4 12,8 211
Total 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Avritzer (2011).

A renda é outro fator de desigualdade na participagio social. De acordo com
a pesquisa, a maioria das pessoas que participou das conferéncias possui renda
acima da média da populagio.'” Deacordo com Cunha (2012), também hd variacoes
relevantes no padrio de renda quando se observa a escala: aumento significativo da
participagdo nas conferéncias de pessoas com renda até um SM (de 5,3% na local
e regional para 10,5% na nacional) e superior a vinte SMs (de 2,2% para 10,6%);
e decréscimo da participacio dos que ganham entre um e dois SMs e quatro a seis
SMs. E curioso que as conferéncias nacionais propiciem a inclusio das diferentes
faixas de renda em uma proporgio muito préxima a percebida nas conferéncias
municipais. Apenas na faixa de renda superior a vinte SMs, a etapa nacional se
destaca com 10,6%, contra 2,8% na municipal.

10. O rendimento médio mensal real de todos os trabalhos das pessoas de dez anos ou mais de idade, ocupadas e
com rendimento, foi estimado em R$ 1.106,00, o que correspondia, no ano de 2009, a um pouco mais de dois salarios
minimos (IBGE, 2011).
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TABELA 2

Renda familiar dos participantes por etapa da conferéncia

(Em %)

Etapas das conferéncias
Renda familiar
Local/Regional Municipal Estadual Nacional

Até 1SM 53 10,2 2,6 10,5
1a2sM 213 26,9 30,8 15,8
2a4SMm 18,1 19,4 25,6 26,3
4a6SM 45,1 25,9 23,0 21,0
6a10SM 9,6 9,3 5,1 10,5
10a 15 SM 6,4 4,6 1,7 53
15a20 SM 2,1 0,9 0,0 0,0
20a30SM 1,1 0,9 2,6 53
Acima de 30 SM 11 19 2,6 5,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Avritzer (2011).

Algumas observagoes precisam ser feitas com relagio a discrepancia na renda
e escolaridade. Primeiramente, ¢ preciso avaliar em que medida a elevada parti-
cipagao de mulheres, negros e pardos estaria associada a estes fatores. Ou seja, a
suposta inclusdo de perspectivas sociais tradicionalmente excluidas dos processos
decisérios pode estar sofrendo alguma influéncia da escolaridade e renda, fazendo
com que aqueles bem posicionados na estrutura social consigam participar das
conferéncias. Nao hd dados suficientes para avaliar o potencial das conferéncias de
incluir individuos que sejam ao mesmo tempo mulheres, negras e de baixa renda,
por exemplo. Em segundo lugar, se, por um lado, hd uma elevada porcentagem de
pessoas com nivel superior e com rendimento acima da média da populacio, por
outro lado, nao ¢ desprezivel o fato de que as conferéncias nacionais parecem
incluir uma porcentagem de pessoas com nivel fundamental muito préximo da
média populacional e um nimero maior de individuos com rendimento de até um
SM, se comparado as etapas locais e estaduais. E preciso ter cautela para interpretar
estes dados preliminares, tendo em vista o baixo nimero de pessoas entrevistadas
que declararam participar de conferéncias (143). Mas o que se pode notar é que
nao se deve tomar como garantida a nio inclusao de algumas perspectivas sociais
com base na existéncia ou nio de cotas nos seus documentos normatizadores.
O que ndo anula a importincia de se pensar em algum tipo de discriminagio
positiva para estes segmentos sociais, haja vista que a representagio é um exercicio
de poder que afeta a vida de muitas pessoas (Miguel, 2011).
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3.1.4 O processo de selecdo dos delegados e participantes das CNs

A literatura sobre representagio politica da sociedade civil vem levantando
diversos critérios de legitimidade democrdtica nao advindos necessariamente da
autorizagio formal. Atores da sociedade civil e grupos de advocacy, por exemplo,
alegam representar, em arenas formais e informais, individuos, interesses e pers-
pectivas que nao ganhariam visibilidade de outra maneira. Todas estas alternativas
de interpretagao da representagao da sociedade civil precisam ser confrontadas
com o modo de selecao dos representantes nas institui¢oes participativas no
Brasil. Diferentemente das experiéncias informais de representacio que vém sendo
classificadas como formas de autoautorizagio, no pais, conferéncias e conselhos
de politicas adotam algum processo de sele¢ao. Deste modo, embora perspectivas
sociais, afinidades e discursos sejam mecanismos que ativem a representagio, elas
nao dio conta sozinhas de explicar a legitimidade democrdtica destas experiéncias
(Almeida, 2011). Tendo em vista a promessa de inser¢ao da pluralidade nas IPs,
é preciso avaliar se os métodos de sele¢ao permitem que diferentes perspectivas e
identidades associativas encontrem expressao nas conferéncias.

Primeiramente, devido ao aspecto escalonado das conferéncias, deve-se
notar que os representantes nas etapas preparatorias, locais, distritais e até mesmo
nas municipais so eleitos em espagos abertos a populagio. Certamente nao
envolvem todos os moradores e tampouco a elei¢io favorece cidadios ordindrios
nio envolvidos em associagdes e movimentos sociais, porém existe algum nivel
de legitimagao das conferéncias junto a sociedade. A qualidade deste processo
seletivo dependerd, em certa medida, do tipo de mobilizagao adotado pelas co-
missoes organizadoras locais, estadual e nacional. Ademais, é importante avaliar
qual é o espaco das elei¢oes nas diferentes etapas e se hd influéncia de atores nio
autorizados nas conferéncias.

Em relagao ao processo de mobilizacio e divulgacio, dados preliminares da
Pesquisa PRODEP em parceria com a Vox Populi mostram que os participantes
consideram, em sua maioria (54,5%), que houve pouca divulgagio das confe-
réncias. Para 32,9%, houve ampla divulgacio, e 12,6% responderam que nao
houve divulgacio. Deste modo, a percepgao dos atores sociais que participaram
de diferentes etapas ¢ que este é um processo que precisa de aperfeigoamento.
Perguntados sobre como ficaram sabendo da realizacio da conferéncia, a maioria
(32,9%) indicou “convites encaminhados pela comissao organizadora”. As insti-
tuighes participativas e organizagoes da sociedade civil também aparecem como
responsdveis pela divulgacio (12,6%), assim como os meios de comunicagio
diversos, TV, rddio, jornais e internet (21%). Uma porcentagem elevada (25,2%)
citou conversas informais com amigos, vizinhos e colegas de trabalho. Por fim,
8,4% escolheram a op¢ao “cartazes, folders, panfletos”. Estas informagoes indicam
que os métodos adotados estdo direcionados tanto para pessoas envolvidas com
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atividades politicas e associativas — considerando informe da comissao, das IPs e
associagdes — quanto para cidaddos em geral, j4 que existem métodos de maior
alcance, como os meios de comunicagio e os cartazes. Porém, estes tiltimos pare-
cem ter menor papel nos processos de mobilizacio.

Quanto 2 elei¢io para os delegados, o que se pode supor é que geralmente
s30 pessoas envolvidas em associages civis e movimentos sociais que lidam dire-
tamente com a politica, a saber, individuos altamente envolvidos com o tema e
nao cidaddios comuns. Nas dreas em que possuem conselhos de politicas, pesquisas
qualitativas vém apontando a grande influéncia destas instituigoes no processo de
selecio e organizagao das conferéncias (Faria, 2012). Esta é uma questao pouco
trabalhada nos estudos e que pode apresentar alguns #nsights para compreensio da
dindmica representativa nestes espacos.

O processo eleitoral também obedece ao escalonamento das conferéncias.
Sendo assim, conferéncias municipais elegem os delegados estaduais e estes os
nacionais. Todavia, Teixeira, Souza e Lima (2011) alertam para a existéncia de
outra modalidade de delegado, também com direito a voz e voto, que pode comprome-
ter a legitimidade da representagao. Além dos representantes eleitos nos estados,
as conferéncias nacionais preveem a presenga de representantes natos —
geralmente conselheiros nacionais, representantes de érgaos governamentais
federais e comissdo organizadora. A comissio organizadora também tem poder
de indicar organizagdes consideradas relevantes para o debate (42% das CNs
previram indicagio). A presenca dos representantes natos ¢ significativamente menor
que a dos delegados eleitos, como destaca Silva (2009). De 34 CNs realizadas
entre 2003 e 2006, 88% dos delegados foram eleitos nas etapas intermedidrias
e 12% eram representantes natos — em geral, conselheiros nacionais e comissao
organizadora. A legitimidade dos representantes natos estd baseada no reconhecimento
destes atores como interlocutores vélidos, porém alguns autores destacam a
necessidade de se problematizar este tipo de representacdo. Conforme observa
Miguel (2011, p. 52), para os casos de organizacoes que prescindem de eleigoes,

alguém reconhece que determinada organizagio estd credenciada a falar em nome
de determinados grupos, experiéncias ou interesses. Nio sdo os pretensos represen-
tados, uma vez que os mecanismos de autorizagio foram descartados. (...) Enfim, hd
uma legitimacio derivada que pode reforgar as hierarquias e o poder j4 existentes.

Algumas ponderagoes precisam ser feitas a partir dessa avaliagio. Em primeiro
lugar, em relagio as conferéncias, o reconhecimento de érgaos governamentais
como interlocutores vélidos nao prescinde de autorizagio. E importante lembrar
que representantes de ministérios, secretarias ¢ departamentos do governo sio
indicados por representantes que tém a autorizagio eleitoral para decidir em
nome do publico. Além disso, a presenga de atores estatais nas conferéncias
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¢ fundamental para o processo representativo. Como postulam Abers e Keck
(2008a), representantes da sociedade civil e do Estado tém papel diferenciado
nos conselhos em relagio A questdo “em nome de que falam”. E impraticivel
esperar que a sociedade civil represente todos os setores da sociedade e que garanta
a representacio equitativa, na medida em que associagdes representam as visoes
diversas e plurais dos grupos organizados. A contribuigao da sociedade civil para
a democracia reside em seu papel como arena para expressao da diversidade.
Contudo, a presenca do Estado nas IPs teria o papel de representar interesses dos
nao organizados ou menos organizados. O governo representativo teria a fungao
de equilibrar a representagio igualitdria dos ausentes.

Em segundo lugar, no que diz respeito aos conselheiros de politicas, seria mais
que o reconhecimento do Estado ou dos atores sociais da validade de sua fala, uma
vez que teriam sido escolhidos anteriormente em outros processos seletivos, como
legitimos representantes destas temdticas na etapa nacional. O problema maior nao
parece a falta de autorizagio, mas a forma como esta ocorreu para defini¢io de sua
posicdo como conselheiro. Teixeira, Souza e Lima (2011) destacam que, nos con-
selhos nacionais, apenas organizacoes com abrangéncia nacional, atuando em um
nimero minimo de estados, estao habilitadas a uma vaga nestes espagos. Assim,
h4 uma restri¢ao do ntimero de organizagoes aptas & representacao, sem englobar
aqueles atores ligados as dindmicas regionais e locais. Por seu turno, é importante
lembrar que, apesar das decisdes em ultima instancia atingirem ou serem imple-
mentadas no local, elas tém cardter nacional e precisam ser formuladas levando em
consideragio tal generalidade. Uma possivel solucao seria a combinacio de critérios
territoriais, de maneira que as diferentes regides pudessem ser contempladas nos
conselhos, nao apenas aquelas com maior associativismo, como geralmente ¢ o caso
do Sudeste. Ademais, o aspecto territorial precisaria ser combinado com a dimensio
das perspectivas sociais. S6 para dar um exemplo, no caso da satde, a Resolucio
n° 333 recomenda que os conselhos adotem uma defini¢ao para além dos segmentos —
usudrios, prestadores privados e publicos e profissionais —, destacando
algumas perspectivas relevantes para a politica ptblica, como portadores de algumas
patologias, mulheres, comunidade cientifica etc. (Brasil, 2003). Porém, esta reco-
mendagdo nao parece ser a mesma para o Conselho Nacional. De acordo com o
Regimento Interno e o Decreto n° 5.839, que regulamentam o processo eleitoral
deste conselho, apenas a dimensao territorial é citada — organiza¢des com abrangén-
cia nacional e que estejam presentes em um ter¢o das unidades da Federacio e trés
regioes geograficas do pais (Brasil, 20006).

Em terceiro lugar, com relagio a indicacio nas etapas nacionais de orga-
nizagbes que nao se mobilizaram nas etapas municipais e regionais e que tém
capilaridade nacional, a no¢io de reconhecimento por atores estatais e societais
parece muito propicia. Mas se cré que a conclusio nao pode ser tao direta,
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ou seja, sem autorizagao dos representados, nao hd articulacio ou possibilidade de
controle. Um dos pontos que parecem nebulosos nos regulamentos e regimentos
das conferéncias é a auséncia de outros critérios para tal indicagao que possam ex-
trapolar a questio territorial. Deste modo, organizagoes de abrangéncia nacional
podem contribuir para o debate, haja vista a experiéncia adquirida e a atuagao em
diferentes partes do pais, mas o poder de indica¢do nas mios da comissio orga-
nizadora, a partir de critérios exclusivamente territoriais, ndo parece ser o mais
democritico, tendo em vista a possibilidade que diferentes organizacdes queiram
ou devam fazer parte deste processo.

Por fim, hd que se ressaltar que as conferéncias nacionais sao resultado de um
processo descentralizado de discussao e decisao. Na Conferéncia de Satde realizada
em 2011, os grupos de trabalho nio podiam criar propostas novas que alterassem
o teor das diretrizes encaminhadas pelos estados. A andlise dos 28 Rls realizada
para este trabalho confirma igualmente a influéncia das discussées anteriores no
resultado final da conferéncia. Em todos os casos, os relatérios estaduais subsidiam
os trabalhos das comissoes, além da exigéncia de um guorum qualificado para apro-
vacdo das diretrizes, revelando a necessidade de um amplo consenso em torno das
propostas que nortearao as politicas ptblicas. Assim, a qualidade da representagio
nas conferéncias ¢ dependente da forma como os atores sio incluidos nas diferentes
etapas e do processo de deliberacio entre os diferentes atores e espagos, como se
verd na proxima subsegao.

3.2 Como as conferéncias se articulam com a pluralidade representada?

As caracteristicas descentralizada e plural das conferéncias de politicas publicas,
bem como seu aspecto deliberativo e propositivo, indicam a necessidade de que
haja algum nivel de articulagio com os representados. Neste sentido, ¢ vilida a
ideia de Pitkin (1967) de que a representacio é uma relagio de via de mio dupla:
representantes comprometidos com interesse do representado e estes controlando
as agoes daqueles. No entanto, como argumentado na segunda segao deste texto,
a accountability entre os representantes da sociedade civil deve ser pensada de
maneira relacional e ndo a partir da presenca de san¢oes legalmente instituidas ou
da defesa de interesses de constituintes especificos.

A possibilidade de julgamento publico nesta visao processual e relacional da
representagdo precisa ser buscada na interagao entre representantes da sociedade
civil e os distintos atores e arenas deliberativas. Primeiramente, a forma mais
direta de relacio com o representado nas conferéncias de politicas publicas é por
meio das entidades que elegem ou indicam delegados. E preciso lembrar que os
representantes da sociedade nas conferéncias nacionais sio participantes de
movimentos e organizagdes sociais e, portanto, podem prestar contas a este publico
sobre suas decisdes. O que nio significa que possuam um mandato delegado,
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haja vista as caracteristicas deliberativas destes processos. Diante da pluralidade
de grupos — com interesses, perspectivas e opinides diversas sobre a temdtica — e
da expectativa de mudanga no padrao decisério de politicas publicas a partir da
interagio entre Estado e sociedade, a representacio passa a ser avaliada nao pelo
namero de interesses que sao considerados matematicamente no ato de consti-
tuigao, mas pelo processo de debate e formulagao das politicas, a saber, por meio
do processo deliberativo. Assim, a énfase se desloca dos interesses e preferéncias
que entram no processo de debate para a forma como o representado é construido.

Os dados sobre conferéncias até o0 momento nao permitem avaliar como se
desenvolve a prestacao de contas e o relacionamento entre representantes da socie-
dade civil e suas entidades. Tendo em vista o cardter dinAmico e o tempo curto de
duragio das conferéncias, ¢ dificil saber se os representantes tém possibilidade
de consultar suas bases no momento de deliberagao. Todavia, considerando que
as temdticas sio discutidas nos diferentes niveis e que os principais pontos de
debate sao previamente conhecidos — principalmente no caso da etapa nacional —,
é de se esperar alguma orientagao das entidades. Esta ¢ uma dimensio que precisa
ser explorada nas pesquisas sobre conferéncias, a fim de avaliar se existe este con-
tato mais direto com o representado.

De qualquer maneira, a opinido dos entrevistados na pesquisa PRODEP/
Vox Populi traz algumas indicagdes a respeito do processo deliberativo, especifi-
camente sobre o processo de debate, central entre os tedricos para a efetiva trans-
formagao e construgio de preferéncias. Setenta e nove por cento acreditam que
as conferéncias sao marcadas pelo processo de debate e contestagio de ideias,
nos quais hd um equilibrio entre atores da sociedade civil e do Estado (59,3%).
Apenas 21,2% consideram que hd um predominio de falas dos atores governamen-
tais, e 18,6%, da sociedade civil. Logo, a maioria avalia positivamente o processo
de interagdo entre os segmentos, embora seja impossivel afirmar a qualidade deste
debate em relagio a troca de razdes igualitdria e mutualidade entre os participantes.
Considerando que nio ¢é possivel haver um processo deliberativo equilibrado sem
informagées adequadas, questionou-se também aos entrevistados se eles tinham
acesso as informacdes necessdrias para a deliberacio. Destes, 57,5% responderam
afirmativamente, e 41,6% disseram que nio tém acesso as informagdes. Este ¢ um
dado preocupante, pois pode comprometer a qualidade do debate.

Segundo, tendo em vista a organizagio sistémica das politicas publicas no
Brasil, ¢ crucial a interacio das conferéncias com outras esferas deliberativas,
como a populagao, as instituigoes participativas e o Estado. Neste sentido, nao
basta a justificagdo publica e troca de razdes entre os participantes, ¢ preciso situd-
las em um complexo processo de formulagao das politicas no que se refere as suas
fases e atores (Hendriks, 2006; Parkinson, 20006).
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Em relagao a conexdo com as pessoas afetadas pelas politicas, algumas conferén-
cias vém inovando nas formas de mobilizacao dos cidadios. Entre elas, destacam-se
as conferéncias livres, etapa preparatdria nio eletiva, fundada na liberdade de
organizagio da sociedade. Realizadas pela primeira vez na temdtica de juventude,
foram posteriormente utilizadas em outras seis dreas (Teixeira, Souza e Lima,
2011)." Estas etapas possibilitaram a mobilizagao de publicos que possivelmente
nio se engajariam numa conferéncia de formato padrio. Ademais, formularam
propostas que foram encaminhadas as comissoes organizadoras para sistematiza-
¢ao e inclusio nos textos das etapas posteriores.

Outra modalidade, destacada pelos autores, foi a organizacao de conferéncias
virtuais, por meio de bate-papos e féruns de discussio na internet. Este tipo de
mobilizagao foi experimentado em trés temdticas: comunicagio, cultura e
seguranga publica. Apesar de no elegerem representantes, estes outros tipos de
conferéncias encaminharam propostas para os encontros presenciais (op. cit., p. 16).
Estas iniciativas podem contribuir para ampliar a capilaridade das conferéncias
em relacdo a discursos contrastantes e distintas perspectivas da politica publica.
Todavia, ainda sdo iniciativas pontuais e que precisam ser pensadas para outras
dreas de politicas e nos diferentes niveis. Nao se pode esquecer também que, como
descrito anteriormente, dependendo do tipo de politica, do tamanho dos municipios
e da mobilizacdo que ocorre nestas localidades, as conferéncias envolvem um
processo escalonado que pode ou nio envolver a populagio dos bairros, distritos
e regides. A nao obrigatoriedade destas etapas para a realizagao da nacional pode
enfraquecer esta potencialidade de agregar distintas opinioes da sociedade e precisaria
ser revista nos seus regulamentos e regimentos.

Por fim, para além da qualificacdo do processo interno de deliberacio das
conferéncias, deve-se levar a sério as criticas de Young (2001) sobre as desigualdades
sociais, econdmicas e politicas que enviesam os processos deliberativos formais e
a necessidade de articuld-los com a agao direta da sociedade, seja em forma de
protestos/manifestacoes, seja pelo ativismo mais radical como boicotes e confronto.
Essa ¢ uma dimensio que comega a ser visualizada entre os teéricos sistémicos.
Para Mansbridge ez 2/. (2012), manifestacoes de pressio e protesto violam
alguns padroes de deliberagao, mas, a0 mesmo tempo, sio centrais para a corregao
de priéticas deliberativas, ao ajudar na qualificagdo da informagio, no reconheci-
mento dos cidadaos como agentes autdbnomos e na consideracio da igualdade de
participagao. A maior publicizac¢io das conferéncias parece ser o primeiro desafio
para que esta articulagio com as distintas “opinides puiblicas” se efetive.

11. De acordo com pesquisa dos autores, esta modalidade foi adotada na comunicacao, cultura, defesa civil e assistén-
cia humanitéria, direitos humanos, esporte e seguranca publica.
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Quanto 2 interacio entre conferéncias e demais IPs, os conselhos de
politicas tém um papel relevante no relacionamento entre representantes e
representados. Embora, somente em 40% dos regimentos analisados de 52 CNss,
os conselhos sejam corresponsaveis pela convocagio dos processos (Teixeira, Souza e
Lima, 2011, p. 18), a sua participagdo nas conferéncias é muito expressiva. Além
disso, vale destacar que os conselhos sdo instancias importantes de formulagio e
fiscalizagao, no nivel local e estadual, das politicas deliberadas nas conferéncias
nacionais e, portanto, poderiam assumir uma posi¢ao ativa na publicizacio de tais
resultados. Entretanto, nio se sabe qual é o espago que as orientagoes e diretrizes
das conferéncias ocupam no planejamento e deliberacoes dos conselhos. Existem
outras IPs, por exemplo, comissoes intergestoras na satide e assisténcia social e
audiéncias publicas, que, por seu papel no processo de formulagio da politica,
deveriam estar integradas no sistema deliberativo das conferéncias.

A relagao entre conferéncias e o Estado também nao pode ser esquecida. Isto
porque a efetividade dos processos deliberativos depende de continuidade e
implementagio. Para que possam cumprir as promessas de maior inclusao politica,
as conferéncias estdo sujeitas nio apenas a avaliacdo da qualidade das formas
de selegao e do relacionamento com a sociedade, como também 2 possibilidade de
influéncia no processo decisério governamental.

Algumas pesquisas nessa dire¢io apontam que ainda existe uma baixa articula-
¢ao entre as institui¢oes participativas e a esfera formal do Estado, neste caso compre-
endidos o Poder Executivo e a burocracia. De acordo com Silva (2009), a for¢a das
deliberacoes das conferéncias nacionais depende muito da institucionalizacio destas
politicas que obriguem sua realizagio, como ¢ o caso da satde e da assisténcia social.
O problema ¢ que 60% das conferéncias analisadas pela autora nao possufam qual-
quer instrumento legal que garantisse a sua continuidade, independentemente das
mudangas governamentais. Uma dificuldade adicional para a implementacio
das politicas ¢ sua necessdria articulagio com outras dreas temdticas no momento
de efetivacio das propostas. Silva mostra que, do total de 8.047 deliberacoes de
30 CNs, 45% (3.624) demandavam encaminhamento, de competéncia exclusiva
do ministério responsével pela realizagio da conferéncia. Entretanto, 55% (4.423)
eram de competéncia compartilhada (op. ciz., p. 32). A Gltima dificuldade na arti-
culagio com o Estado ¢ a falta de previsao sobre 0 acompanhamento dos resultados.
A auséncia de um método institucional de gestdo, responsdvel por dar vazao
as deliberagoes dentro da esfera publica federal, torna o processo pouco efetivo e
incerto. Em entrevistas com os coordenadores das conferéncias, Silva identificou
que cada conselho e ministério processam os encaminhamentos da forma que lhes
apraz. Além disso, 56% dos coordenadores das conferéncias declararam que nao
sabem como se d4 o encaminhamento no governo federal.
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Todos os aspectos destacados nesta se¢io reforcam o argumento da importincia
de se fomentar a conexao entre as diferentes arenas deliberativas. Nao obstante as
conferéncias integrarem um sistema mais amplo e formal de deliberagao, a pratica
confirma o diagnéstico dos tedricos sistémicos de que a articulagio nao é natural
ou automdtica. O crescente protagonismo das conferéncias nos tltimos anos, no
que diz respeito a variedade temdtica, nimero de pessoas incluidas e processos
realizados, nio veio acompanhado de uma estratégia de coordenacio horizontal
entre as diversas conferéncias, bem como de coordenacio vertical entre os
distintos niveis de governo e de institui¢oes, responsdveis por sua implementagao —
ministérios, conselhos de politicas, secretarias etc. — e a sociedade. Esta auséncia
de acompanhamento das delibera¢oes dificulta, a0 mesmo tempo, a prestagao de
contas com a sociedade, mostrando que o problema da legitimidade democratica
da representagao da sociedade civil extrapola a simples relacio entre autorizagao e
representatividade, assumindo contornos mais complexos.

4 REPRESENTACAO POLITICA E CONFERENCIAS: CONSIDERACOES PRELIMINARES

O objetivo deste estudo exploratério foi levantar questdes para a andlise da legiti-
midade democrdtica da representagio politica dos atores sociais nas conferéncias
nacionais. Diante da aposta normativa das institui¢des participativas como espa-
cos de expressao da pluralidade social e, consequentemente, de aproximagio das
politicas publicas das preferéncias dos cidadaos, sugeriu-se dois eixos de andlise
das conferéncias, a inclusio dos representantes e sua articulagio com o represen-
tado. Esta tltima dimensdo apoia-se numa visio relacional da representagao, a
qual considera que a interagio entre as distintas arenas, formais e informais, pode
fomentar o debate e promover o julgamento publico, além de ter impacto na
efetividade da implementagdo das decisoes.

A primeira constatagio ¢ que, embora o processo autorizativo seja central
para a legitimidade do poder politico, a representagio nio pode se restringir
a este aspecto, correndo o risco de anular qualquer possibilidade de avaliagao
da representatividade da sociedade civil. A autorizagio derivada dos atores da
sociedade civil nao estd baseada no pressuposto da igualdade matemdtica, mas
em uma igualdade que se volta para a consideracio das diversas manifestagoes
da sociedade, discursos, preferéncias e interesses ndo expressos pela via eleitoral.
As desigualdades nas formas de inclusio nio sio negligencidveis. Os dados
preliminares apresentados mostram que faltam politicas afirmativas voltadas
para a inclusao de perspectivas sociais tradicionalmente excluidas; atengio as
desigualdades de renda e escolaridade entre os participantes; uma discussao
sobre os critérios de inclusdo dos participantes nao eleitos em etapas anteriores;
e aperfeicoamento da mobiliza¢io dos atores da sociedade civil e do processo de
selecao de maneira que a pluralidade de visdes possa se fazer representar. Ao mesmo
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tempo, consciente destes limites, nao se pode esquecer que as conferéncias vém
demonstrando potencial de inclusio das distintas categorias da sociedade civil
e de abertura para a disputa de diferentes vozes no processo deliberativo. Criar
regras para que o campo de disputa esteja mais aberto as diferentes perspectivas,
afinidades temdticas e discursos ¢ um dos desafios para o aprimoramento das
conferéncias como expressao da pluralidade.

Em segundo lugar, partindo das contribui¢oes dos tedricos deliberativos
voltados para a ideia de sistemas, o texto sugeriu que as conferéncias fazem parte
de um processo que precisa ser pensado em escala. Portanto, a concepgao de
representagdo que informou este trabalho nio estd desatenta & importincia
de se fomentar espagos de expressdo autdbnoma dos interesses dos individuos, mas
a percebe como uma entre as diversas modalidades de manifestagio da soberania
disponiveis no mundo contemporaneo. E preciso avaliar até que ponto as confe-
réncias sdo capazes de se conectarem com outros processos participativos e repre-
sentativos, a fim de construir politicas legitimas, do ponto de vista da capacidade
de refletirem as controvérsias pablicas e ampliarem a inclusdo politica.

Os dados coletados até o momento dao conta de expressar a fragilidade da
articulagio com a populagio, com outras IPs e com o Estado. Apesar de fazerem parte
de um sistema de deliberagio e representagio, os desafios de articulagio permane-
cem. Somente o acimulo de pesquisas poderd revelar o potencial das conferéncias
paraa inclusdo da pluralidade e alimentar sugestdes especificas sobre como desenhar
féruns mais permedveis e mais conectados com as esferas formais e informais.
As dimensoes aqui levantadas sao uma tentativa inicial de compreender a dificil
relacio entre representagio e representatividade, a partir das especificidades das
conferéncias. Estdo orientadas por uma compreensio processual da representacio
politica, cuja legitimidade é permanentemente questionada, dependente da percepgio
social da agdo e do comportamento das instituigoes (Almeida, 2011).
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CAPITULO 8

CONTEXTO POLITICO, NATUREZA DA POLITICA, ORGANIZACAO
DA SOCIEDADE CIVIL E DESENHO INSTITUCIONAL:

ALGUNS CONDICIONANTES DA EFETIVIDADE

DAS CONFERENCIAS NACIONAIS

Viviane Petinelli

1 INTRODUCAO

Ha4 quase trés décadas, teve inicio no pais a formagdo de um sistema participativo
inovador, diversificado e amplo, instituido no 4ambito de diversas politicas ptbli-
cas, em centenas de municipios, estados e no nivel nacional. O marco inicial deste
processo foi a redemocratizagio do pais em 1985, seguida pela promulgagio da
Constitui¢ao Federal de 1988, a qual garantiu a participagio popular por meio de
mecanismos tradicionais como o voto e criou as condi¢des para a instituigio de
diversos arranjos participativos inovadores, tais como o or¢amento participativo
e os conselhos de politica.

Na década de 1990, essas instituicoes se proliferaram no nivel local, notada-
mente em municipios e estados governados por coalizoes de esquerda. A partir de
2003, com a eleigao do presidente Lula, este processo foi ampliado para o nivel
nacional, sobretudo, por meio da criagao de treze novos conselhos de politica publica
(Moroni, 2005) e da realiza¢io de conferéncias de politicas publicas. No total,
foram 74 conferéncias sobre quarenta politicas publicas distintas entre
2003 e 2010.

A principio, a ampliagdo da participagio social para o nivel nacional por meio
da realizacio de conferéncias provocou desconfianca por parte de representantes da
sociedade civil em relacdo a efetividade destes espagos enquanto influenciadores das
decisoes tomadas pelos atores politicos apds os encontros. Acreditava-se que as
conferéncias constitufam, exclusivamente, espacos de interlocugio entre governo
e sociedade civil, e no de proposi¢io de diretrizes de politicas, o qual consistiria no
principal objetivo das conferéncias (Moroni, 2005; Moroni e Ciconello, 2005).

Respostas contrdrias a desconfianga inicial e favordveis a realizacio de con-
feréncias foram dadas, recentemente, pelos estudos de Avritzer (2012), Petinelli
(2011) e Pogrebinschi e Santos (2011). O primeiro mostrou, a partir de entre-
vistas, que um ndmero expressivo de participantes das conferéncias acredita que
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o governo incorpora as decisdes tomadas nos encontros. Petinelli (2011) e
Pogrebinschi e Santos (2011), por sua vez, mostraram que as diretrizes aprovadas
nas conferéncias nacionais tém influenciado as decisdes tomadas pelos atores
politicos, tanto no dmbito do Poder Executivo como no do Poder Legislativo,
respectivamente. Nao obstante, as duas Gltimas investigacoes apontaram que o
efeito das diretrizes nas politicas publicas e nos projetos de lei formulados apés os
encontros varia entre conferéncias de politicas pablicas distintas.

Embora a desconfianga inicial tenha passado e, atualmente, se reconhegam as
contribuigoes das conferéncias para as politicas publicas formuladas pelo governo,
pouco ainda se sabe acerca dos efeitos das recomendagdes aprovadas nestes encon-
tros sobre as politicas elaboradas posteriormente (Petinelli, 2011; Pogrebinschi e
Santos, 2011), e nada se produziu ainda para explicar as variagoes destes efeitos.

Este capitulo visa contribuir neste sentido e se coloca como uma primeira ten-
tativa de explicar por que a efetividade das conferéncias varia. Para tanto, o capitulo
examina trés conferéncias nacionais realizadas no primeiro mandato do presidente
Lula, a saber: a 22 Conferéncia Nacional de Aquicultura e Pesca (22 CNAP), em 2006;
a 3* Conferéncia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacio (3* CNCTI), em 2005;
e a 1* Conferéncia Nacional de Politicas para Mulheres (12* CNPM), em 2004.

Este capitulo estd dividido em trés segoes, além desta. A proxima apresen-
ta a metodologia utilizada para aferir o efeito das recomendagoes da 2* CNAP, 3¢
CNCTT e 1* CNPM sobre o contetido das politicas publicas formuladas pelo governo
federal apds os encontros, mensura estes efeitos e analisa os resultados obtidos neste
sentido. A terceira se¢io tem cardter inferencial. Ela busca explicar as diferencas na
efetividade das conferéncias analisadas a partir de quatro fatores explicativos sugeridos
pela literatura acerca da efetividade de instituigbes participativas: contexto politico;
natureza da politica publica; organizacio da sociedade civil; e desenho institucional da
conferéncia. A tltima secdo traz as consideragoes finais do capitulo.

Antes de avangar, porém, cabe ressaltar que a andlise aqui empregada nao
tem por finalidade sugerir causalidades entre as varidveis explicativas e os efeitos
das recomendagoes das conferéncias sobre as politicas ptblicas; antes, ela consiste
em uma andlise exploratéria preliminar, cujo objetivo ¢ apontar possiveis condi-
cionantes para a efetividade das conferéncias de politicas publicas.

Ressalte-se que os efeitos das recomendagées encontrados e descritos a
seguir expressam unicamente o impacto das diretrizes da 2¢ CNAP, 3* CNCTI
e 1* CNPM sobre os programas de politicas formulados pelo governo federal.
Sabe-se, porém, que as recomendagoes das conferéncias também tém afetado a
edicio de decretos presidenciais (Pogrebinschi, 2012) e a producio legislativa
(Pogrebinschi e Santos, 2011). Contudo, estes e outros atos normativos nao sio
considerados na andlise aqui efetuada.
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2 A EFETIVIDADE DA 22 CNAP, 32 CNCTI E 12 CNPM
A efetividade da 22 CNAD 3* CNCTI e 1* CNPM foi avaliada a partir do efeito

das recomendagdes aprovadas nestes encontros sobre as politicas publicas posterior-
mente formuladas pelo governo federal. Este efeito foi aferido por meio de andlise
qualitativa e quantitativa. O método qualitativo foi empregado na comparagao entre
as recomendagoes das conferéncias e o contetido das politicas publicas, ao passo que
o método quantitativo foi utilizado para mensurar a magnitude e o tipo de efeito
produzido pelas recomendagdes destas conferéncias sobre as politicas formuladas em
seguida.

Para tanto, foi criado um banco de dados contendo as diretrizes aprovadas
na 2* CNAP, 3* CNCTTI e 1* CNPM, bem como o contetido dos programas
de politicas formulados pelos respectivos ministérios apds os encontros. Nas trés
dreas, o ministério ou a secretaria especial elaborou um plano de agao logo apéds
estas conferéncias, contendo os programas, as agoes e as metas para estas politicas
a serem implementados nos anos seguintes. O caderno de recomendagdes de cada
conferéncia e os respectivos planos de agao foram obtidos e estio disponiveis nos
sites dos ministérios competentes.

Para aferir o efeito das recomendacoes de cada conferéncia, seguiram-se
dois passos: primeiro, as recomendacoes aprovadas na 22 CNAP, 3¢ CNCTI e
1* CNPM foram classificadas como: 7) de competéncia compartilhada entre
a Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca (SEAP), Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao (MCTI) e Secretaria de Politicas para as Mulheres (SPM)
e outros ministérios e entes federados; i) de competéncia exclusiva da SEAD,
do MCTT e da SPM; ou 7i7) de competéncia exclusiva de outros ministérios ou
entes federados. Este procedimento permitiu identificar e excluir da andlise as
propostas que nio seriam incorporadas pela SEAP, MCTT e SPM, mas encaminha-
das para as instituicdes competentes apés as conferéncias, por nao se constituirem
em atribui¢oes daqueles 6rgaos.

Das 364 recomendagdes aprovadas na 2* CNAD, 36 (10%) eram de com-
peténcia exclusiva de estados ou municipios, de outros ministérios ou do Poder
Legislativo e, por isso, foram retiradas do banco de andlise. Das 328 restantes,
253 (69,5%) eram de competéncia exclusiva da SEAD, e 75 (30,5%), de compe-
téncia compartilhada entre a SEAD, estados ou municipios e outros ministérios.

Na 3* CNCTI, das 234 recomendagoes aprovadas, 22 (9%) foram excluidas
do banco por constituirem atribuigoes exclusivas de outras institui¢des. Das 212 re-
comendagdes restantes, 108 (47%) eram de competéncia compartilhada do MCTT
com outros ministérios, e outras 104 (44%), de competéncia exclusiva do MCTT.
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Por fim, das 134 recomendagées aprovadas na 1* CNPM, oitenta (60%)"
eram de competéncia exclusiva de outros ministérios, entes federados ou do Poder
Legislativo e, portanto, foram retiradas do banco de dados. Das 54 restantes, 43
(50%) eram de competéncia compartilhada da SPM com outro ministério ou
ente federado e somente onze (13%) eram de competéncia exclusiva da SPM.

Identificadas as diretrizes de competéncia exclusiva e compartilhada da
SEAP, MCTTI e SPM com outros ministérios e entes da Federagao, o segundo
passo foi compari-las individualmente com o contetido dos programas de politi-
cas langados apds os encontros. A cada diretriz analisada foi atribuido valor:

* 0, quando o conteddo?® da diretriz nio foi incluido em nenhum dos
programas;

* 1, quando o contetdo da diretriz foi incluido parcialmente nos programas; e
* 2, quando o contetido da diretriz foi incluido integralmente nos programas.

Feito isso, a efetividade da 228 CNAP, da 32 CNCTTI e da 12 CNPM foi aferi-
da a partir do cdlculo da média do efeito das recomendagées nas politicas, sendo
considerado:

* nulo, quando nenhuma das recomendagoes foi introduzida pelo go-
verno — em outras palavras, 100% das diretrizes aprovadas receberam
valor 0;

*  baixo, quando de 1% a 30% das recomendagbes aprovadas foram intro-
duzidas pelo governo, em alguma medida;

* médio, quando de 31% a 70% das recomendagdes foram introduzidas
pelo governo, em alguma medida; ou

* alto, quando de 71% a 100% das recomendagdes foram introduzidas
pelo governo, em alguma medida.

Os resultados obtidos em relagao A efetividade da 2¢ CNAP, 32 CNCTTI e
12 CNPM sio apresentados e analisados nas subsegdes a seguir.

2.1 Efetividade da 22 CNAP

A andlise dos efeitos das recomendacoes da 22 CNAP sobre as politicas publicas
formuladas pela SEAP apés o encontro foi realizada por meio da comparagio
do caderno de recomendacdes desta conferéncia, publicado pela SEAP em abril

1. Esse numero alto se justifica na medida em que as politicas para as mulheres apresentam um alto grau de interse-
torialidade e descentralizacdo, como serd mostrado na secdo seguinte.

2. Os quatro eixos tematicos referem-se aos quatro programas formulados pela Secretaria Especial de Aquicultura e
Pesca (SEAP) para compor o Plano Plurianual (PPA) 2008-2011 e aprovados pelo Congresso Nacional para a execucao
neste quadriénio.
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de 2006, e o Plano de Desenvolvimento Sustentdvel Mais Pesca e Aquicultura,
formulado por esta secretaria em 2007 (Brasil, 2006a; 2007b). Este plano incluiu
todas as agoes a serem desenvolvidas pela SEAP de forma exclusiva ou compar-
tilhada com outros ministérios e entes federados para o quadriénio 2008-2011.

A 2 CNAP teve como objetivo principal discutir, com vistas a consolidar, a
politica nacional de aquicultura e pesca criada em 2003 a partir das recomendagoes
da primeira conferéncia nacional. Neste sentido, foram debatidas propostas em
relagio a seis grandes dreas de atuagao da SEAP naquele momento: 7) desenvolvimento
sustentdvel da pesca e aquicultura; 77) desenvolvimento da cadeia produtiva;
iii) ordenamento, controle e estatistica da aquicultura e pesca; iv) politica
internacional; ») politica ambiental; e v7) promogao de gestao participativa,
democritica e transparente da pesca. Os quatro primeiros temas foram compostos
por um conjunto de eixos temdticos e subeixos, relativos aos programas desenvolvidos

pela SEAP no quadriénio 2004-2007.

No total, foram debatidos dezenove eixos e 34 subeixos e aprovadas 364
recomendagoes. Destas, 181 (50%) trataram do primeiro e principal tema,
desenvolvimento sustentdvel da pesca e aquicultura; 88 (24%), do segundo tema,
desenvolvimento da cadeia produtiva; 53 recomendagdes (14,5%) discutiram o
terceiro tema; 29 (8%), a politica ambiental; oito (2%) trataram da promogio
de gestao participativa, democrdtica e transparente da pesca; e cinco diretrizes
(1,5%) constituiram propostas para a politica internacional.

As recomendagdes da 2* CNAP serviram como base para a formulagio do
Plano de Desenvolvimento Sustentdvel Mais Pesca e Aquicultura pela SEAP.
O objetivo deste plano foi “promover o desenvolvimento sustentdvel do setor
pesqueiro e aquicola, articulando todos aqueles envolvidos com a pesca e a aqui-
cultura, consolidando uma politica de Estado com inclusao social e contribuindo
para a seguranca e soberania alimentar do Brasil” (Brasil, 2006a, p. 9). Neste
sentido, o plano foi estruturado em sete diretrizes e 23 programas, cada qual com
agoes e metas para o fortalecimento do setor. Os programas foram pensados em
relagao a quatro grandes eixos temdticos,’ a saber: desenvolvimento sustentdvel da
pesca; desenvolvimento sustentdvel da aquicultura; desenvolvimento sustentdvel
da pesca e aquicultura; e gestao da politica de aquicultura e pesca.

Tanto as diretrizes como os programas do plano de agao refletiram, em
alguma medida, as recomendagbes da conferéncia. As sete diretrizes do plano
apareceram no caderno de recomendagées da 22 CNAP e, entre os 23 programas,
somente cinco deles nao foram diretamente discutidos no encontro: Profrota
Pesqueiro; Sanidade Aquicola; Aquicultura em Estabelecimentos Rurais; Incentivo

3. Esses programas foram criados apos a 22 Conferéncia Nacional de Aquicultura e Pesca (CNAP), em decorréncia, em
certa medida, das recomendacdes aprovadas neste encontro.
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a0 Associativismo e ao Cooperativismo; e Programa de Rastreamento das

Embarcagoes por Satélite (PREPS).*

Ao se considerar o nimero de recomendagées incorporadas neste plano, das
328 aprovadas na 2* CNAP de competéncia exclusiva da SEAP e de competén-
cia compartilhada desta secretaria com outros ministérios e entes federados, 132
(40%) foram incorporadas, de alguma forma, no Plano Mais Pesca e Aquicultura.
As demais 196 recomendagdes (60%) nido apareceram, de nenhuma forma, no con-
teddo destes programas. No que se refere 4 medida de incorporagio destas recomen-
dagdes, das 132 incorporadas, setenta delas (53%) foram incluidas integralmente, e
o restante, 62 recomendagoes (47%), foi introduzido parcialmente no contetido das
diretrizes e dos programas do plano, conforme mostra o grifico 1.

GRAFICO 1

Recomendacdes da 22 CNAP incorporadas parcial e integralmente
nos programas da SEAP (2008-2011)

(Em %)

H Nao incluidas M Incluidas parcialmente

M Incluidas M Incluidas integralmente

Fonte: Brasil (2006a; 2007b).

Das setenta recomendacoes incluidas integralmente no Plano de Agao da
SEAP, 56 (80%) eram de competéncia exclusiva deste 6rgao, e quatorze (20%),
de competéncia compartilhada com outros ministérios e entes da Federagao
(tabela 1). Semelhantemente, das 62 diretrizes incorporadas parcialmente,
48 (77%) eram de competéncia exclusiva da SEAP, e quatorze (23%),
de competéncia compartilhada. Nao surpreendentemente, as recomendagées de

4. Esses programas foram criados apos a 22 CNAP, em decorréncia, em certa medida, das recomendagGes aprovadas
neste encontro.
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competéncia exclusiva da SEAP foram as mais incorporadas parcial e integralmente,
embora tenha havido um esforco desta instituicdo em incluir diretrizes cuja
formulagio e implementacio requeriam a atuagio de outros ministérios ou dos
estados e municipios (37% do total).

TABELA 1
Recomendacdes da 22 CNAP: efeito segundo competéncia
(Em numeros absolutos)

Efeito

Competéncia Total
Nulo Parcial Integral

Compartilhada 47 14 14 75

Exclusiva da SEAP 149 48 56 253

Total 196 62 70 328

Fonte: Brasil (2006a; 2007b).

Pelos resultados mostrados, observa-se que as discussoes e recomendagdes
sugeridas na 2* CNAP influenciaram, de certa forma e em alguma medida, os
programas de politicas da SEAP formulados para os anos seguintes. Das diretrizes
aprovadas na 22 CNAD, 40% foram incluidas, parcial (47% do total) ou integral-
mente (53% do total), no Plano de Desenvolvimento Sustentidvel Mais Pesca e
Aquicultura (2008-2011) e nos programas de politica nele definidos. Ademais,
grande parcela das recomendacoes incorporadas, 79% do total, era de competén-
cia exclusiva da SEAP. Deste modo, pode-se dizer que a 2* CNAP alcangou efeti-
vidade média, produzindo um grau médio de impacto sobre as politicas ptblicas
formuladas apés o encontro.

2.2 Efetividade da 32 CNCTI

A anilise dos efeitos das recomendacoes da 3* CNCTI sobre os programas
formulados pelo MCTT ap6s este encontro foi realizada por meio da comparagao do
documento sintese das conclusées e recomendacoes desta conferéncia e o Plano
de Agio 2007-2010 deste ministério, denominado Ciéncia, Tecnologia ¢ Inovacio
para o Desenvolvimento Nacional, (Brasil, 2006b; 2007a). Assim como o Plano
de Desenvolvimento Sustentdvel Mais Pesca e Aquicultura da SEAP, o Plano de
A¢io do MCTI também foi composto por agdes de competéncia exclusiva deste
ministério e compartilhado com outros ministérios.

A 3* CNCTT teve como objetivo aprofundar o debate e apresentar propostas
concretas para a utilizagao da ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I) como pilares
de uma politica de Estado voltada para a promocio do desenvolvimento econdmi-
co, social, politico e cultural do pais. Neste sentido, ela foi estruturada em cinco
temas, cada qual composto por um conjunto de subtemas. No total, foram 32
subtemas discutidos e 234 recomendagdes aprovadas. Destas, 74 (32%) trataram
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do tema inclusio social; 68 (29%), 4reas de interesse nacional; 43 (18%) discutiram
CT&I e geragao de riqueza; 29 (12%), gestao e marcos reguladores da politica de
CT&I; e vinte (9%) trataram de cooperagio internacional em CT&I.

Essas recomendagoes serviram como base para a formulacio do Plano de
A¢io 2007-2010 do MCTI. Assim como na conferéncia, o principal objetivo
deste plano foi definir um amplo leque de prioridades, linhas de agao e programas
que tornassem mais decisivo o papel da CT&I no desenvolvimento sustentdvel
do pais. Neste sentido, o plano foi estruturado em quatro prioridades, corres-
pondentes, em certa medida, aos temas da 3* CNCTI. Foram elas: 7) expansio e
consolidacio do sistema nacional de CT&l; 77) promogao da inovagio tecnol6gi-
ca das empresas; j77) pesquisa, desenvolvimento e inovacdo em dreas estratégicas;
e iv) CT&I para o desenvolvimento social. Cada prioridade foi desmembrada
em um conjunto de linhas de a¢io (21 no total), programas (87 no total) e sub-
programas (mais de duzentos no total). Dos 87 programas do plano de agao, 36
(41%) foram tratados, de certa forma, na 3* CNCTTI.

Além disso, das 212 recomendagées da 3* CNCTI de competéncia exclusiva
do MCTT e compartilhada com outros ministérios, 85 (40%) apareceram, em
alguma medida, no plano de agao do MCTT. Destas, 31 (36,5%) foram incluidas
parcialmente, e o restante, 54 recomendagdes (63,5%), foi introduzido integral-
mente, conforme mostra o gréfico 2.

GRAFICO 2

Recomendacées da 32 CNCTI incorporadas parcial e integralmente
nos programas do Plano de Acao do MCTI (2007-2010)

(Em %)

H Néo incluidas M Incluidas parcialmente

M Incluidas M Incluidas integralmente

Fonte: Brasil (2006b; 2007a).
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Das 31 recomendagées incorporadas parcialmente, dezenove delas (61%)
eram de competéncia exclusiva do MCTI, e outras doze (39%), de competéncia
compartilhada do MCTT com outros ministérios. Em relagao as 54 diretrizes
incorporadas integralmente, 26 delas (48%) eram de competéncia exclusiva e as
demais 28 (52%) de competéncia compartilhada entre o MCTT e outros ministé-
rios (tabela 2). Vale observar ainda que as deliberacoes de competéncia exclusiva
do MCTT foram as mais incorporadas (53% do total), assim como observado
para as diretrizes da 2* CNAP.

TABELA 2
Recomendacdes da 32 CNCTI: efeito segundo competéncia
(Em numeros absolutos)

Efeito

Competéncia Total
Nulo Parcial Integral

Compartilhada 68 12 28 108

Exclusiva do MCTI 59 19 26 104

Total 127 31 54 212

Fonte: Brasil (2006b; 2007a).

Em sintese, os resultados obtidos sugerem que as discussoes e recomenda-
coes aprovadas na 3* CNCTT influenciaram, de certa forma e em alguma medida,
os programas de politicas do MCTT nos anos seguintes. Das diretrizes aprovadas
na 3* CNCTI, 40% foram incluidas, parcial (36,5% do total) ou integralmente
(63,5% do total), no plano de agio e nos programas de politica definidos no plano,
sendo 49% delas de competéncia exclusiva do MCTT. Sendo assim, pode-se dizer
que a 3* CNCTT alcangou efetividade média, ao produzir um efeito médio sobre
as politicas publicas formuladas apds os encontros.

Ademais, como pode ser percebido, o efeito das recomendagoes desta conferén-
cia foi idéntico ao produzido pela 2* CNAP, tanto em relagio ao efeito total — 40% de
diretrizes incorporadas apds ambas as conferéncias — quanto em relagao ao tipo de
incorporagao das recomendagdes, se parcial ou integral — em ambas, as recomendagoes
parcialmente incluidas corresponderam a 37% do total, e as integralmente incorpo-

radas, a 63% do total.

2.3 Efetividade da 12 CNPM

A andlise dos efeitos das recomendagdes da 1* CNPM sobre as politicas publicas
da SPM foi realizada por meio da comparagio entre os anais desta conferéncia,
publicados pela SPM no segundo semestre de 2004, e o 1° Plano Nacional de
Politicas para as Mulheres (PNPM), formulado e langado no final do mesmo
ano para implementagio no quadriénio 2004-2007 (Brasil, 2004a; 2004b).
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Assim como os planos de a¢do elaborados pela SEAP e pelo MCTI, o 1° PNPM
englobou diretrizes e agdes de competéncia exclusiva da SPM e compartilhada
com outros ministérios e entes da Federacio.

A 1* CNPM teve como objetivo “propor diretrizes para fundamentagao do
Plano Nacional de Politicas para as Mulheres a ser apresentado ao presidente da
Republica” (Brasil, 2004a, p. 145). Neste sentido, ela foi estruturada em seis eixos
temdticos, quais sejam: 7) natureza, principios e diretrizes da politica nacional
para as mulheres na perspectiva da igualdade de género, considerando-se a diver-
sidade de raga e etnia; 77) enfrentamento da pobreza: geracio de renda, trabalho,
acesso ao crédito e a terra; 77i) superagdo da violéncia contra a mulher: preven-
Ao, assisténcia, combate e politicas de seguranca; iv) promogao do bem-estar e
da qualidade de vida para as mulheres: sadde, moradia, infraestrutura, equipamentos
sociais, recursos naturais; v) efetivacio dos direitos humanos das mulheres: civis,
politicos, sexuais e reprodutivos; e vi) desenvolvimento de politicas de
educagio, cultura, comunicagio e produgio do conhecimento para a igualdade.
O segundo ¢ o sexto eixo foram debatidos por quatro grupos de trabalho (GTs)
cada, ao passo que o primeiro eixo foi discutido em todos os GTs da conferéncia.
No total, foram aprovadas 134 recomendagées; destas, cinquenta (37%) trataram
do segundo tema; 24 (18%), do quinto tema; dezenove diretrizes (14%)
trataram do sexto tema; dezessete (13%), do primeiro e do quarto tema, cada; e
sete (5%) foram relativas ao terceiro tema: superagao da violéncia contra a mulher.

As recomendagées aprovadas na 1* CNPM serviram como base para a ela-
boracio do 1° PNPM por um grupo de trabalho interministerial, composto por
representantes de sete ministérios: Satide; Educagao; Trabalho e Emprego; Justica;
Desenvolvimento Agrério; Desenvolvimento Social; e Planejamento, Or¢amento
e Gestdo; e por representantes da Secretaria Especial de Politicas de Promogao
da Igualdade Racial (SEPPIR); do Conselho Nacional dos Direitos da Mulher
(CNDM); e das Secretarias da Mulher do estado do Acre ¢ do municipio de
Campinas/SP, sob a coordenagio da SPM. O I PNPM, construido entre 3 de se-
tembro de 2004 ¢ 26 de novembro de 2004, foi aprovado pelo Decreto n® 5.390,
de 8 de margo de 2005.

O I PNPM foi estruturado em cinco eixos temdticos, correspondentes, em
grande medida, aos eixos da 1* CNPM. Foram eles: i) pressupostos, principios
e diretrizes da politica nacional para as mulheres; 77) autonomia, igualdade no
mundo do trabalho e cidadania; 777) educacio inclusiva e nio sexista; iv) satide das
mulheres, direitos sexuais e direitos reprodutivos; e ») enfrentamento a violéncia
contra as mulheres. Além disso, o 1° PNPM introduziu um capitulo sobre gestao
e monitoramento do plano, sugerido durante o processo de elaboracio do Plano

Plurianual (PPA) 2004-2007 e do Or¢camento da Uniao.
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O eixo temdtico de pressupostos, principios e diretrizes foi estruturado com
base nestas trés categorias, sendo definidos, no total, seis pressupostos, oito prin-
cipios e quinze diretrizes para o 1° PNPM. Os demais eixos, por sua vez, foram
divididos em objetivos, metas, prioridades e agoes. No total, foram estabelecidos
dezoito objetivos, 28 metas, 23 prioridades e 177 agoes no plano.

Das 54 recomendagoes da 12 CNPM de competéncia exclusiva e compar-
tilhada da SPM com outros ministérios e entes da Federacio, 39 (72%) foram
incorporadas, de alguma forma e em alguma medida, no 1° PNPM. Destas, doze
(31%) foram incluidas parcialmente, e as demais 27 recomendacoes (69%) foram
introduzidas integralmente, como mostra o gréfico 3.

GRAFICO 3

Recomendacdes da 12 CNPM incorporadas parcial e integralmente
no 1° PNPM (2004-2007)

(Em %)

M Néo incluidas M Incluidas parcialmente

M Incluidas M Incluidas integralmente

Fonte: Brasil (2004a; 2004b).

Das doze recomendagoes incluidas parcialmente, onze (92%) eram de compe-
téncia compartilhada entre a SPM e outros ministérios ou entes federativos e uma
(8%) era de competéncia exclusiva da SPM. Semelhantemente, das 27 diretrizes
incorporadas integralmente, 21 (78%) delas eram de competéncia compartilhada e
seis (22%), de competéncia exclusiva da SPM (tabela 3). Vale observar ainda que,
no caso desta conferéncia, as deliberagoes de competéncia compartilhada foram
as mais incorporadas (59% do total). Isto faz sentido uma vez que o 1° PNPM foi
elaborado por um grupo de trabalho interministerial, composto por representantes
de sete ministérios, do CNDM e de secretarias estaduais, dado o alto grau de
intersetorialidade e transversalidade destas politicas.
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TABELA 3
Recomendacdes da 12 CNPM: efeito segundo competéncia
(Em numeros absolutos)

Efeito
Competéncia Total
Nulo Parcial Integral
Compartilhada " 11 21 43
Exclusiva da SPM 4 1 6 11
Total 15 12 27 54

Fonte: Brasil (2004a, 2004b).

Em sintese, essas constatagdes permitem afirmar que as discussoes e reco-
mendagdes sugeridas na 1* CNPM influenciaram expressivamente o 1° PNPM,
implementado no quadriénio 2004-2007. Das diretrizes aprovadas na 3* CNCTI,
72% foram incluidas, parcial (31% do total) ou integralmente (69% do total), no
1° PNPM, o que corresponde a um alto grau de impacto das recomendagées desta
conferéncia sobre as politicas publicas da SPM formuladas apds os encontros e a
uma efetividade alta da 1* CNPM

Comparativamente ao efeito encontrado para a 2* CNAP e a 3* CNCTI,
o efeito das recomendagoes da 1* CNPM foi significativamente maior tanto em
magnitude — 72%, em comparagio a 40% da 22 CNAP e 3* CNCTI — como em
tipo de efeito — 69% das recomendagdes da 1* CNPM foram incorporadas inte-
gralmente, em contraposicio a 63% das diretrizes da 2* CNAP e da 3* CNCTI.

A préxima segdo busca explicar essa diferenca no efeito das recomendagées
da 22 CNAP, 32 CNCTT e 12 CNPM sobre as politicas publicas. Examina-se por
que a 2* CNAP e a 3* CNCTT alcangaram o mesmo grau de efetividade e a 1*
CNPM obteve desempenho significativamente melhor que estas conferéncias.
Apontam-se alguns condicionantes para a efetividade de conferéncias nacionais.

3 EFETIVIDADE DAS CONFERENCIAS NACIONAIS E SEUS CONDICIONANTES:
CONTEXTO POLITICO, TIPO DE POLITICA PUBLICA, ORGANIZACAO DA
SOCIEDADE CIVIL E DESENHO INSTITUCIONAL

A literatura que trata da efetividade de desenhos participativos tem concentrado
esforcos na andlise de institui¢oes participativas, tais como os or¢amentos parti-
cipativos (OPs) e os conselhos de politicas ptblicas. As conferéncias de politicas
publicas, espagos de participagao e deliberagio que congregam atores politicos e
sociais, por sua vez, ndo tém recebido muita atengao desta literatura. Poucas and-
lises, para além dos estudos contidos neste livro, foram formuladas no sentido de
avaliar a efetividade das conferéncias como espagos de inclusio politica e de influ-
éncia das propostas nelas apresentadas (Petinelli, 2011; Pinto, 2007; Pogrebinschi
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e Santos, 2011). Estas andlises buscaram aferir a efetividade das conferéncias
nacionais e apontaram para diferencas no desempenho de conferéncias de politicas
publicas distintas, sem, porém, explicar o porqué destas variagoes.

Nisso consiste o objetivo deste trabalho. Para alcan¢d-lo, ele incorpora as
contribuigées das investigagoes acerca da efetividade das instituigoes participati-
vas no intuito de explicar os diferentes efeitos das recomendagées da 22 CNAP, 3*
CNCTT e 1* CNPM sobre as politicas publicas formuladas pelo governo federal
ap0s estes encontros. A apropriagio destas contribuicoes encontra legitimidade,
uma vez que as conferéncias apresentam desenhos similares aos das demais insti-
tui¢oes participativas em, pelo menos, trés aspectos.

Primeiro, as conferéncias combinam representagdo, participacio e deli-
beragio em um tnico espago, assim como os OPs e os conselhos de politica.
Em segundo lugar, como os OPs, elas consistem em uma politica participativa forte-
mente dependente da vontade dos governantes — as conferéncias sdo convocadas e
realizadas por atores politicos, notadamente do Poder Executivo. Por ultimo,
e semelhantemente aos planos diretores municipais, as conferéncias iniciam um
processo de deliberacio politica que serd finalizado no 4mbito do préprio Estado
ap6s os encontros, com a elaboracio de politicas publicas que atendam ou nao as
demandas sociais sugeridas pelas conferéncias (Avritzer, 2008; 2009).

A literatura que trata da efetividade das institui¢des participativas tem
mobilizado um conjunto de varidveis contextuais, politicas e institucionais para
explicar diferengas no desempenho destes arranjos. No que se refere as varidveis
contextuais, os estudos mostram que o contexto politico, isto ¢, o tipo de coalizao
governativa no poder, o modelo de administragao publica adotado e a vontade
politica das elites no poder podem constituir obstdculos ou catalisadores do de-
sempenho dos arranjos participativos (Abers, 2000; Avritzer, 2009; Faria, 2003;
Tatagiba e Teixeira, 2008). Em contextos nos quais as coalizoes governativas sao
mais adeptas 4 participagio da sociedade na gestao das politicas publicas e o
modelo de administragao é mais permedvel as demandas participativas, os arranjos
participativos conseguem promover, em maior medida, inclusio politica (Abers,
2010; Avritzer, 2009, Faria, 2003), e influenciar, mais expressivamente, as deci-
soes politicas (Tatagiba e Teixeira, 2008).

Somados ao contexto politico, a confluéncia de projetos politicos da
sociedade politica e civil e o tipo de relagio existente entre elas também afetam
a efetividade das institui¢oes participativas (Avritzer, 2009; Dagnino, Olvera e
Panfichi, 2006). O desempenho destes arranjos tende a ser melhor em contextos
em que as elites politicas e os atores sociais apresentam o mesmo projeto politico —
por exemplo, ambos almejam a democratiza¢io da gestdo publica, e possuem
uma relagio harmoniosa e convergente voltada para a concretizagao deste projeto.
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Além das varidveis contextuais, o desempenho dos arranjos participativos
depende de aspectos politicos, tais como o tipo ou a natureza da politica ptblica
a qual a prética participativa se vincula, no caso dos conselhos de politica, ¢ a
capacidade de mobilizacio e organizagao da sociedade civil que participa destes
espagos (Avritzer, 2002; 2008; 2009; Baiocchi, 2001; 2005; Cunha, 2012;
Tatagiba e Teixeira, 2008).

Em relagio a natureza da politica, os estudos afirmam que os conselhos nao
conseguem se dissociar das limitagoes estruturais da politica publica a qual se
vinculam, isto ¢, do grau de descentralizagio, intersetorialidade e centralidade da
politica para o governo e do papel do ente federado nesta politica. Como decor-
réncia, seu desempenho depende da combinacio destes elementos, de modo que
quanto mais centralizada e menos intersetorial for a formulagao da politica no
ente federado ao qual o arranjo estd vinculado, e quanto mais central para o
governo for a politica, melhor tenderd a ser o desempenho do arranjo participati-
vo (Tatagiba e Teixeira, 2008).

Quanto a capacidade de mobilizacio e organizacio dos grupos da sociedade
civil envolvidos nas politicas, as andlises mostram que arranjos participativos que
envolvem atores sociais com mais recursos politicos, maior grau de comprometimento
com o arranjo, mais capacidade de mobilizagio e experiéncia de participagio em
processos de tomada de decisao tendem a apresentar mais efetividade. Além disso,
as institui¢des que envolvem grupos com orientagdes e interesses menos difusos,
fragmentados e conflitantes tendem a apresentar desempenhos mais robustos em
termos de inclusdo politica e influéncia nas decisdes tomadas pelos atores
politicos a partir das discussoes realizadas nestes espacos (Avritzer e Navarro,

2003; 2009; Petinelli, 2011; Tatagiba e Teixeira, 2008).

Ao lado das varidveis contextuais e politicas, os componentes institucionais
que definem o formato dos arranjos participativos, isto ¢, como eles sdo organi-
zados, quais segmentos os compdem, quem eles representam, entre outros, tam-
bém afetam o desempenho destas institui¢oes (Avritzer, 2008, 2009; Fung, 2003;
Fung e Wright, 2003). As regras que definem o arranjo podem tanto favorecer
como dificultar a participagio social e a deliberacio nestes espagos. Em relagao
aos conselhos de politicas, as andlises sugerem que a efetividade destas institui-
coes depende de formatos institucionais que, por um lado, garantam pluralidade
participativa e igualdade deliberativa — igual direito de voz e capacidade de
vocalizagio a todos os segmentos participantes — e, por outro, apresentem um
grau minimo de institucionalizagdo, isto é, um conjunto minimo de regras que
balizem as dinimicas participativas e deliberativas e os processos decisérios desenvolvidos

(Cunha, 2010; Faria e Ribeiro, 2010).
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Este trabalho se alinha com estes estudos que indicam um conjunto de
aspectos que condicionam a efetividade das institui¢oes participativas. Particular-
mente, este trabalho sugere e busca mostrar que a efetividade das conferéncias
resulta, em certa medida, da maneira pela qual contexto politico, natureza da
politica publica, organizacio da sociedade civil e desenho institucional da confe-
réncia se combinam, tudo mais constante.

Nas subsegoes a seguir, estes aspectos sao descritos em relacio a 228 CNAP, 3?
CNCTT e 1* CNPM. Para cada aspecto, sdo apresentadas as diferengas e as seme-
lhancas entre os encontros analisados, bem como seu impacto esperado sobre a
efetividade das conferéncias, segundo a literatura citada. Ao alto grau de impacto
esperado do contexto politico, da natureza da politica, da organizagao da socieda-
de civil e do desenho institucional da conferéncia sobre efetividade da conferéncia
atribui-se sinal positivo (+). Ao baixo grau de impacto esperado, por sua vez, foi
atribuido sinal negativo (-). O efeito médio das varidveis independentes sobre a
efetividade das conferéncias recebeu sinal positivo e negativo (+-).

3.1 Contexto politico: vontade politica, projetos politicos
e relacdo entre sociedade politica e civil

A 22 CNAP, em 2006, a 32 CNCTI, em 2005, e a 1* CNPM, em 2004, foram
convocadas pelo presidente Lula, por meio de decreto, em seu primeiro mandato.
Os trés encontros consistiram em iniciativas deste governo como parte de um
projeto politico nacional, voltado para tornar a gestao publica mais democrética
e inclusiva a partir da participa¢io de atores sociais nos processos de tomada de
decisdo politica (Faria, 2010). Em outras palavras, as trés conferéncias foram rea-
lizadas pela vontade politica dos governantes — presidente e ministros — e, no caso
da 2¢ CNAP e da 1* CNPM, com o apoio do conselho nacional destas politicas.

Além disso, as trés conferéncias contaram com participacao expressiva dos atores
sociais vinculados a cada politica. A 22 CNAP contou com a participagio de aproxi-
madamente 1.500 delegados, sendo 69% representantes de entidades e organizacoes
da cadeia produtiva da pesca e aquicultura (Brasil, 2005). Na 3* CNCT, participaram
2.138 pessoas presencialmente e 11.800 via internet. Dos participantes presenciais,
31% representavam o setor académico e o empresarial (CGEE, 2005). A 1* CNPM
contou com a participagio de 2.487 pessoas, sendo 60% (1.787 delegadas) represen-
tantes de entidades e associagdes civis, organizagoes nao governamentais (ONGs) e
movimentos sociais em defesa das mulheres (Brasil, 2004b). Estes ntimeros sugerem o
apoio e o envolvimento da sociedade civil de cada drea com o projeto participativo do
governo e, assim, a confluéncia dos projetos politicos do governo e da sociedade civil
no sentido de promover mais participagio dos atores sociais nos processos decisérios.
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Desse modo, a 22 CNAP, a 32 CNCT e a 1* CNPM foram realizadas em
um contexto politico favordvel ao didlogo e a resposta positiva do governo as
demandas da sociedade civil apresentadas nestes encontros, uma vez que foram
convocadas por iniciativa do préprio governo e contaram com o apoio expressivo
da sociedade civil. Tendo em vista que a vontade politica das elites em promover a
participagao social, a confluéncia de projetos politicos da sociedade politica e civil
e a relagio harmoniosa entre elas favorecem a efetividade de arranjos participati-
vos, espera-se um efeito positivo e na mesma medida do contexto politico sobre

a efetividade da 22 CNAP, 3 CNCTTI e 12 CNPM, conforme mostra o quadro 1.

QUADRO 1
Impacto esperado do contexto politico sobre a efetividade
da 22 CNAP, 32 CNCTI e 12 CNPM

Impacto esperado sobre a efetividade
Varivel independente Indicadores
22 CNAP 32 CNCTI 12 CNPM

Vontade politica + + +
Contexto politico Projetos politicos da sociedade civil e politica + + +

Tipo de relagao entre a sociedade civil e a

: e + + +
sociedade politica

Elaboracdo da autora.

3.2 Natureza da politica publica: grau de descentralizacdo e de intersetorialidade

As atividades de aquicultura e pesca e de CT&I, assim como as politicas para as
mulheres, tornaram-se politicas publicas no Brasil ao longo do século XX a partir
de processos politicos e institucionais distintos. Em decorréncia, a atual politica de
aquicultura e pesca, a politica de CT&I e as politicas para mulheres apresentam
natureza singular no que se refere, particularmente, ao seu grau de descentralizagio
e intersetorialidade. Por isso, a natureza destas politicas foi avaliada a partir destes
dois indicadores: grau de descentralizagao e grau de intersetorialidade.

O grau de descentralizagao da politica de aquicultura e pesca, de CT&I e
para mulheres foi observado tendo-se em vista a distribui¢do de competéncias
entre os entes federados para a formulagio destas politicas. Politicas cuja formula-
¢ao constitui atribui¢io exclusiva de ministério ou secretaria especial apresentam
baixo grau de descentralizacdo, ao passo que politicas cuja elabora¢io pode ser
realizada pelo ministério, por secretarias municipais ¢ estaduais apresentam alto
grau de descentralizagio. Quando a formulac¢io compete a institui¢des do nivel
federal e estadual ou federal e municipal, a politica publica apresenta grau médio
de descentralizagio. Estas variagoes foram observadas pelos atos normativos que
regulam a politica de aquicultura e pesca, de CT&I e para as mulheres, as quais
estao disponiveis nos sites dos ministérios competentes.
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A mesma légica foi aplicada para avaliar o grau de intersetorialidade de cada
politica. Uma politica ptblica apresenta baixo grau de intersetorialidade quando
sua formulagio ¢ realizada exclusivamente pelo ministério ao qual ela compete, sem
a participagdo de outros ministérios, e ela apresenta mais programas sem interface
com outras politicas que programas com interface com outras politicas. Por sua
vez, as politicas formuladas de forma compartilhada por mais de um ministério e
que apresentam 7zais programas com interfaces que programas sem interface com
outras politicas apresentam alto grau de intersetorialidade. Entre estes extremos,
encontram-se as politicas com grau médio de intersetorialidade, cuja formulagio é
realizada por mais de uma institui¢io, mas cujo niimero de programas sem interface
com outras politicas é maior que os com interface. Estas variagoes foram observadas
pelo plano de agio e pela ementa dos programas de politicas da SEAP, do MCTI
e da SPM, disponiveis nos sites destas instituigcoes, nos quais sio mencionados os
6rgaos envolvidos na formulagao de cada programa de politica.

3.2.1 Politica de aquicultura e pesca

A politica nacional de aquicultura e pesca tem sido elaborada de forma descentrali-
zada, pelo governo federal e pelos estados, desde o final da década de 1980.° Além
disso, sua formulagio tem sido compartilhada por dois érgaos desde o final dos
anos 1990. Entre 1998 e 2002, ela foi elaborada e gerenciada pelo Instituto Brasi-
leiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) em parceria
com o Departamento de Pesca e Aquicultura (DPA), vinculado ao Ministério da
Agricultura, Pesca e Abastecimento (Mapa). Em 2003, esta politica ganhou uma
pasta ministerial prépria, com a criagio da SEAD, atual Ministério da Pesca e
Aquicultura (MPA). Desde entdo, a politica tem sido formulada por esta secretaria
em parceria com o Ibama (Boszczowski e Borghetti, 2006; Castro e al., 2005).

Além de ser elaborada de forma descentralizada e compartilhada, a atual
politica de aquicultura e pesca envolve um conjunto de temas e interesses que
competem a diferentes ministérios. Isto se deve ao fato de esta politica ndo apenas
ser composta por programas com finalidade econdmica, voltados para o desen-
volvimento do setor, mas também integrar programas de promogio de direitos
dos trabalhadores da pesca e aquicultura. Nao obstante, o niimero de programas
sociais e, portanto, de agdes do MPA com interface com outras politicas ¢ menor
que o ntimero de programas voltados para o desenvolvimento do setor, de com-
peténcia exclusiva do MPA e do Ibama.

Pode-se dizer, assim, que a atual politica de aquicultura e pesca apresenta:
i) um grau médio de descentralizagao, uma vez que ¢ elaborada, em grande medida,

5. Essa politica foi incluida no processo de descentralizacao administrativa das atribuicdes do governo federal para os
governos municipais e estaduais, implementado ao longo da década de 1980 no pais (Arretche, 1999).
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no nivel nacional, embora os estados também apresentem esta atribuicio e possam
exercé-la autonomamente; e 77) um grau médio de intersetorialidade, na medida em
que ela é formulada de forma compartilhada pelo MPA e pelo Ibama, mas apresenta
mais programas sem interface com outras politicas que programas com interface.

3.2.2 Politica de CT&lI

Diferentemente da politica de aquicultura e pesca, a politica de CT&I tem sido
elaborada por um tnico ministério desde o principio — entre 1950 e 1985, pelo
Ministério do Planejamento e, a partir de 1985, pelo MCTI. Este apresenta
atribuicdo exclusiva de formulacio da politica de CT&I, embora a implementa-
Ao esteja a cargo de agéncias de fomento no Ambito nacional e de unidades de
pesquisa no nivel local (Schwartzman, ez al., 1993; Schwartzman, 2001; Brasil,
2006b). A politica de CT&I apresenta, portanto, um baixo grau de descentraliza-
¢d0, uma vez que ¢ formulada exclusivamente pelo governo federal.

Além disso, essa politica é elaborada, em grande medida, pelo MCTI, embora
outros ministérios participem deste processo. Como decorréncia, o ntmero
de programas deste ministério sem interface com outras politicas ¢ superior
a0 de programas com interface com outras dreas. Deste modo, pode-se dizer que
a politica de CT&I no Brasil apresenta um baixo grau de intersetorialidade, uma
vez que ¢ elaborada, em grande medida, pelo MCTI, e visto apresentar mais pro-
gramas sem interface com outras politicas que programas com a participagio de
outros ministérios.

3.2.3 Politicas para as mulheres

As politicas para as mulheres entraram na agenda do governo federal e passaram
a ser formuladas em 4mbito nacional de forma coordenada a partir de 2002, com
a criacio da Secretaria dos Direitos da Mulher (Sedim) na estrutura do Ministério
da Justica (M]). Até entdo, agbes pontuais eram realizadas notadamente pelos
estados, por meio de delegacias especializadas de atendimento & mulher (Deam),
e pelo Ministério da Saide (MS), por meio do Programa de Assisténcia Integral a
Satide da Mulher (Pinto, 2003).

Em 2003, as agoes voltadas para as mulheres ganharam uma pasta ministerial
prépria com a criagio da SPM, na estrutura da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica (SGPR), pela primeira medida proviséria editada pelo governo Lula,
em 2003. A SPM tornou-se responsdvel, entre outras atribuiges, por assessorar
diretamente o presidente da Republica na formulagio, coordenagio e articulagao
de politicas para as mulheres, e desenvolver acdes conjuntas com os ministérios e
secretarias especiais para a promogao da igualdade de género no pais.
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Desde entio, a secretaria tem buscado, conjuntamente com outros ministérios,
secretarias municipais e estaduais, formular e implementar acoes e programas de
promogao da igualdade de género no nivel nacional e local. Assim, desde o
principio, a elaboragao de politicas para mulheres no nivel nacional tem sido
realizada de forma compartilhada pela SPM, em parceria com outros ministérios,
dado o seu cardter transversal, isto é, o alto grau de associagdo entre a categoria
género e as demais politicas pablicas.

Além de serem elaboradas de forma compartilhada, as politicas para as
mulheres nasceram no 4mbito dos estados e municipios e, em decorréncia, tém
sido, historicamente, formuladas por secretarias municipais e estaduais, as quais
apresentam autonomia e competéncia para elaborar e implementar agdes proprias
neste sentido. Em suma, pode-se dizer que as politicas para as mulheres apresentam:
i) alto grau de descentralizagio, uma vez que tém sido formuladas pelo governo
federal e por estados e municipios autonomamente, embora a SPM tenha se
empenhado em coordenar estas agoes; e 7i) alto grau de intersetorialidade, dado
que sua formulagio envolve outros ministérios e a maior parte de seus programas
apresenta interface com outras politicas.

O quadro 2 apresenta uma sintese em relagao a natureza da politica de aqui-
cultura e pesca, da politica de CT&I e das politicas para mulheres, no que se
refere ao grau de descentralizacdo e intersetorialidade, como descrito anterior-
mente. Em consonéncia com a literatura que trata das implicagoes da natureza
da politica para a efetividade dos arranjos participativos, acredita-se que, quanto
menor o grau de descentralizacio e intersetorialidade, maiores as chances de as
recomendagoes das conferéncias serem incorporadas nas politicas publicas apds os
encontros e, assim, maior tende a ser a efetividade destas instancias. Esta hipStese
resulta da proposi¢ao de que um nimero e uma diversidade maior de instituigdes,
com desenhos institucionais e rotinas administrativas distintas, tende a gerar, em
maior ou menor medida, problemas e custos maiores de coordenacio no processo
de formulagio das mesmas (Arretche, 1996; Ckagnazaroff e Mota, 2003). Sendo
assim, espera-se um efeito positivo da natureza da politica sobre a efetividade da
3* CNCTI e um efeito negativo desta varidvel sobre a efetividade da 1* CNPM.
Por fim, espera-se um efeito positivo — porém menor que o esperado para a
3* CNCTT — da natureza da politica sobre a efetividade da 2* CNAP.
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QUADRO 2
Impacto esperado da natureza da politica sobre a efetividade
da 22 CNAP, 32 CNCTI e 12 CNPM

Impacto esperado sobre a efetividade
Varivel independente Indicadores
22 CNAP 32 CNCTI 12 CNPM
Grau de intersetorialidade +- +
Natureza da politica
Grau de descentralizacdo +- +

Elaboracdo da autora.

3.3 Organizacao da sociedade civil: atores, processo de formacao,

tipo de relacdo com o Estado e grau de unidade da sociedade civil
A formagio de uma sociedade civil autbnoma e democratica é um fendmeno recente
no Brasil. Ele teve inicio apenas em meados de 1970, em um contexto de
crescimento exponencial de associagoes civis, reavaliacio da ideia de direitos, e defesa
da ideia de autonomia organizacional em relacio ao Estado e de formas publicas
de apresentagio de demandas e negociacido com o Estado (Avritzer, 2007, p. 4006).
Na década de 1980, este processo se concretizou, € 0 pais passou a contar com uma
sociedade civil politicamente ativa e independente do Estado.

Além de autdénoma, a sociedade civil brasileira é heterogénea, formada por
uma gama diversa de grupos, compostos por atores sociais com interesses distin-
tos, formas de organizacio e projetos variados, e diferentes formas de acio coleti-
va e interagio com o Estado (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006). Estes grupos se
diferenciam, entre outras caracteristicas, por seu processo de formagao, pelo tipo
de relagao com o Estado e pelo grau de unidade entre si.

Para fins deste trabalho, o processo de formagio da sociedade civil em cada
politica analisada foi classificado como: 7) processo de baixo para cima, quando
a sociedade civil foi formada a partir da organizagio da propria sociedade, inde-
pendentemente da atuacio do Estado; e 7i) processo de cima para baixo, quando
a sociedade civil foi constituida pela acdo direta do Estado em determinada drea
de politica. O tipo de relagio com o Estado, que diz respeito 2 maneira pela qual
a sociedade civil apresenta suas demandas ao Estado, foi classificado como:
i) indireto, caso a relagdo seja a partir de manifestagoes e luta na esfera publica; ou
ii) direto, caso a relagdo seja por meio de representantes politicos.

Por dltimo, o grau de unidade foi aferido por dois indicadores: nivel
de afinidade dos interesses dos grupos vinculados a politica publica e tipo de
relagao entre eles, se harmoniosa ou conflituosa. O grau de unidade foi con-
siderado: i) baixo, quando os grupos apresentam projetos politicos distintos e
tém uma relagio conflituosa, de constante disputa politica; 77) médio, quando os
grupos apresentam projetos politicos distintos, mas tém uma relagio harmoniosa,
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de parceria politica, ou quando apresentam projetos politicos semelhantes, mas tém
uma relagao conflituosa, de constante disputa politica; e 77i) alto, quando os grupos
apresentam projetos politicos semelhantes e se relacionam harmoniosamente.

3.3.1 Sociedade civil na politica de aquicultura e pesca

A formagio e a organizacio da sociedade civil vinculada & aquicultura e & pesca
aconteceram em momentos muito distintos da histéria, uma vez que estas atividades
surgiram e se tornaram politicas pablicas em contextos sociopoliticos e econdmicos
diferentes. Nao obstante, em ambas as dreas, estes processos foram subsidiados por
iniciativa do governo federal para, entre outras finalidades, facilitar o monitoramento
e a fiscalizagao destas atividades no pais (Oliveira, Souza e Valle, 2007).

A primeira investida governamental no sentido de organizar a comunidade
pesqueira foi realizada pelo Ministério da Marinha na década de 1920. Em busca
de nacionalizar a atividade de pesca, este 6rgao organizou os pescadores de cada
regidao em coldnias e criou pontos de fiscalizagio da pesca, de vigilancia da costa
e de defesa nacional.

As colonias e cooperativas de pescadores permaneceram como os tinicos ato-
res sociais vinculados a politica de pesca até a década de 1960, quando o governo
federal instituiu a Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca (Sudepe) para
coordenar esta politica. Esta institui¢io adotou uma politica de incentivos fiscais
e de fortes investimentos para a criagdo de uma estrutura industrial para o setor
pesqueiro. Como decorréncia, este setor passou a combinar pesca artesanal e
industrial. Da sociedade civil vinculada a este setor, passaram a fazer parte, além
das col6nias e cooperativas de pescadores, empresarios e trabalhadores da indus-
tria pesqueira (Boszczowski e Borghetti, 2006; Castro ez al., 2005).

Na década de 1990, a atividade de aquicultura ganhou importincia eco-
ndmica no cendrio nacional e, devido as suas semelhangas econ6micas com a
pesca, foi vinculada ao setor pesqueiro. Como coroldrio, os grupos econdémicos
vinculados a aquicultura aliaram-se politicamente a classe empresarial pesqueira e
passaram a integrar a sociedade civil vinculada & aquicultura e pesca, ao lado das
colonias e cooperativas de pescadores.

Observa-se, portanto, que a organizagio da sociedade civil vinculada a ativi-
dade de pesca e aquicultura se deu por um processo de cima para baixo, conduzido
pelo governo federal a partir de 1920. Inicialmente, as iniciativas governamentais
favoreceram a organizacio das colonias e cooperativas de pescadores artesanais,
mas, entre 1960 e 2000, houve um claro favorecimento a setores empresariais,
vinculados a pesca industrial e, a partir da década de 1990, a aquicultura. Este
processo consolidou um tipo de relagdo direta entre o Estado e estes grupos, por
meio de seus representantes politicos.
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Além disso, esse processo criou uma sociedade civil polarizada, composta por
dois grupos com demandas e projetos politicos distintos e em constante disputa
politica e econdmica, o que faz com que a sociedade civil da drea de aquicultura e
pesca apresente um grau baixo de unidade entre seus grupos.

3.3.2 Sociedade civil da area de CT&lI

O processo de organizacio da sociedade civil vinculada a politica de CT&I teve
inicio na década de 1930, quando o governo Vargas investiu na criagio de um
sistema nacional de educac¢io de nivel superior, baseado em uma dimensao acadé-
mica da ciéncia. Nesta época, surgiram as primeiras grandes universidades e, em
seu Ambito, as primeiras comunidades cientificas do pais. A partir de entdo, a ati-
vidade de ciéncia passou a ser desenvolvida quase exclusivamente pela academia,
permanecendo assim até o final da década de 1990 (Schwartzman ez al., 1993).

Nos anos 1990, o contexto de globalizacio e de progressiva abertura
comercial possibilitou a aproximagao entre a comunidade cientifica e o mercado.
Neste processo, a inovagio emergiu como uma atividade de articulagao entre estes
setores € passou a integrar a drea de politicas de ciéncia e tecnologia (C&T) do
governo federal. Como coroldrio deste processo, o setor empresarial tornou-se um
ator importante no Ambito desta politica, ao lado das comunidades cientificas e
do setor publico (Schwartzman, 2001). Nos governos Lula, esta politica de apro-
ximagdo entre o setor académico e o empresarial foi continuada, consolidando
uma sociedade civil formada por dois grupos claramente identificados: de um
lado, as comunidades cientificas tradicionais e, de outro, o setor empresarial re-
centemente incorporado a drea.

A organizagio da sociedade civil vinculada a atividade de CT&I no Brasil,
portanto, ocorreu por um processo de cima para baixo, conduzido pelo governo
federal, notoriamente a partir da década de 1930. Este investimento levou a for-
magao de uma sociedade civil forte e politicamente ativa em torno de um tnico
setor: o setor académico. Este setor alcangou conquistas importantes por meio
de seus representantes politicos, tais como a criagdo do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia em 1985.

Na década de 1990, com a aproximagao entre a produgio cientifico-
tecnoldgica académica e a atividade produtiva, as comunidades cientificas ganharam
um aliado: o setor empresarial, que passou a integrar a sociedade civil vinculada a
drea de CT&I. Com projetos politicos semelhantes, estes setores tém apresentado
uma relagio harmoniosa e convergente e, assim, um alto grau de unidade.
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3.3.3 Sociedade civil na area de politicas para as mulheres

O processo de organizagio da sociedade civil vinculada a drea de politicas para as
mulheres se deu por caminhos totalmente distintos dos observados para a politica
de aquicultura e pesca e de CT&I. Este processo teve origem a partir da mobili-
zacdo de mulheres em torno de um movimento social, denominado movimento
feminista, o qual, até a redemocratizagio do pais, relacionou-se com o Estado
indiretamente, por meio de protestos, reivindicagoes e lutas na esfera puablica

(Pinto, 2003).

Embora tnico, o movimento feminista ¢ recortado por clivagens sociais
e referéncias culturais muito distintas e, desde sua emergéncia, tem abrigado
uma multitude de faces e manifestacoes diferentes. Nao obstante, até o final do
seculo XX, os diversos grupos feministas atuaram em unidade, quando a luta
por direitos para as mulheres consistia um elemento aglutinador das diferencas.
A conquista destes direitos, contudo, num periodo de abertura politica e redemo-
cratizacdo, serviu para evidenciar as variadas faces e os diversos projetos politicos
no seio deste movimento (Sarti, 2004). A sociedade civil vinculada as politicas
para mulheres comporta, assim, uma gama diversa de identidades, com projetos
politicos diferenciados e, muitas vezes, antagdnicos, mas que se relacionam har-
moniosamente. Isto ¢, ela apresenta um grau médio de unidade entre seus grupos.

O quadro 3 apresenta as constatagdes encontradas em relacio a organiza-
¢ao da sociedade civil vinculada a politica de aquicultura e pesca, a politica de
CT&I e as politicas para as mulheres. Aliado a literatura que trata dos efeitos da
organizagdo da sociedade civil sobre a efetividade dos arranjos participativos, este
trabalho espera que, quanto mais independente do Estado e mais unida em torno
de um mesmo projeto politico é a sociedade civil, maior tende a ser a pressao e o
monitoramento sobre as a¢des do Estado e a efetividade do arranjo participativo.

Tendo isso em vista, espera-se um impacto positivo da organizagio da socieda-
de civil sobre a efetividade da 1* CNPM e negativo desta varidvel sobre a efetividade
da 22 CNAP. Por fim, espera-se um efeito negativo, porém menor que o esperado
para a 2* CNARP, da natureza da politica sobre a efetividade da 3* CNCTIL.

QUADRO 3
Impacto esperado da organizacdo da sociedade civil sobre
a efetividade da 22 CNAP, 32 CNCTI e 12 CNPM

Impacto esperado sobre a efetividade
Variavel independente Indicadores
22 CNAP 32 CNCTI 12 CNPM
Processo de formagao - - +
Organizacdo da sociedade civil Relacéo com o Estado - - +
Grau de unidade - + +-

Elaboracdo da autora.
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3.4 Desenho institucional das conferéncias nacionais:
dindmica representativa e participativo-deliberativa

Embora constituam espagos de participagao e deliberagio que reinem represen-
tantes do governo e da sociedade civil para discutir, deliberar e tomar decisoes em
relagio as politicas publicas, as conferéncias apresentam objetivos (Souza, 2012) e
desenhos institucionais distintos (Faria ez @/, 2012; Faria, Petinelli e Lins, 2012;
Silva, 2009; Petinelli, 2011). Os primeiros sio definidos pelo ato normativo que
convoca o encontro, ao passo que o formato institucional pode ser definido por
este ato ou pela sua comissao organizadora. Algumas comissdes formulam um
documento, o regimento interno da conferéncia, para formalizar as regras quanto
a0 seu funcionamento e organizagao. Outras comissoes, por sua vez, nao forma-
lizam estas regras e a conferéncia ¢é realizada sem a existéncia de um documento
para consulta dos participantes.

Uma vez que a comissio organizadora ¢ distinta por conferéncia, o desenho
institucional assumido pelos encontros também tende a ser diferente, sobretudo, em
relacdo a sua dinimica representativa e participativo-deliberativa. No que concerne
a dinimica representativa, algumas comissdes optam por desenhos que favorecem
a participagio da sociedade civil, outras distribuem a propor¢ao de representantes
paritariamente, e outras ainda favorecem o setor publico governamental.
Em relagio a dindmica participativo-deliberativa, algumas comissoes favorecem
espagos de aprendizado, troca de informacio e discussdo, tais como os semindrios,
as sessOes temdticas e as mesas-redondas, enquanto outras comissoes privilegiam
espagos de deliberagao® e tomada de decisdo, tais como os GTs e as plendrias.

Nas subse¢des seguintes, mostram-se as diferencas de desenho institucional
da 22 CNAD 3¢ CNCT e 1* CNPM. A descri¢do se concentra nos dois aspectos
considerados neste trabalho como os mais relevantes no formato das conferéncias:
as dinimicas representativa e participativo-deliberativa. A primeira diz respeito as
regras quanto a escolha de delegados por categoria de participantes — atores gover-
namentais e atores sociais — e a propor¢ao de delegados por categoria. A dinimica
participativo-deliberativa se refere, neste trabalho, a forma de organizagao da con-
feréncia, isto ¢, aos espacos criados pela comissao organizadora para participagio
e deliberagao dos delegados no encontro.

3.4.1 Desenho institucional da 22 CNAP
A 22 CNAP foi realizada no periodo de 14 a 16 de marco de 2006, com o objetivo de

consolidar a politica nacional de desenvolvimento da aquicultura e pesca, construida no
primeiro encontro, e avaliar a incorporagio das deliberagées produzidas neste encontro
pela SEAP. O encontro foi organizado por uma comissio nacional composta por

6. As informacdes contidas nesta subsecao foram obtidas a partir de Brasil (2004c) e Aragdo (2005a; 2005b).



Contexto Politico, Natureza da Politica, Organizacdo da Sociedade Civil e Desenho Institucional 231

trés representantes da SEAP e trés do Conselho Nacional de Aquicultura e Pesca
(Conape), sendo um representante da pesca artesanal, um da pesca industrial e um
da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (Brasil, 2005). Esta comissao
formulou um regimento interno para a 2* CNAP o qual definiu a dinimica
representativa e participativo-deliberativa do encontro (Brasil, 2006a).

Em rela¢io a diniAmica representativa, a comissio organizadora optou por
privilegiar a participagio de representantes de pescadores artesanais e da classe
empresarial da pesca industrial e da aquicultura, eleitos nas conferéncias estaduais
e no Distrito Federal. Estes, escolhidos em nimero proporcional ao de organiza-
coes e entidades civis de cada setor por ente da Federagao, representaram 69% dos
delegados da conferéncia nacional.

Esses delegados participaram do encontro em GTs e na plendria inicial e final.
Na plendria inicial, eles discutiram, propuseram mudangas e aprovaram, por maioria
simples, o regimento interno da conferéncia. Nos GTs, os delegados deliberaram
e aprovaram recomendagées em relagio a cada um dos quatro grandes temas da
conferéncia, quais sejam, desenvolvimento da pesca industrial; desenvolvimento
da pesca artesanal; desenvolvimento da aquicultura; e apoio a cadeia produtiva.
Na plendria final, os delegados votaram pela aprovacio ou rejeicio das alteragoes e
das novas propostas sugeridas nos GTs. As propostas aprovadas foram reunidas em
um tnico documento, o caderno de resolugées da 22 CNAP, encaminhado para a
SEAP apés o encontro. A comissao organizadora da 22 CNAP promoveu, portanto,
uma conferéncia com ampla representacio de grupos da sociedade civil e favoreceu
a participacdo em espacos de deliberagao e tomada de decisao.

3.4.2 Desenho institucional da 32 CNCTI

A 32 CNCTT aconteceu entre 16 e 18 de novembro de 2005. Este encontro foi
realizado pelo MCTT e organizado por um GT, composto por membros deste
ministério, de secretarias estaduais e municipais de CT&I, e por representantes
do setor publico e académico. Este grupo criou um comité de programa para
definir os grandes temas do encontro e a sua forma de organizagio. O comité
de programa foi formado por 45 especialistas, sendo quinze do setor académico,
quinze do setor empresarial e quinze do setor publico governamental — envolvendo
os trés Poderes — e nao governamental.

Esse comité estabeleceu que a 32 CNCTT fosse antecedida por cinco seming-
rios preparatdrios e cinco conferéncias regionais. Nestes encontros e no encontro
nacional, participaram especialistas renomados, selecionados e convidados pelo
comité de programa. Este comité favoreceu a participagio de representantes do
setor publico governamental e nio governamental, ao destinar 65% do total de
indicagoes a este setor. Outros 20% foram destinados a representantes do setor
académico e 15%, ao setor empresarial.



232 Conferéncias Nacionais: atores, dinamicas participativas e efetividade

Esses participantes discutiram os temas da conferéncia em sessoes plendrias
e paralelas. As sessoes plendrias consistiram em palestras proferidas, sobretudo,
por ministros e professores da drea. As sessoes paralelas, por sua vez, constituiram
mesas-redondas com duragao de uma hora e meia aproximadamente, compostas
por um relator, um coordenador e dois ou trés debatedores. As propostas
sugeridas nestes espagos foram reunidas em um tnico documento, sintese das
conclusdes e recomendagdes da 3* CNCTI, encaminhado para o MCTT apés
o encontro. Em sintese, o comité de programa da 3* CNCTTI optou por uma
conferéncia com ampla participagio do setor ptblico e baseada em espacos de
discussao e troca de informacao.

3.4.3 Desenho institucional da 12 CNPM

A 1* CNPM foi realizada entre 15 ¢ 17 de julho de 2004, sob a coordenagio da
SPM e do CNDM. O encontro teve como objetivo elaborar um plano nacional de
politicas para as mulheres e avaliar as politicas desenvolvidas, até aquele momento,
pela SPM. Esta conferéncia— organizada por uma comissao designada pelo CNDM,
composta de quatro integrantes do CNDM e de quatro representantes da SPM —
foi antecedida por encontros municipais e estaduais (Brasil, 2004a).

Nos encontros locais e no nacional, a comissao organizadora favoreceu a
participa¢do de representantes de entidades e associagoes civis, ONGs e
movimentos sociais em defesa das mulheres, com 60% do total de delegados no
encontro, contra 40% de atores governamentais (Brasil, 2004a). Estes delegados
participaram da plendria inicial e final da conferéncia, da apresentagio de painéis
e de GTs. A plendria inicial serviu para discutir, sugerir alteragoes ou supressoes
e aprovar o regulamento da conferéncia, elaborado pela SPM e pelo CNDM.
Esta foi seguida por painéis, os quais consistiram em espagos de debate e troca de
informacio sobre os temas da conferéncia. Apds os painéis, os participantes foram
divididos em GTs para deliberar propostas e diretrizes para o PNPM. Na plend-
ria final, cada proposta foi apresentada individualmente para os participantes e
aprovada ou rejeitada integralmente pela maioria simples dos delegados presentes.

As recomendagoes aprovadas na 1* CNPM foram reunidas em um unico
documento (Brasil, 2004b), o qual foi encaminhado para a SPM apéds o encontro.
Em suma, a 1* CNPM envolveu, em maior propor¢io, representantes de entidades
e associagoes civis, movimentos sociais e ONGs que trabalham ou estdo envolvidos
direta e indiretamente na promogao dos direitos e de politicas para mulheres. Estes
representantes participaram do encontro em espagos de discussdo e troca de infor-
magao (painéis) e de deliberagio e tomada de decisao (GTs e plendria inicial e final).

O quadro 4 apresenta as constatagoes em relagio ao desenho institucional
das conferéncias nacionais de aquicultura e pesca, de CT&I e de politicas para as
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mulheres, no que se refere & dinimica representativa e participativo-deliberativa
dos encontros. Assim como a literatura que trata dos efeitos do desenho insti-
tucional sobre a efetividade dos arranjos participativos, este trabalho espera que
conferéncias nacionais que favorecem a participagio da sociedade civil em espagos
de deliberacio e tomada de decisio apresentem mais efetividade. A hipétese é
que o amplo envolvimento da sociedade civil na proposicao de diretrizes para a
politica ptblica debatida na conferéncia produz recomendagées mais vinculantes
politicamente, uma vez que uma gama maior de atores sociais tenderd a moni-
torar as agoes do governo e pressiond-lo para incorporar suas propostas apds o
encontro. Sendo assim, espera-se um impacto positivo do desenho institucional
da 22 CNAP e da 1* CNPM sobre a efetividade destes encontros e um efeito negativo
desta varidvel sobre a efetividade da 3* CNCTT.

QUADRO 4
Impacto esperado do desenho institucional sobre
a efetividade da 22 CNAP, 32 CNCTI e 12 CNPM

Impacto esperado sobre a efetividade
Varidvel independente Indicadores
22 CNAP 32 CNCTI 12 CNPM
Dindmica representativa + - +
Desenho institucional
Dinamica participativa + - +

Elaboracdo da autora.

Tendo descrito o contexto politico de realizagio da 2@ CNAP, 3* CNCTI
e 1* CNPM, o desenho institucional destes encontros, a natureza da politica de
aquicultura e pesca, de CT&lI e para as mulheres e a organizagio da sociedade
civil nestas 4reas, resta saber se o impacto esperado destas varidveis, tomadas
agregadamente, explica, em alguma medida, as diferencas de efetividade destas
conferéncias, mostradas na se¢ao anterior.

Para tanto, o quadro 5 apresenta uma sintese dos efeitos esperados do con-
texto politico, da natureza da politica, da organizagio da sociedade civil e do
desenho institucional sobre a efetividade da 22 CNAP, 3@ CNCTI e 1@ CNPM,
conforme apresentado nos quadros de 1 a 4. Para agregar o impacto de cada varid-
vel e compard-lo com a efetividade das conferéncias, atribui-se peso 0 ao impacto
negativo (-), peso 0,5 ao impacto médio (+-), e peso 1 ao efeito positivo (+), de
modo que, quanto maior o valor do impacto esperado total, maior tende a ser o
efeito das recomendacoes das conferéncias e a efetividade destes encontros.
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QUADRO 5
Impacto esperado da natureza da politica, da organizacdo da sociedade civil e do
desenho institucional da conferéncia sobre a efetividade da 22 CNAP, 32 CNCTI e 12

CNPM
Impacto esperado sobre a efetividade
Variaveis independentes Indicadores
22 CNAP 32 CNCTI 12 CNPM
Vontade politica + + +
Contexto politico Projetos politicos da sociedade civil e politica + + +
Tipo de relacdo entre a sociedade civil e a
- e + + +
sociedade politica
Grau de intersetorialidade +- +
Natureza da politica
Grau de descentralizacdo +- +
Processo de formagéo - - +
E)i\r/gijlamzagao da sociedade Relacdo com o Estado i . R
Grau de unidade - + +-
Dinamica representativa + - +
Desenho institucional
Dindmica participativa + - +
Total 6 6 7,5

Elaboracdo da autora.

Como pode ser observado pelo quadro 5, o impacto positivo esperado do
contexto politico, da natureza da politica, da organizagio da sociedade civil e do
desenho institucional sobre a efetividade da 22 CNAP, 3* CNCTI e 12 CNPM
foi igual para a 2* CNAP e 3* CNCTI e menor para ambos, comparativamente
a0 impacto positivo esperado destas varidveis sobre a efetividade da 1* CNPM.
Do mesmo modo, como mostrado na secio 2, o efeito das recomendacoes da 22
CNAP e da 3* CNCTT sobre as politicas puablicas formuladas pelo governo apds

estes encontros foi igual e menor que o efeito das diretrizes da 1* CNPM.

Essas constatagdes permitem identificar trés contribuigoes principais deste
trabalho para futuras andlises sobre a efetividade das conferéncias nacionais.

Em primeiro lugar, ¢ possivel afirmar que contexto politico, natureza da
politica publica, organizagao da sociedade civil e desenho institucional constituem
condicionantes relevantes da efetividade das conferéncias, assim como o sdo para
o desempenho das institui¢oes participativas, em geral.

Disto segue que futuras investigagbes acerca da efetividade das con-
feréncias de politicas publicas devem considerar, pelo menos, estes quatro
aspectos em suas andlises.

Em segundo lugar, também ¢ possivel afirmar que o impacto destes aspec-
tos sobre a efetividade das conferéncias s pode ser entendido se considerado
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agregadamente. Em outras palavras, o desempenho das conferéncias depende da
maneira pela qual contexto politico, natureza da politica publica, organizagao
da sociedade civil e desenho institucional se combinam, tudo mais constante.

Isso pode ser verificado se analisado, separadamente, o impacto esperado de
cada aspecto sobre a efetividade das conferéncias. Em relagio ao contexto politico,
por exemplo, esperava-se um efeito positivo e em igual medida desta varidvel sobre
o desempenho das trés conferéncias. No entanto, a efetividade encontrada para a 1*
CNPM foi significativamente maior que a constatada para a 2¢ CNAP e 3* CNCTI,
0 que nio poderia ser explicado pelo contexto politico. Do mesmo modo, esperava-se
um efeito positivo da natureza da politica sobre o desempenho da 3* CNCTIL
Mas o que se constatou foi uma efetividade significativamente menor desta conferéncia,
em comparagio com a da 1* CNPM, cujo efeito esperado era negativo, no sentido de
dificultar a incorporagio das recomendagdes desta conferéncia pelo governo.

O mesmo pode ser observado para os dois tltimos aspectos: organizagio da
sociedade civil e desenho institucional. Em relagio ao primeiro, esperava-se um
efeito negativo desta varidvel sobre a efetividade da 2* CNAP e médio sobre o
desempenho da 3* CNCTT. A efetividade encontrada para ambas as conferéncias
foi, porém, igual em magnitude, o que ndo poderia ser explicado unicamente pelo
tipo de organizagao da sociedade civil em cada drea.

No que se refere ao desenho institucional, a 2* CNAP e a 1* CNPM definiram
regras semelhantes quanto a representagio, a participacio e a deliberagao no
encontro, mas significativamente distintas das adotadas para a 3* CNCTL

Nio obstante, a efetividade encontrada para a 1* CNPM foi expressivamente
maior que a encontrada para a 22 CNAP e a 3* CNCTTL.

Dessa maneira, o que se constata é que, tomados individualmente, contexto
politico, natureza da politica puablica, organizagao da sociedade civil e desenho
institucional nao explicam as variages no desempenho das conferéncias nacio-
nais aqui analisadas. No entanto, se consideradas em conjunto, estas diferengas de
efetividade encontram respostas.

No caso das politicas para as mulheres, embora elas apresentem alto grau de des-
centralizacdo e intersetorialidade, o que, por hipétese, dificultaria significativamente
a incorporagio das recomendacdes das conferéncias desta drea posteriormente, esta
politica conta com uma sociedade civil experiente em pressionar e monitorar as agoes
governamentais e envolvida na gestao das politicas ptblicas. Além disso, a 1* CNPM
foi realizada em um contexto politico favordvel a participago e assumiu um desenho
que privilegiou a representacdo, a participagio e a deliberacio dos atores sociais.
Combinados, estes aspectos impactaram positivamente a efetividade desta conferéncia
e criaram as condigoes para que as recomendagoes nela aprovadas fossem incorporadas
pelo governo, em medida significativa, apds o encontro.
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A politica de aquicultura e pesca e a de CT&I apresentam grau de descen-
tralizagio e intersetorialidade menor que o das politicas para as mulheres, o que,
por hipdtese, aumentaria as chances de incorporagao das diretrizes sugeridas em
suas conferéncias. Entretanto, estas dreas contam com uma sociedade civil formada
pela agao do governo e acostumada a responder as iniciativas tomadas por ele,
sem participar diretamente da gestao destas politicas. Além disso, no caso da poli-
tica de aquicultura e pesca, a sociedade civil ¢ polarizada em dois setores com pro-
jetos politicos distintos e antagdnicos: o da pesca artesanal e o da pesca industrial
e aquicultura, o que reduz ainda mais a capacidade de pressao coordenada destes
grupos sobre as agoes do MPA. Combinado ao desenho institucional, desfavord-
vel & sociedade civil no caso da 3* CNCTI, este aspecto impactou negativamente
a efetividade destas conferéncias, nio obstante o contexto politico e a natureza da
politica serem favordveis a uma maior efetividade para ambos os encontros.

Por dltimo, é possivel sugerir que a efetividade das conferéncias tende a
variar ndo apenas para as conferéncias de politicas publicas distintas, como apon-
tado por estudos anteriores (Petinelli, 2011; Pogrebinschi e Santos, 2011), mas
também para conferéncias que tratam da mesma politica, caso sejam realizadas
em contextos politicos distintos e assumam desenhos institucionais diferentes.

4 CONSIDERACOES FINAIS

As conferéncias de politicas publicas tornaram-se as principais instincias de produg¢io
de diretrizes e avaliacao de politicas publicas no ambito federal durante os governos
Lula. Nao obstante, pouco ainda se sabe acerca da efetividade destas instincias
enquanto espagos de influéncia das decisoes tomadas pelo governo apds os encontros.

Este capitulo buscou contribuir nesse sentido ao aferir e explicar as diferencas
na efetividade da 2* CNAP (2006), da 32 CNCTI (2005) e da 1* CNPM (2004).
A hipétese testada foi a de que a efetividade das conferéncias depende da maneira
pela qual contexto politico, natureza da politica publica, organizacio da sociedade
civil e desenho institucional da conferéncia se combinam, tudo mais constante.

A efetividade da 2* CNAD, 3* CNCTT e 1* CNPM foi avaliada pelos efeitos das
recomendacoes destas conferéncias sobre as politicas formuladas e executadas pela
SEAD, pelo MCTT e pela SPM, de maneira exclusiva ou compartilhada com outros
ministérios ou entes da Federagio, apds os encontros. Para tanto, o capitulo compa-
rou o contetido das recomendagées aprovadas nestas conferéncias com o contetido
dos programas de politica formulados por seus ministérios apds os encontros.

Por meio de andlise qualitativa e quantitativa, o trabalho chegou as consta-
tagoes listadas a seguir.
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1) A SEAP e o MCTI incorporaram, cada qual, 40% das recomendagoes
aprovadas na 2* CNAP e na 3* CNCTI, respectivamente, ao passo que
a SPM incluiu 72% das recomendagdes aprovadas na 1* CNPM ao 1°
PNPM (2004-2007).

2) DPara as trés conferéncias, a propor¢io de recomendagoes incorporadas
integralmente pelos respectivos ministérios foi superior a proporgao de
recomendagoes incluidas parcialmente.

3) A semelhanca entre a efetividade encontrada na 2* CNAP e na 3¢
CNCT]I, por um lado, e a diferenca entre a efetividade destas conferén-
cias para a encontrada na 1* CNPM, por outro, podem ser explicadas
pela combinagio entre: 7) contexto politico de realizagao da conferéncia;
ii) natureza da politica pablica debatida; 7i7) organizagio da sociedade
civil vinculada a politica pablica debatida no encontro; e iv) desenho
institucional da conferéncia, tudo mais constante.

4) O efeito das recomendacoes das conferéncias sobre as politicas publicas é
tanto maior quanto: 7) mais favordvel a participa¢ao for o contexto politico,
mais convergente forem os projetos politicos da sociedade civil e politica, e
mais harmonica for a relagio entre estes atores; i7) menor for o grau de
intersetorialidade e descentralizacio da politica debatida na conferéncia;
#ii) mais autbnoma em relacio ao Estado e mais unida em torno de um
mesmo projeto politico for a sociedade civil envolvida na conferéncia; e
iv) mais participativa, deliberativa e representativa for a conferéncia.

Desse modo, pode-se afirmar que os resultados das conferéncias nio apenas
estao sujeitos a constrangimentos técnicos e burocrdticos que caracterizam o ciclo
de elaboracio, planejamento e gestao de politicas publicas do governo federal,
mas também se sujeitam a aspectos contextuais, institucionais e politicos, que,
combinados, podem tanto facilitar como dificultar o processo de incorporagio
destes resultados pelo governo.

Entretanto, cabe ressaltar que as constatacoes deste trabalho nio exaurem
o conjunto de explicagoes possiveis para as diferengas na efetividade das confe-
réncias nacionais. Outro fator a ser considerado, apontado por Avritzer (2012) e
Pogrebinschi (2012), é a existéncia de conselhos nacionais bem estruturados em
determinadas dreas de politica que exercam papel relevante no encaminhamento
e, até mesmo, na incorporagao, por meio de resolucoes, das recomendagoes apro-
vadas nas conferéncias.

Na andlise aqui empregada, essa varidvel nio foi incluida, pois isto implica-
ria a necessidade de se avaliar o papel real destas institui¢des na formulacio dos
planos de agao examinados neste trabalho, o que nio foi possivel neste capitulo.



238 Conferéncias Nacionais: atores, dinamicas participativas e efetividade

Além disso, a incorporagio deste fator nao alteraria os resultados encontrados,
uma vez que os conselhos nacionais das trés politicas — Conselho Nacional de
Ciéncia e Tecnologia, Conape ¢ CNDM — tém, como atribui¢io, propor agoes
para a politica nacional de cada drea.

Por fim, cabe apontar duas limitagbes importantes deste trabalho.
Em primeiro lugar, a andlise aqui desenvolvida tem alcance limitado e exploratério,
e suas constatagdes consistem em uma primeira tentativa de langar luz sobre as
diferencas na efetividade das conferéncias nacionais. Outros estudos devem ser
desenvolvidos aplicando-se esta metodologia comparativa para testar a aplicabilidade
e generalidade dos resultados aqui encontrados.

Segundo, este trabalho ndo identifica a origem das recomendagoes
incorporadas, isto ¢, se estas foram sugeridas pelo governo as conferéncias ou
surgiram do debate nos encontros. Pode ser que as recomendacoes incorporadas
pelo governo apés as conferéncias constassem no documento de propostas
encaminhado pelo governo para o encontro e foram, somente, referendadas pelos
delegados da conferéncia. Isto significaria que as conferéncias nio consistiriam em
espacos efetivos de proposi¢ao de diretrizes de politicas, mas instancias ratificadoras
da vontade governamental, tal como as primeiras incursoes sobre a efetividade das
conferéncias supunham (Moroni, 2005; Moroni e Ciconello, 2005). Esta andlise
comparativa se faz necessdria para o refinamento das constatacoes apresentadas
neste trabalho e serd empregada pela autora nas préximas investigagoes acerca da
efetividade das conferéncias nacionais.
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CAPITULO 9

CONFERENCIAS NACIONAIS E POLITICAS PUBLICAS
PARA GRUPOS MINORITARIOS

Thamy Pogrebinschi

1 INTRODUCAO

As conferéncias nacionais de politicas puablicas constituem hoje certamente o mais
inovador experimento participativo realizado no Brasil, e muito contribuem para,
a0 lado das j& mais conhecidas e estudadas experiéncias do orcamento participativo
e dos conselhos municipais, afirmar a vocagao do pais para praticas democrdticas
de empoderamento da cidadania e de formas socialmente compartilhadas de gestao
da coisa publica. Tal como as demais inovagdes democraticas brasileiras, as confe-
réncias nacionais colocam em pauta as jd conhecidas gramdticas da representagio,
da participagio e da deliberagio. Mas ndo o fazem sem algumas singularidades, as
quais definitivamente respondem por seu potencial inovador e democrético.

Em primeiro lugar, as conferéncias sao, como o seu nome indica, nacionais,
desafiando, assim, o conhecido argumento de que a participagao s6 é possivel em
pequena escala, ou seja, no nivel local (Pateman, 1970; Dahl, 1971; Mansbridge,
1980; Przeworski, 2010). Nao apenas as conferéncias nacionais transcendem as
fronteiras geogréficas do espaco local, como também superam os seus limites
substantivos. Ao facultar que a participagdo se exer¢a em escala nacional, as
conferéncias nacionais favorecem que os interesses nelas representados também
o0 sejam, o que garante que o procedimento conduza ao seu principal escopo:
a formulagao de diretrizes para politicas pablicas nacionais. Entretanto, reconhe-
cendo que é no espago local que os cidadaos se encontram e que ¢é de 14, portanto,
que suas demandas surgem, as conferéncias nacionais nio consistem senio no
ponto de culminincia de um processo que se inicia nos municipios — com as
conferéncias municipais —, passa pelos estados — com as conferéncias estaduais —,
e ainda, muitas vezes, envolve etapas que transcendem quaisquer divisdes geo-
politicas — com as conferéncias livres e virtuais. O cardter aberto e eletivo das
conferéncias municipais permite nao apenas que qualquer questao local possa ser
levada a etapa nacional, como também que qualquer cidaddo possa 14 ser o seu
representante. As conferéncias nacionais tém, assim, a potencialidade de fazer de
problemas locais solugées nacionais.
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Em segundo lugar, as conferéncias nacionais consistem em experiéncias
participativas que se originam, se desenvolvem e se consumam no seio de ins-
tituigdes representativas — desafiando, assim, o argumento de que participagao
e representagdo sao conceitos antagdnicos que apontam para modelos demo-
criticos incompativeis ou mesmo concorrentes (Barber, 1984; Santos, 2007;
Przeworski, 2010). Convocadas pelo Poder Executivo, por meio de seus mi-
nistérios, secretarias ou conselhos nacionais, e organizadas em parceria com a
sociedade civil, por meio de comissées, féruns ou grupos de trabalho, as confe-
réncias nacionais se completam ao dirigir suas demandas aos poderes Executivo
e Legislativo na forma de diretrizes de natureza administrativa e legislativa.
Ao fazer da deliberagio publica seu mecanismo de participagao, as conferéncias
nacionais convertem-se em instincias representativas, propiciando que inte-
resses, preferéncias, ideias e opinides que escapam aos limites das circunscri¢oes
eleitorais sejam vocalizados, além de externados diretamente aqueles que, eleitos
pelo voto, podem transformd-los em leis e politicas. Ao serem responsivos
as diretrizes das conferéncias nacionais, os poderes Executivo e Legislativo se
fortalecem, exercendo uma representagio politica mais democrdtica. As conferén-
cias nacionais tém, assim, a vocagdo de fazer da participagio representagao.

Em terceiro lugar, as conferéncias nacionais propiciam a participacio
direta de grupos sociais e culturais que logram ter seus interesses minoritdrios
representados ao vé-los convertidos em politicas ptblicas — desafiando, assim,
o argumento de que cidaddos s6 se podem fazer representados nas instituigoes
politicas individualmente, por meio de eleigdes, ou coletivamente, por meio
de lobbies e grupos de interesse. Ao permitir que mulheres vocalizem as
demandas de mulheres, que indios expressem as preferéncias de indios ou que
negros defendam os interesses de negros, as conferéncias nacionais propiciam
que uma representagio mais justa seja obtida por meio de uma presenca que
muitas vezes parece nao caber em partidos politicos ou em cotas nos parla-
mentos. Ao facultar que mulheres indias deliberem sobre politicas de satde
na condigao de mulheres e de indias, ou que negros jovens deliberem sobre
politicas de educagao na condigao de negros e de jovens, as conferéncias
nacionais propiciam que a inclusio nio seja objeto de barganha, no tenha valor
de moeda, nem tenha o custo da cooptagio. Ao permitir que mulheres, indios
ou negros afirmem a sua identidade enquanto grupos, por meio do comparti-
lhamento de experiéncias, perspectivas e valores que transcendem divisées de
classe ou cisoes ideoldgicas, as conferéncias nacionais redefinem o sentido —
e a prdtica — da igualdade politica. As conferéncias nacionais tém, assim, a
habilidade de fazer com que a agregacio de preferéncias individuais resulte,
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de fato, em escolhas sociais — e, mais que isso, ao destronarem o pluralismo
pelo multiculturalismo e transformarem coletividades historicamente exclui-
das em sujeitos de direito, as conferéncias nacionais convertem minorias em
maiorias, e fazem de interesses particulares politicas universais.

Essas trés singularidades nio exaurem, certamente, a poténcia inovadora e
democrdtica das conferéncias nacionais de politicas publicas. Serd sobre elas,
contudo, que este capitulo jogard luz, ao examinar a proposi¢io segundo a
qual a participagio de grupos minoritdrios nas conferéncias nacionais favorece
a sua representacdo nas instituigoes poh’ticas majoritdrias, isto é, nos poderes
Executivo e Legislativo. Este estudo buscard, portanto, demonstrar empiricamente
que as conferéncias nacionais vém contribuindo significativamente para a inclusio
de grupos que historicamente nao tiveram seus interesses representados no
processo politico brasileiro — como é o caso de negros, mulheres, indios, idosos, pes-
soas com deficiéncia, jovens, criangas e adolescentes, e de lésbicas, gays, bissexuais,
travestis e transexuais (LGBTs).

Apés prover, na se¢do 2, um panorama das conferéncias nacionais que
tiveram por objeto especifico a deliberagao de politicas para grupos minoritdrios
desde 1988, destacando seu substancial incremento durante o governo Lula, este
capitulo analisa, na se¢ao 3, a representaco das minorias nas ji mais institu-
cionalizadas conferéncias nacionais de direitos humanos, que vém se revelando,
ao longo dos anos, um importante canal de vocalizagdo das demandas destes
grupos. Em seguida, na secdo 4, este texto passa a examinar algumas respostas
dadas pelo Poder Executivo a tais demandas, na forma de novas politicas ptbli-
cas formuladas com o escopo aparente de atendé-las. Ainda que se demonstre
na se¢ao 4 que as demandas dos grupos minoritdrios nas conferéncias nacionais
sejam majoritariamente de natureza administrativa — ou seja, passiveis de
serem atendidas pelo Poder Executivo —, sao analisadas, na segdo 5, as respostas
dadas pelo Poder Legislativo em termos de produgao legislativa, que trata
precisamente do contetido das demandas deliberadas pelas minorias nas conferéncias
nacionais de direitos humanos e naquelas especificamente voltadas a elas.
Uma vez consideradas estas respostas, pode-se concluir, com base nos argumentos
e dados apresentados, que a dinimica participativa das conferéncias nacionais
fortalece a representacio de grupos minoritdrios no Brasil, confirmando que
desenhos democridticos participativos e representativos sao nio apenas concilidveis
na teoria, como também complementares na pritica (Pogrebinschi, 2010a;
2010b; 2012; Pogrebinschi e Santos, 2011).
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2 CONFERENCIAS NACIONAIS DE POLITICAS PARA MINORIAS

Entre 1988 e 2009, foram realizadas no Brasil oitenta conferéncias nacionais de
politicas publicas com cardter deliberativo, normativo e nacional.! De acordo
com a afinidade temdtica das dreas de politicas publicas que tém por objeto,
estas conferéncias nacionais podem ser classificadas e distribuidas em seis conjuntos,
quais sejam: ) saide; 72) meio ambiente; 777) Estado, economia e desenvolvimento;
iv) educacio, cultura e assisténcia social; ») direitos humanos; e v7) minorias. Con-
forme o gréfico 1 permite perceber, o conjunto de conferéncias nacionais que tra-
tam de temas relativos aos grupos minoritarios corresponde a um total de 25%, ou
seja, um quarto de todas as conferéncias realizadas no pais nos tltimos 21 anos.

GRAFICO 1
Distribuicdo de conferéncias nacionais por conjunto tematico (1988-2009)
(Em %)

14

4

M Saude M Estado, economia e desenvolvimento
M Minorias ¥ Educacdo, cultura, assisténcia social e esporte
B Meio ambiente Direitos humanos

Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

1. De acordo com dados da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SGPR) — 6rgéo do governo responsavel pelo
relacionamento e pela articulacdo com as entidades da sociedade civil e pela criagao e implementacéo de instrumentos
de consulta e participacdo popular de interesse do Poder Executivo, como é o caso das conferéncias e dos conselhos
nacionais —, foram realizadas no Brasil, entre 1988 e 2009, 92 conferéncias nacionais. Destas, considera-se que somente
oitenta satisfazem os trés critérios minimos que permitem avaliar seus resultados e mensurar seus efeitos, quais sejam:
i) deliberativas, sdo as conferéncias que registrem a realizacdo de atividades deliberativas, envolvendo discussao — desdo-
brada ou ndo em grupos de trabalho, comissdes, eixos tematicos, painéis ou outros formatos que envolvessem debate e
priorizacao de propostas — e decisdo — por meio da realizacao de uma plenéria final, na qual seus resultados fossem vo-
tados e aprovados pelos participantes —, voltadas para a finalidade de formulacdo de diretrizes para as politicas publicas;
ii) normativas, sdo as conferéncias que produzem um documento final — seja na forma de um relatério, seja na forma de
um conjunto de resolucdes em separado — resultante das deliberacdes ocorridas em suas varias instancias, posteriormente
votado e aprovado em plendrias teméticas ou plendria final que congregasse todos os participantes com direito a voto; e
jii) nacionais, sdo as conferéncias que, partindo do local, atendem ao escopo de gerar insumos voltados a formulacdo de
politicas publicas para o pais, sendo precedidas de etapas intermediarias, como as conferéncias municipais, estaduais ou
regionais, ou ainda as conferéncias livres e virtuais. Ver, a respeito desta classificagdo, Pogrebinschi e Santos (2011). Vale
ressalvar que todas as conferéncias passiveis de serem classificadas como pertencentes ao conjunto tematico minorias
satisfazem estes trés critérios e encontram-se contempladas neste capitulo.
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As vinte conferéncias nacionais que compéem o conjunto temdtico mino-
rias desdobram-se em nove temas ou dreas de politicas, cada um correspondente a
um grupo social e cultural historicamente excluido do cendrio politico brasileiro.
Os nove temas de conferéncia nacional s3o: direitos da pessoa idosa; direitos da
pessoa com deficiéncia; gays, lésbicas, bissexuais, travestis e transexuais; povos
indigenas; politicas publicas para as mulheres; direitos da crianca e do adolescente;
juventude; promocio da igualdade racial; e comunidades brasileiras no exterior.
Destas nove dreas de politicas para minorias sociais e culturais, oito passaram a
ser objeto de conferéncia nacional apenas a partir de 2003, com o inicio do
governo Lula. A Gnica exce¢io ¢ dada pelas conferéncias de direitos da crianca e
do adolescente — uma das mais institucionalizadas dreas de conferéncias nacionais,
diga-se de passagem —, que tiveram a sua primeira edigao em 1997 e desde entao
sao realizadas com frequéncia bianual.

GRAFICO 2
Conferéncias de minorias: evolucao
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W Direitos da crianca e do adolescente Direitos da pessoa idosa

M Politicas publicas para as mulheres

Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

O griéfico 2 indica a evolugio das conferéncias nacionais de minorias desde a
realizagio da primeira conferéncia nacional de direitos da crianca e do adolescente,
em 1997, revelando, ap6s 2003, uma forte tendéncia 2 ampliagio das minorias objeto
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de conferéncias nacionais e a pluralizagio das politicas formuladas com recurso a este
mecanismo participativo, assim como o aumento do niimero (relativo e absoluto) de
conferéncias destinadas a deliberar politicas para grupos sociais e culturais minoritdrios.

O peso das conferéncias de minorias no universo total de conferéncias nacio-
nais realizadas desde 1988 torna-se, portanto, ainda mais significativo quando se
constata que, em apenas sete anos, estas lograram corresponder a 25% das ocor-
réncias havidas ao longo de pouco mais de duas décadas. Considerando-se apenas
as conferéncias nacionais realizadas durante os sete primeiros anos do governo
Lula — que sozinhas perfazem 68,8% do total de conferéncias deliberativas e nor-
mativas ocorridas entre 1988 e 2009 —, tem-se que as conferéncias que tratam
dos interesses dos grupos sociais e culturais minoritdrios correspondem a quase
um terco, alcangando 31% do total de 55 conferéncias nacionais ocorridas entre
2003 ¢ 2009, conforme mostra o gréfico 3.

GRAFICO 3
Conferéncias de minorias no governo Lula
(Em %)

M Minorias M Outros

Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

O governo Lula foi responsdvel pela introdu¢io de 22 novas dreas de politicas
publicas objeto de conferéncias nacionais, o que corresponde a 66,7% do total de
33 contempladas por tal mecanismo participativo até o fim de 2009. Para além da
clara multiplicagao e diversificagao de dreas de politicas estendidas & deliberacio
publica a partir do primeiro mandato de Lula, fica também patente a centralidade
conferida aos grupos minoritdrios, que passaram a ocupar com destaque 0s novos
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espagos participativos nacionais. Nao apenas as conferéncias de minorias se
ampliam em nimero durante o governo Lula, assumindo um papel proeminente
no universo de conferéncias nacionais realizadas ao longo de seus dois mandatos,
como também a prépria compreensio de minorias se alarga, passando a envolver
um conjunto maior e mais heterogéneo de grupos sociais e culturais, os quais passam
a encontrar nas conferéncias nacionais um espago proprio para vocalizar suas demandas
por politicas especificas destinadas a sua inclusio politica, social, cultural e juridica.

A tabela 1 relaciona as conferéncias nacionais que compéem o conjunto
temdtico minorias com os grupos sociais e culturais cujas politicas constituem
prioritariamente seu objeto, indicando, ainda, a quantidade de ocorréncias havi-
das para cada um desde 1988.

TABELA 1

Conferéncias nacionais de minorias
Grupos Conferéncia nacional Quantidade
Idosos Direitos da pessoa idosa 2
Pessoas com deficiéncia Direitos da pessoa com deficiéncia 2
LGBT Gays, Iésbicas, bissexuais, travestis e transexuais 1
indios Povos indigenas 1
Mulheres Politicas publicas para as mulheres 2
Criangas e adolescentes Direitos da crianca e do adolescente 7
éN;gi;crg: : :)elfit;iagsransinoﬂas raciais Promogdo da igualdade racial 2
Jovens Juventude 1
Brasileiros no exterior Comunidades brasileiras no exterior 2

Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

Tém-se, assim, a0 menos nove grupos sociais e culturais cujas poh’ticas
publicas passaram a ser deliberadas em conferéncias nacionais que contam
com a sua participagdo direta ao lado de representantes do governo. Diga-se ao
menos nove grupos, pois, no caso das conferéncias nacionais de promogio da
igualdade racial, por exemplo, apesar de os negros constituirem o principal grupo
contemplado, outros também o sdo, como os ciganos, os praticantes de religioes
de matriz africana, os judeus, os drabes, além dos indios e das mulheres. Ainda
no grupo da populagio negra, as conferéncias nacionais de promogao da igualdade
racial (Conapirs) deliberam, por exemplo, politicas especificas para a juventude
negra, a mulher negra e os quilombolas.

No mesmo sentido, cabe lembrar que as conferéncias nacionais de direitos da
crianga e do adolescente tratam de um grupo cujas politicas podem ser desdobradas
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em agdes e programas especificos para dois subgrupos: o das criancas e o dos adoles-
centes — 0s quais, por sua vez, nao coincidem exatamente com os jovens, cujas poll’ticas
passaram a ser objeto especifico de conferéncias nacionais em 2008 justamente com
o escopo de ampliar o grupo beneficiado pelas politicas formuladas no 4mbito do
Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA), que apenas inclui os jovens de até 18 anos.

Ademais, as conferéncias nacionais de direitos da crianca e do adolescente
deliberam politicas especificas para criangas e adolescentes com deficiéncia e crian-
¢as e adolescentes negros, assim como a 1* Conferéncia Nacional da Juventude, de
2008, deliberou politicas especificas para jovens negros, jovens deficientes, jovens
mulheres e jovens LGBT. O mesmo acontece nas conferéncias nacionais de politicas
publicas para mulheres, nas quais sao deliberadas diretrizes para mulberes negras,
mulberes indias, mulberes jovens, entre outras. Também as conferéncias nacionais
de direitos das pessoas com deficiéncia deliberam politicas setoriais inclusivas para
cegos, surdos, mudos, deficientes fisicos e, entre estes tltimos, cadeirantes.

Os exemplos citados indicam que: 7) as politicas de minorias tendem a ser
transversais em seu contetdo; ii) as conferéncias nacionais de minorias constituem
espago de deliberacao de politicas especificas para determinados grupos minoritd-
rios definidos pelas suas singularidades, mas também de politicas setoriais inclusivas
de cariter inerentemente transversal; e 777) os grupos sociais e culturais minoritdrios
participam e se fazem representar nio apenas nas conferéncias nacionais destinadas
a deliberagao de politicas que lhes sao especificas, mas também em outras que tra-
tam prioritariamente de politicas destinadas a outras minorias sociais e culturais.

O dltimo argumento citado é, na verdade, extensivel também as conferéncias
nacionais pertencentes a outros conjuntos tematicos, isto é, que nio se destinam
a deliberar politicas para grupos sociais e culturais minoritérios. E assim que, por
exemplo, na Conferéncia Nacional de Educac¢io, em 2010, foram deliberadas dire-
trizes para politicas destinadas ao acesso dos negros e dos indios nas universidades,
a extensao do sistema nacional de educacio aos quilombolas, entre outras politicas
setoriais destinadas a promover a inclusdo de grupos minoritdrios. Outra drea de
politica universal objeto de deliberagio em conferéncias nacionais que sistematica-
mente aprovam diretrizes que contemplam demandas de minorias é a satde, que,
desde 1992, reforga politicas com objetivo de, por exemplo, promover a revisao dos
curriculos profissionais adequando-se as caracteristicas étnico-culturais das popula-
¢oes, especialmente dos povos indigenas. Este tltimo grupo, a propdsito, conta com
conferéncias especificas nas 4reas de satide e educagio: a Conferéncia Nacional de
Satde Indigena — que existem desde 1986 — e a Conferéncia Nacional de Educacio
Escolar Indigena — que teve a sua primeira edi¢ao em 2009.

As diretrizes aprovadas em conferéncias nacionais que tém por objeto a
deliberagio de politicas universais, como as de educacio — em suas vérias categorias:
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educagio bdsica, educacio profissional e tecnolégica, educagio indigena, além
da conferéncia nacional de educacio — e satide — em todas as suas categorias: satide
mental, satide bucal, satide do trabalhador, satide ambiental, satide indigena, além
das conferéncias nacionais de satide —, vém ao longo dos dltimos anos con-
templando cada vez mais politicas especificas destinadas a inclusao das minorias
sociais e culturais — por exemplo, nos dois casos citados, promovendo o acesso
de tais minorias ao Sistema Nacional de Educacio (SNE) e ao Sistema Unico de
Satde (SUS). Isto poderia ser explicado tanto pela progressiva ampliagao e pelo
fortalecimento das entidades da sociedade civil de defesa dos direitos das mino-
rias, como pela experiéncia que estas vém ganhando nas conferéncias nacionais
destinadas a deliberar suas politicas especificas e que lhes permite vocalizar suas
demandas em outros espagos participativos que tratem de questdes de seu interesse.
Ao lado das conferéncias nacionais de minorias, contudo, o principal espago
participativo que os grupos sociais e culturais minoritdrios vém encontrando para
expressar suas demandas sdo as conferéncias nacionais de direitos humanos, con-
forme se poderd ver adiante.

Se os grupos minoritdrios demandam a sua inclusdo nas deliberagées de poli-
ticas setoriais como satide e educagio, qual a natureza das demandas que expressam
nas conferéncias nacionais que se destinam a prover diretrizes para a formulagio de
politicas especificas para eles? Analisando-se as demandas aprovadas em plendria
final, isto é, aquelas que resultam como diretrizes das conferéncias nacionais e como
tais sao divulgadas em seus documentos finais, pode-se afirmar que sao, substancial-
mente, de trés tipos: 7) diretrizes de inclusio em politicas setoriais; 77) diretrizes de
ampliagdo de politicas especificas; e 77i) diretrizes de politicas gerais.

Tome-se como exemplo as conferéncias nacionais de promogio da igual-
dade racial, que, das conferéncias de minorias, s3o as que, em média, aprovam
mais diretrizes em suas plendrias finais. A 1* Conapir, em 2005, aprovou cerca de
1.068 diretrizes. Entre elas, encontram-se como diretrizes inclusivas, por exem-
plo, “criar lei que garanta o ensino de culturas indigenas nas escolas puablicas”
(1* Conapir, 2005) ou “criar programas de satde, conscientiza¢io e prevengio
de doengas voltados para mulheres negras e comunidades tradicionais vitimas de
violéncia” (2* Conapir, 2009). Nos dois casos, o objetivo da diretriz parece ser a
inclusao dos grupos em politicas setoriais de educagio e satide — em muitos casos,
mas nem sempre, jd existentes. Ja das diretrizes especificas seriam, por exemplo,
“criar cotas para as populacoes negras, indigenas e remanescentes quilombolas
em todos os concursos ptblicos” (1* Conapir, 2005) ou “instituir 20 de novem-
bro, Dia da Consciéncia Negra, feriado nacional” (1* Conapir, 2005). O que se
encontra em jogo aqui sio claramente politicas que visam promover ou ampliar
interesses especiﬁcos dos grupos em questao. Quanto as diretrizes gerais, tem-se
exemplos tao variados quanto “promover a preservacio do meio ambiente natural
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e a descontaminagdo das nascentes” (2* Conapir, 2009) ou “tornar obrigatéria a
disciplina de informdtica nos ensinos fundamental e médio” (1* Conapir, 2005).
Os dois exemplos ilustram diretrizes para politicas pablicas em geral, ou seja,
expressam demandas que escapam aos interesses do grupo enquanto grupo — e,
portanto, transcendem ao tema objeto da conferéncia.

As diretrizes das conferéncias nacionais de minorias também podem ser
classificadas, quanto a sua forma, em dois tipos: 7) diretrizes administrativas, que
expressam demandas cuja efetivaco se insere no campo de competéncias do Poder
Executivo; e 71) diretrizes legislativas, as quais apontam para competéncias legis-
lativas e requerem, a fim de que se cumpram, manifestagao do Poder Legislativo.
Continuando com exemplos das conferéncias nacionais de igualdade racial, uma
diretriz administrativa seria:

produzir material de orientagio, nas trés instdncias da administragio publica, que verse
sobre os atos, condutas, atitudes e comportamentos racistas, com vistas a informar a
populagdo sobre a aplicacio da Lei contra o Racismo e os contatos dos ministérios

publicos federal e estaduais, e os drgaos de seguranca publica (2* Conapir, 2009).

Enquanto uma diretriz legislativa versa “propor aos legislativos estaduais
e municipais a elaboracio de lei instituindo conselhos estaduais e municipais de
Politicas de Promogao da Igualdade Racial, vinculados as secretarias que desenvolvam
as referidas politicas”, ou, ainda, “aprovar projeto de lei que cria o Estatuto da Igualdade
Racial” (2* Conapir, 2009). As diretrizes administrativas e legislativas desdobram-se
em inclusivas, especificas ou gerais. Adiante, analisar-se-4 o potencial de tais diretrizes no
sentido de obterem respostas dos poderes Executivo e Legislativo.

3 AS CONFERENCIAS NACIONAIS DE DIREITOS HUMANOS
E AS POLITICAS PARA MINORIAS

Antes que as conferéncias nacionais especificamente voltadas a deliberagao de
politicas para minorias passassem a ocupar o cendrio da democracia brasileira
ap6s 2003, grupos sociais, como negros, mulheres, indios, idosos, pessoas com
deficiéncia, jovens, criancas e adolescentes ¢ LGBT faziam-se representar nas
conferéncias nacionais de direitos humanos (CNDHs) — as quais, mesmo apds
a inauguracio das conferéncias especificas de minorias, permanecem sendo um
espaco crucial de vocalizagio de demandas dos grupos minoritdrios, conforme
ainda se verd neste texto.

Com sua primeira edigio realizada em 1996, as conferéncias nacionais de direi-
tos humanos ocorreram anualmente até 2004, quando entdo passaram a ter periodi-
cidade bianual. Foi também em 2004 que sairam da al¢ada da Comissao de Direitos
Humanos da Camara dos Deputados e passaram a ser organizadas pela Secretaria
Especial dos Direitos Humanos (SEDH), em parceria com o Férum de Entidades
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Nacionais de Direitos Humanos (FENDH). Apés um rompimento das entidades
de direitos humanos da sociedade civil com o Estado, o que afetou o cardter paritdrio
das representagdes de ambos nas conferéncias nacionais e esvaziou a edi¢io de 2006,
realizou-se, em 2008, a 11* Conferéncia Nacional de Direitos Humanos que, com o
objetivo de revisar e atualizar o Plano Nacional de Direitos Humanos (PNDH), reuniu
um nimero recorde de representantes da sociedade civil, entre os quais dezenas de
entidades de defesa dos interesses de grupos sociais e culturais minoritdrios. O quadro 1
indica os grupos minoritdrios representados nas conferéncias nacionais de direitos
humanos e relaciona os anos de sua ocorréncia.

QUADRO1
Conferéncias nacionais de direitos humanos

Grupos Conferéncia Anos

1996

1997

1998

1999

2000

Negros, mulheres, indios, idosos, pessoas com

irei 2001
deficiéncia, jovens, criancas e adolescentes, LGBT Direitos Humanos

2002

2003

2004

2006

2008

Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

Além dos grupos mencionados no quadro 1, as conferéncias nacionais de
direitos humanos tratam, sistematicamente, de vdrios outros grupos de pessoas
que podem ser identificados a partir do compartilhamento de caracteristicas ou
interesses comuns — como 0s refugiados, os imigrantes, a populagﬁo carcerdria,
as vitimas de violéncia, a populagao de rua, as profissionais do sexo, entre outros.
No entanto, sdo os grupos mencionados no quadro 1 que interessam a este estudo
e que permitem efetivamente a andlise do peso das minorias nas conferéncias
nacionais de direitos humanos. Analisando as diretrizes aprovadas nas dltimas
trés edigoes (2004, 2006 e 2008), pode-se perceber que, em média, 40% tratam
de politicas que dizem respeito especificamente a algum daqueles oito grupos
minoritdrios. E o que indica a tabela 2.
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TABELA 2
Diretrizes de minorias nas conferéncias nacionais de direitos humanos
- Total de diretrizes Média das diretrizes Total de diretrizes
Ano da conferéncia o S -
de minorias de minorias (%) da conferéncia

2004 89 50,0 178

2006 19 44,2 43

2008 275 36,8 748

Total 383 39,5 969

Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

Entre as diretrizes aprovadas, voltadas especificamente para politicas concer-
nentes aos grupos minoritdrios, encontram-se aquelas de cardter administrativo ou
legislativo. A tabela 3 permite perceber que, em média, mais de 60% das diretrizes
de minorias aprovadas nas conferéncias nacionais de direitos humanos possuem
cardter administrativo, ou seja, apresentam demandas dirigidas ao Poder Executivo.
Observe-se que esta média apenas nao é mais alta em virtude dos baixos resulta-
dos da conferéncia de 2006 que, conforme j4 mencionado, deu-se em condi¢oes
bastante atipicas, encontrando-se as organizacoes da sociedade civil apartadas do
governo e, portanto, sub-representadas. O nimero elevado de diretrizes de natureza
legislativa em contraposigao as de natureza administrativa, invertendo a tendéncia
das demais conferéncias — nao apenas de direitos humanos, conforme serd mostra-
do adiante —, explica-se também pelo fato de que aquela edi¢io da conferéncia foi
organizada pela Comissio de Direitos Humanos da Camara dos Deputados, com
participagdo ainda limitada da sociedade civil — 0 que pode certamente ter restrin-
gido o escopo e o alcance das deliberagoes finais. Ademais, o nimero total de dire-
trizes aprovadas nesta conferéncia — bem abaixo da média, conforme a tabela 2 —
é, por si s6, um importante indicativo da atipicidade desta conferéncia no quadro
geral das conferéncias nacionais de direitos humanos.

TABELA 3
Diretrizes de minorias nas conferéncias nacionais de direitos humanos
Ano Diretrizes administrativas ~ Diretrizes administrativas Diretrizes legislativas Diretrizes legislativas
minorias minorias (%) minorias minorias (%)
2004 54 60,7 35 39,3
2006 7 36,8 12 63,2
2008 197 71,6 78 28,4
Total 258 67,4 125 32,6

Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.
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Foi apenas em 2008 que a sociedade civil assumiu novamente as rédeas das
conferéncias nacionais de direitos humanos ao lado do governo, fazendo-se mais
presente do que nunca. Com 60% de delegados representando a sociedade civil e
40% representando o poder ptiblico, a 11* CNDH teve preliminarmente aprovado
junto de seu Regimento Interno um “documento orientador para a sociedade civil
presente nas conferéncias estaduais e distrital dos direitos humanos”, instncias nas
quais seriam escolhidos os delegados para a etapa nacional. Este documento buscava
atender ao Artigo 8° do Regimento Interno da conferéncia, que, em seu pardgrafo
primeiro, determinava que “dentre os representantes da sociedade civil, fica reser-
vada a cota minima de 1/3 (um ter¢o) a delegados(as) que pertencam a grupos e
movimentos historicamente vulnerdveis e vitimas de violacio de direitos humanos”.
Explicando que a decisao do estabelecimento de cotas foi tomada com base “no
principio de garantir a participagio democritica de todos os segmentos e grupos
sociais na 11* Conferéncia Nacional dos Direitos Humanos” e na constatagao pro-
veniente das edigoes anteriores “sobre a necessidade de ampliar a representatividade
dos diversos grupos e segmentos sociais”, 0 documento prové alguns exemplos, afir-
mados explicitamente como nao exaustivos, de quais seriam os “grupos historica-
mente discriminados e/ou vulnerdveis” que se beneficiariam da cota minima de um
ter¢o do niimero total de delegados representantes da sociedade civil.

Sa0, na verdade, trés os exemplos contidos no referido documento de grupos
historicamente discriminados elou vulnerdveis: popula¢io negra (movimento negro);
populagio indigena (organizagdes e movimentos indigenas); e grupos e movimen-
tos com histérico de violacio de direitos — sendo estes tltimos descritos como

grupos e movimentos que em razio de caracteristicas pessoais (grupos LGBT, pes-
soas com deficiéncia, pessoas idosas), caracteristicas culturais/religiosas (ciganos/as,
comunidades de terreiro) ou em razio de diversos contextos sécio-histérico, terri-
torial e econdmico (extrativistas, seringueiros, ribeirinhos, caicaras, quebradeiras de
coco, quilombolas), tém maiores dificuldades de participagao e acesso a direitos.

Assegurada, portanto, a sua participagdo na maior e mais democrdtica
CNDH j4 realizada, os grupos minoritdrios que desde 2003 vinham se fortale-
cendo nas conferéncias nacionais destinadas a deliberagao de politicas voltadas
para as suas especificidades, asseguraram também a sua representagio: um nd-
mero expressivo das resolucoes e diretrizes para politicas publicas aprovadas pelo
plendrio da 112 CNDH trata especificamente das demandas dos grupos historica-
mente discriminados elou vulnerdveis.

Foram aprovadas na 11* CNDH 36 diretrizes, 702 resolugdes e dez mogoes,
deliberagdes das quais, pode-se afirmar depois de devida andlise, 279 tém cardter
legislativo — isto ¢, demandam, a fim de serem realizadas, intervengio do Poder
Legislativo — e 469 tém natureza administrativa — ou seja, requerem, a fim de
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serem cumpridas, agdo do Poder Executivo. Das 279 diretrizes e resolucoes de
cardter legislativo, 78, ou 27,9%, tratam especificamente de direitos das minorias
sociais e culturais tratadas neste capitulo. J4 entre as 469 diretrizes e resolugoes
de natureza administrativa, 197 — ou o equivalente a 42% — dizem respeito a
politicas especificas voltadas para aqueles grupos minoritdrios. Na média, portanto,
36,8% das deliberagoes aprovadas pela 11* CNDH contemplaram especifica-
mente os grupos sociais e culturais que ja contam desde 2003 com conferéncias
nacionais voltadas prioritariamente para a representagao de seus interesses.

Ainda que as diretrizes de natureza legislativa se deem em ndmero menor
que aquelas de cardter administrativo, as minorias aqui analisadas vém sendo
bem-sucedidas o suficiente para garantir que suas demandas especificas por leis
sempre ocupem um significativo percentual das deliberagoes desta natureza apro-
vadas pelas conferéncias nacionais de direitos humanos — desde a primeira, em
1996, quando 45,9% das diretrizes legislativas aprovadas versaram sobre mino-
rias, até a décima edigao, em 2006, quando isto foi verdadeiro em relagio a 48%.2

As tabelas 3 e 4 permitem formular a proposi¢io de que as demandas dos
grupos minoritdrios nas CNDH tendem a ser predominantemente de natureza ad-
ministrativa: os grupos reivindicam agées e programas especificos da administracao
publica federal, formulando demandas pontuais que excedem em ndmero aquelas
que, por seu cardter mais geral e abstrato, devem ser contempladas pelo Poder
Legislativo. Enquanto as diretrizes de cardter legislativo podem ser tao genéricas
quanto “criar um Programa Nacional de Enfrentamento a Intolerincia Religiosa e
discriminacdo étnico-racial”, as diretrizes de natureza administrativa clamam por
politicas pontuais como a “elaboracio de campanha macica, sistemdtica e permanente,
em todas as midias, contra qualquer forma de preconceito, estimulando o valor e o
respeito a diversidade — incluindo a diversidade religiosa e cultural”.

TABELA 4

112 CNDH: diretrizes de minorias
Natureza das deliberacoes Direitos humanos em geral Minorias Média minorias (%)
Legislativa 201 78 27,9
Administrativa 272 197 42,0
Total 473 275 36,8

Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

2. Ha excegbes, ou seja, anos em que a média cai consideravelmente. Foi o que acontece, por exemplo, em 1998,
quando a 32 CNDH tinha por objetivo apenas a revisao do Plano Nacional de Direitos Humanos (PNDH) — promulgado
em 1996 —, e em 1999 e 2003, quando as 42 e 82 conferéncias, respectivamente, tinham por objetivo deliberar sobre
politicas de seguranca publica. Cabe lembrar que, naqueles momentos, a seguranca publica n&o era uma érea de poli-
tica objeto de conferéncia nacional, o que s6 veio a acontecer em 2009, com a 12 Conferéncia Nacional de Seguranca
Publica (CONSEG).
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Em outras palavras, os grupos minoritdrios, como os jovens, por exemplo, parecem
supor que, enquanto aguardavam a aprovagio da Proposta de Emenda a Constituicio
(PEC n° 42/2008), a chamada PEC da Juventude — que viria a incluir, em julho de
2010, a palavra jovern no capitulo VII da Constituicao Federal de 1988 (CF/88), que
trata dos direitos e garantias fundamentais, a exemplo do que jd ocorria com as criangas,
os adolescentes e os idosos — ou do Plano Nacional de Juventude — Projeto de Lei (PL
n°® 4.530/2004), que prescreve um conjunto de metas sobre os direitos dos jovens a
serem cumpridas pelo Estado por meio de agoes em diversas dreas, no prazo de dez
anos, em parceria com organizagoes juvenis —, podem mais efetiva e rapidamente ser
beneficiados por politicas pontuais do Executivo para a juventude, como o Programa
Nacional de Inclusio de Jovens (ProJovem) e o Programa Universidade para Todos
(ProUni), a Praga da Juventude, o Ponto de Cultura, o Segundo Tempo, o Programa
Juventude e Meio Ambiente, entre outros exemplos.

4 POSSIVEIS IMPACTOS NO PODER EXECUTIVO

Discutiu-se na se¢do 3 um dos motivos passiveis de explicar por que os represen-
tantes dos grupos minoritdrios nas conferéncias nacionais de direitos humanos
tendem a lograr aprovar mais diretrizes de cardter administrativo do que de card-
ter legislativo. Cabe ressaltar que tal tendéncia nao se limita apenas as CNDHs,
podendo ser observada também nas conferéncias especificas de minorias em geral,
conforme revela a tabela 5.

TABELA 5
Conferéncias de minorias: natureza das deliberacdes
- Diretrizes D!rgtr\ze§ Diretrizes D|lretr|ges Total de
Conferéncia Ano S administrativas - legislativas s
administrativas o legislativas N diretrizes
(%) (%)
. . 2006 164 58,6 116 41,4 280
Direitos da pessoa idosa
2009 7 53,8 6 46,2 13
Direitos da pessoa 2006 182 60,3 120 39,7 302
com deficiéncia 2008 40 81,6 9 18,4 49
LGBT 2008 96 62,7 57 37,3 153
Povos indigenas 2006 96 45,3 116 54,7 212
Politicas publicas 2004 75 56,0 59 44,0 134
para as mulheres 2007 379 74,8 128 25,2 507
2003 128 88,9 16 " 144
Direitos da crianca 2005 60 72,3 23 27,1 83
e do adolescente 2007 24 70,6 10 29,4 34
2009 61 55,0 50 45,0 m
N . . 2005 1.020 95,5 48 4,5 1.068
Promogéo da igualdade racial
2009 745 87,6 105 12,4 850
Juventude 2008 81 53,6 70 46,4 151
Total 3.158 71,2 933 22,8 4.091

Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.
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Os dados revelam, para as conferéncias nacionais especificas de minorias, uma
média de diretrizes de natureza administrativa aprovadas ainda superior aquela
encontrada nas conferéncias de direitos humanos: 77,2% das deliberacoes resultantes
das conferéncias desta natureza ocorridas desde 2003 demandaram algum tipo de
resposta do Poder Executivo. E interessante observar que sio as dreas que se tornaram
objeto de politica publica mais recentemente, como juventude, que apresentam um
resultado mais equilibrado na distribui¢ao de demandas entre o Executivo (53,6%)
e o Legislativo (46,4%) — revelando claramente, uma ainda maior necessidade de
afirmacio dos jovens como sujeitos de direitos e da institucionalizagao da juventude
como uma politica de Estado, requerendo-se, para tanto, a consolidagio de um novo
marco legal. Apesar, contudo, do equilibrio aparente, a 1* Conferéncia Nacional
de Juventude, de 2008, aprovou menos diretrizes (70) do tipo “aprovar a PEC da
Juventude” ou “aprovar o Estatuto da Juventude” e mais (81) do tipo “garantir em
todos os niveis e modalidades de ensino a merenda escolar para a juventude e os
estudantes’, “qualificar a juventude nas dreas ambientais, utilizando recursos como
os do FAT, entre outros, para atuar em projetos de educacio ambiental”, ou “ampliar
e qualificar os programas e projetos de esporte, tais como os programas de esporte
e lazer da cidade, bolsa atleta e segundo tempo”. Por sua vez, dreas de politicas mais
institucionalizadas, como aquelas para criangas e adolescentes, que contam desde
1997 com conferéncias nacionais para deliber-las, parecem figurar entre as que
aprovam os mais altos percentuais de diretrizes de cardter administrativo, indicando
que seu marco legal encontra-se mais estabelecido. E interessante observar que,
das conferéncias nacionais de direitos da crianca e do adolescente ocorridas desde
2003, apenas a ultima, realizada em 2009, apresenta uma distribui¢o de demandas
aos dois poderes mais equilibrada, aumentando a média de diretrizes de natureza
legislativa aprovadas (45%, contra 11,1% em 2003). Cabe verificar se a realizacao
da 1* Conferéncia Nacional de Juventude em 2008 — que transformou os jovens,
ao lado das criancas e adolescentes, em sujeitos de direitos e objeto de politicas —
implicou, em alguma medida, a necessidade de revisao do marco legal anterior.

E importante notar que as possiveis explicacbes para a tendéncia 2
prevaléncia de diretrizes aprovadas de cardter administrativo sobre aquelas de
natureza legislativa nio devem permitir a este estudo inferir que esteja em jogo
apenas algum tipo de preferéncia forte, entre os delegados — os participantes com
direito a voto — das conferéncias nacionais, por politicas pontuais e especificas do
que por leis gerais e abstratas. Tampouco seria pertinente a inferéncia de que tais
participantes simplesmente consideram mais efetiva e mais rdpida uma potencial
resposta do Executivo que do Legislativo. Para além do fato de que, naturalmente,
alguns consensos em torno de politicas demandem tempo para serem formados
no Legislativo — o que se deve nao apenas ao rito imposto pelas diversas etapas
do processo legislativo e regras que o disciplinam, mas também 3as eventuais
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coalizdes necessdrias para aprové-las, além de outras varidveis —, é preciso lembrar
que muitas das demandas de natureza administrativa requerem justamente a
implementacio de politicas j4 estabelecidas em lei.

Especificamente no que toca aos grupos minoritdrios, a proposi¢io citada
anteriormente parece ser tanto mais verdadeira. As conferéncias de minorias sio,
nao casualmente, muitas vezes referidas como conferéncias de direitos — e, afinal,
algumas delas trazem isto no nome: conferéncia nacional de direiros da pessoa
idosa, conferéncia nacional de direitos da pessoa com deficiéncia, conferéncia na-
cional de direitos da crianca e do adolescente. Muitos destes direitos — como os
relativos as criangas, aos idosos e as pessoas com deficiéncia — jd sio constitucio-
nalmente assegurados. No entanto, trata-se de direitos sociais e culturais que, por
sua natureza juridica, implicam maiores dificuldades de aplicagdo e concretizagao.
Dai que, muitas vezes, as diretrizes de cardter administrativo dos grupos minoritd-
rios demandam a concretizagdo de direitos jd assegurados em lei ou a implemen-
tagao de politicas ji existentes. Este parece ser o caso, por exemplo, das seguintes
diretrizes de natureza administrativa:

efetivar a implantagdo da Lei Federal n° 11.525/2007, que torna obrigatério o ensino
dos direitos da crianca e do adolescente no Ensino Fundamental, incluindo o ensino
médio tendo como referéncia o Estatuto da Crianca e do Adolescente e as Convengoes
Internacionais (72 Conferéncia Nacional de Direitos da Crianca e do Adolescente, 2009);

fortalecer o Programa de Satde da Familia (PSF), ampliando sua cobertura atra-
vés da implantagio de mais equipes em todos os municipios do Pais e Conselhos
Gestores locais, qualificando continuamente os profissionais e provendo a comple-
mentagio da multidisciplinaridade das equipes para atendimento integral da sadde
da crianca e do adolescente e da familia (4* Conferéncia Nacional de Direitos da
Crianca e do Adolescente, 2003).

Contando j4 com leis que garantem seus direitos e preservam seus interesses,
os grupos minoritdrios tenderiam eventualmente a priorizar a aprovagao de dire-
trizes de natureza administrativa, em detrimento daquelas de cardter legislativo.
O que ndo impede, todavia, que demandem que a implementacio de determinadas
politicas se dé de uma ou outra forma a ser assegurada por lei. Este seria o caso, por
exemplo, da seguinte diretriz de natureza legislativa: “garantir por meio de emenda
constitucional o percentual vinculado aos Fundos da Infincia e da Adolescéncia
(nas trés esferas), promovendo a participacio dos conselhos na elaboragao do or¢a-
mento” (6* Conferéncia Nacional de Direitos da Crianca e do Adolescente, 2007).

Os argumentos e exemplos citados anteriormente permitem formular mais
uma proposi¢ao: por mais que o objetivo precipuo das conferéncias nacionais seja
prover diretrizes paraaformulacao de politicas publicas, estas acabam por revelar-se
também: i) fonte de diretrizes para a implementagio de politicas jd formuladas;
e ii) instAncias de monitoramento de politicas jd implementadas. As conferéncias
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nacionais impactam, assim, nas vdrias fases do ciclo de politicas publicas e,
pode-se afirmar, vém desde 2003 transformando a forma de se fazer — formular,
implementar e controlar —politicas publicas no Brasil.

Outro fator a explicar a tendéncia a prevaléncia de diretrizes de cardter
administrativo sobre as de natureza legislativa diz respeito ao fato de que, no caso
dos grupos sociais e culturais neste capitulo analisados, todos contam com o que se
pode chamar de uma representagio participativa nos conselhos nacionais de politicas
publicas. Desde 2003, cada uma das minorias ora em andlise ¢ objeto de um conselho
nacional especifico, que conta com a participagio em regra paritdria — porém, em
alguns casos, majoritdria — de entidades da sociedade civil que representam os seus
interesses: os negros, no Conselho Nacional de Promog¢io de Igualdade Racial
(CNPIR); as mulheres, no Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (CNDM); os
LGBTs, no Conselho Nacional de Combate a Discriminagao (CNCD); as pessoas com
deficiéncia, no Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncia
(Conade); os idosos, no Conselho Nacional dos Direitos do Idoso (CNDI); as criancas
e os adolescentes, no Conselho Nacional dos Direitos das Criangas e dos Adolescentes
(Conanda); os jovens, no Conselho de Juventude (Conjuve); e, ainda, os indios, na
Comissao Nacional de Politica Indigenista (CNPI), que se encontra em processo de
conversdo em conselho nacional, tendo sido criada justamente com a competéncia
de, entre outras, “elaborar anteprojeto de lei para criagio do Conselho Nacional de
Politica Indigenista, que deverd integrar a estrutura do Ministério da Justica’.

Os conselhos nacionais de politicas pablicas tém papel determinante nas
conferéncias nacionais, e estas dificilmente podem ser inteiramente compreendi-
das sem se levar em conta o papel daqueles. Os conselhos nacionais — vérios deles,
diga-se de passagem, criados ou reformulados a partir de demandas apresentadas
em conferéncias nacionais — atuam junto as causas e aos efeitos das conferéncias:
por fazerem parte da estrutura dos ministérios e das secretarias que as convocam,
os conselhos frequentemente participam de sua organizacio e seus membros tém
papel ativo em sua realizacio; por terem cardter muitas vezes deliberativo, atuam
na formulagio, na implementagio e no monitoramento das politicas publicas
demandadas nas conferéncias nacionais.

E assim que, por exemplo, o CNDI “tem por finalidade elaborar as diretrizes
para a formulagdo e implementacio da politica nacional do idoso (...) bem como
acompanhar e avaliar a sua execucio” (Brasil, 2004); o CNDM “tem por finalidade
(...) formular e propor diretrizes de agdo governamental voltadas & promogao dos
direitos das mulheres e atuar no controle social de politicas publicas de igualdade
de género” (Brasil, 2008); e o CNPIR “tem por finalidade propor, em ambito
nacional, politicas de promogao da igualdade racial com énfase na populagio
negra e outros segmentos étnicos da populagao brasileira (...) ampliando o processo
de controle social sobre as referidas politicas” (Brasil, 2003).
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Os conselhos nacionais de politicas publicas sao, portanto, instincias que dao
continuidade ao trabalho das conferéncias nacionais durante os seus intersticios, seja
garantindo que as demandas nelas apresentadas convertam-se em politicas — por
meio, por exemplo, de mogdes de apoio a projetos de lei —, seja promovendo a
execugdo destas — por meio, por exemplo, dos atos normativos que lhes sio préprios,
as resolugdes —, seja as monitorando — por meio, por exemplo, de suas reunides ordindrias
e extraordindrias, bem como de seus grupos de trabalho e comissoes internas.

E assim que, para ilustrar, o CNDI editou, em 2008, a Resolugao n° 13 que
previa “obrigar o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, diante
do disposto no Artigo 1° desta Resolucio, a revogar o dispositivo n® 3 Familia
Acolhedora da Portaria n® 73, de 10 de maio de 2001, que prevé a modalidade
familia acolhedora para idosos” (CNDI, 2008). E, por exemplo, em 2005, teve
entre as suas deliberacoes:

conduzir o processo para a criagio de uma coordenadoria nacional do direito do
idoso, (...) fomentar a criagio de conselhos municipais nos 106 municipios com
mais de 200 mil habitantes no ano de 2005, (...) elaborar cartilhas, folder, cartaz,
divulgando os principais direitos do estatuto do idoso, (...) fazer um monitoramento,
uma avaliagio da situagio das condigoes de vida dos idosos institucionalizados,
inclusive do préprio recurso que o governo federal estd investindo nessas instituicoes,
(..) apresentar mogao de apoio ao PL 112 de 2004, que altera o Artigo 13 da Lei
10.741/2003, Estatuto do Idoso, para atribuir aos defensores publicos o poder de
referendar transagoes relativas a alimentos, (...) propor alteragio do Artigo 40 da Lei
10.741/2003 sobre a reserva de vagas para idosos nos transportes coletivos urbanos,
e realizar a 1* Conferéncia Nacional do Idoso.

ultima determinacio citada, ou seja, a realizacao de conferéncias nacionais,

A tltima det ¢ao citad lizagdo d f

figura tanto em deliberacoes como em resolucoes dos conselhos nacionais e, em
g ¢ ¢

alguns casos, chega a figurar entre as competéncias e atribuicdes previstas em seu

decreto de criagdo. Estes sio os casos, por exemplo, do CNPIR, em cujo decreto

de criagao (Decreto n°4.885/2003) prevé-se “propor a realizagio e acompanhar o

processo organizativo da conferéncia nacional de promocio da igualdade racial”

rasil, , Artigo 22, inciso ,eda , que, com seu cardter provisorio,

Brasil, 2003, Artigo 2° VI), e da CNP]I, q t

foi criada com a fungio de, entre outras, “acompanhar e colaborar na organizagao

e realizagio da 1* Conferéncia Nacional de Politica Indigenista” (decreto de 22

de marco de 2006, Artigo 2°, inciso 1I). As conferéncias nacionais, em particular

seu impacto na formulagio, implementagio e controle de politicas publicas, nao

podem, portanto, ser compreendidas de forma dissociada dos conselhos nacionais.

Se o papel dos conselhos nacionais explica em parte a tendéncia & prevaléncia
de diretrizes de cardter administrativo — entre aquelas aprovadas nas conferéncias
nacionais de direitos humanos (pelos grupos minoritdrios ou nao), mas também
em outras conferéncias, particularmente de minorias —, este ¢ apenas um sintoma

’

do qual a prépria natureza das conferéncias nacionais é a verdadeira causa.
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As conferéncias nacionais sio, afinal, instancias participativas e deliberativas des-
tinadas a prover diretrizes para a formulacio de politicas publicas para o pais.
Tendo como ponto de partida o Poder Executivo, que as convoca por meio de
decretos presidenciais e atos normativos de seus ministérios e secretarias, as con-
feréncias nacionais o tém também como seu natural ponto de chegada. Se ¢é o
Executivo o poder do Estado responsavel por formular e implementar politicas
publicas, e se ele convoca e organiza as conferéncias nacionais justamente com
esta finalidade, parece ser natural que as diretrizes aprovadas tendam a demandar
mais a a¢do do Executivo a fim de serem cumpridas.?

E o Executivo vem buscando atender estas demandas seja, conforme breve-
mente ilustrado anteriormente, por meio da agio dos ministérios, das secretarias
e, especialmente, dos conselhos que trabalham em articulacio direta com as
conferéncias nacionais, seja mediante a formulagio de politicas publicas, seja
mediante decretos presidenciais. Se se analisar apenas os decretos presidenciais —
excluindo os demais atos normativos da administra¢do publica federal, como
portarias, regulamentos, instrugées normativas etc. —, pode se observar um
crescimento exponencial de politicas para minorias e direitos humanos a partir
de 2003, quando comegam a ser realizadas as conferéncias nacionais voltadas
especificamente aos grupos analisados neste capitulo. E o que mostra o grifico 4.

GRAFICO 4
Decretos presidenciais sobre minorias e direitos humanos (2003-2010)
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Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

3. Como disse o presidente Lula em entrevista ao portal Terra: “Todas as politicas minhas sdo decididas (...). Ja foram
72 conferéncias nacionais, conferéncias que comecam &4 no municipio, vao para o Estado e vém pra ca. De algumas
conferéncias participaram 300 mil pessoas até chegar na conferéncia nacional. E ai nds decidimos as politicas publi-
cas” (Lula..., 2010).
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Considerando-se apenas os decretos presidenciais emitidos a partir de 2003,
nota-se um aumento muito significativo a partir de 2006, que ¢ justamente o
ano no qual as conferéncias nacionais especificas de minorias passam a ocorrer
a uma média de trés ao ano (a.a.), conforme visto anteriormente neste capitulo,
quando da andlise do gréfico 2. O grifico 4 — que mostra a distribuigao temporal
dos decretos presidenciais que tratam dos mesmos temas das diretrizes aprovadas
nas conferéncias de minorias e direitos humanos no periodo entre 2003 ¢ 2010 —,
deixa claro, quando analisado em paralelo ao grafico 2 — que mostra a evolugao
das conferéncias nacionais de minorias —, que a producio de politicas pelo Poder
Executivo tem crescido de forma proporcional ao incremento das conferéncias
nacionais que tem por foco os grupos minoritdrios tratados neste capitulo.*

Em 2003, quando tiveram lugar apenas a Conferéncia Nacional de Direitos
Humanos e a Conferéncia Nacional de Criancas e Adolescentes, somente doze
decretos presidenciais relativos a questoes de minorias e direitos humanos
foram promulgados. Em 2005, quando se realizou a 1* Conferéncia Nacional
de Promogio da Igualdade Racial, apds jd ter ocorrido em 2004 a 1* Conferéncia
Nacional de Politicas para Mulheres, o nimero de decretos sobre minorias e
direitos humanos promulgados foi de 44. J4 no ano seguinte, em 2006, apds
estas duas novas conferéncias ocorridas nos dois anos anteriores, realizaram-se
trés novas conferéncias especificas de minorias — povos indigenas, pessoas com
deficiéncia e pessoas idosas —, e entdo o nimero de decretos subiu para 168.
A partir dai a média anual de trés conferéncias especificas de minorias, interca-
ladas pela bianualidade das conferéncias de direitos humanos, foi acompanhada
por um crescimento gradativo dos decretos presidenciais sobre estes temas, até
que se alcancou, em 2009, um total de 224.

Certamente, o fato de um decreto presidencial tratar do mesmo contetido
das diretrizes das conferéncias nacionais nio ¢ suficiente, por si sd, para que se
conclua que, ao formular tal politica, o presidente busque efetiva e deliberadamente
responder as demandas vocalizadas pelas minorias nas conferéncias nacionais. Mas
tal fato é, certamente, suficiente para fundamentar o argumento de que as diretrizes
das conferéncias nacionais funcionam como uma base informacional que tem
o potencial de influenciar a formulagao de politicas pelo Executivo, bem como
a producio legal do Legislativo (Pogrebinschi e Santos, 2011). Isto parece

4. Os dados do grafico 4 foram gerados a partir do cruzamento do contetido de diretrizes aprovadas nas conferéncias
nacionais e decretos promulgados pelo Poder Executivo federal entre janeiro de 2003 e setembro de 2010. Quanto
as diretrizes, foram consideradas aquelas de natureza administrativa aprovadas nas conferéncias de minorias, além
das diretrizes sobre minorias aprovadas nas conferéncias nacionais de direitos humanos que também possuem carater
administrativo. Com base no contetido deste conjunto de diretrizes, identificaram-se quais decretos presidenciais promul-
gados no periodo que tratam das mesmas demandas, e com 0 mesmo sentido aprovado nas mencionadas conferéncias
nacionais. Naturalmente, um mesmo decreto presidencial pode corresponder a mais de uma diretriz, porém, no gréfico 4,
cada decreto foi contado apenas uma vez.

5. Para 2010, identificaram-se 206 decretos, porém os dados ndo abrangem os trés dltimos meses do referido ano.
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ainda tanto mais verdadeiro quando se observa nio apenas a coincidéncia subs-
tantiva entre o conteido das diretrizes das conferéncias e as politicas adotadas
pelo governo no periodo, mas também a coincidéncia temporal entre a ocorréncia
das conferéncias nacionais e o aumento do volume de politicas que tém por objeto
os mesmos temas deliberados naquelas instincias participativas.

Os nimeros anteriormente citados permitem concluir que os grupos fizeram-
se progressivamente representados nas decisoes do Poder Executivo ao longo do
governo Lula (2003-2010), provando serem os beneficidrios finais de politicas que
promovem os seus interesses e garantem os seus direitos. No entanto, a inclusao das
demandas dos grupos minoritdrios no processo politico-decisério brasileiro deve ser
apreciada ndo apenas quantitativamente, mas também qualitativamente. Por mais
expressivo que seja o niumero de decretos presidenciais que promulgaram nos ulti-
mos anos politicas publicas convergentes com as demandas expressas pelas minorias
nas conferéncias nacionais, sabe-se que alguns deles sao por si s6s demasiadamente
abrangentes para contemplar dezenas destas demandas.

O mais conhecido exemplo de politica nacional que, por meio de um tnico
decreto presidencial, busca atender simultaneamente a uma grande gama de deman-
das vocalizadas pelos grupos minoritrios nas conferéncias nacionais é certamente o
PNDH 3. O PNDH 3, promulgado com o Decreto n° 7.037, de 21 de dezembro
de 2009, nio se limitou a uma atualizacao dos anteriores, PNDH 1 e PNDH 2, mas
os revisou substancialmente, fazendo com que as suas 25 diretrizes, 82 objetivos
estratégicos e 521 agoes programdticas refletissem as demandas de cerca de 55 con-
feréncias nacionais realizadas durante o governo Lula, em especial a 11* CNDH e
todas as vinte conferéncias especificas de minorias realizadas desde 2003.

Quanto aos negros, dois decretos conhecidos que afetam positivamente diver-
s0s outros grupos sociais e culturais minoritdrios, contemplando muitas demandas
vocalizadas em conferéncias nacionais — especialmente no segundo caso —, sio o
Decreto n°4.886, de 20 de novembro de 2003, que instituiu a Politica Nacional
de Promocao da Igualdade Racial (PNPIR) e o Decreto n® 6.872, de 4 de junho de
2009, que aprovou o Plano Nacional de Promogao da Igualdade Racial (Planapir) e
instituiu 0 Comité de Articulagao e Monitoramento (CAM) do Planapir.

No caso especifico das mulheres, sdo de notar o I Plano Nacional de Politicas
para Mulheres (PNPM), promulgado pelo Decreto n°®5.390, de 8 de margo
de 2005, ¢ o II PNPM, promulgado com o Decreto n°6.387, de 5 de margo de
2008. O I PNPM afirma, em sua apresentagao, ser resultado da I Conferéncia
Nacional de Politicas para as Mulheres, que, ao ser realizada em julho de 2004,
estabeleceu-se como “um marco na afirmacio dos direitos da mulher e mobilizou,
por todo o Brasil, cerca de 120 mil mulheres que participaram, diretamente, dos
debates e apresentaram as propostas para a elaboracio do Plano Nacional de Poli-
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ticas para as Mulheres”. No mesmo sentido, o I PNPM afirma em sua apresentacio
ser “resultado da mobilizagao de quase 200 mil brasileiras que participaram, em
todo o pais, das conferéncias municipais e estaduais, e elegeram 2.700 delegadas a
2 Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres (226 CNPM), realizada em
agosto de 20077,

Estes sdo apenas alguns exemplos notdveis, que nao se pretendem de
modo algum exaustivos, do potencial de conversio das diretrizes de natureza
administrativa das conferéncias nacionais de minorias e das conferéncias nacionais
de direitos humanos em politicas publicas formuladas e implementadas pelo
Poder Executivo federal. Por mais que o escopo principal das conferéncias seja
o provimento de insumos para a formulagio de politicas nacionais, os planos e
programas nacionais que contemplam as demandas expressas pelos grupos sociais
e culturais minoritdrios sdo complementados por diversos outros decretos que os
regulamentam, assim como sio tornados tanto mais amplos como mais especificos
por uma vasta gama de atos normativos — como resolu(;(')es, portarias, instrugoes
normativas, circulares, pareceres e outros atos da administragao publica federal —
que privilegiam politicas setoriais e agdes pontuais que buscam tornar concretas
as deliberagdes das conferéncias nacionais.

A mensuragao exata do quanto precisamente as conferéncias nacionais
determinam a agenda de politicas puablicas no Brasil certamente requer andlise
mais aprofundada e rigorosa. No entanto, os argumentos e dados apresentados
nas dltimas pdginas indicam que estas priticas participativas encontram repercussio
no Poder Executivo, que cada vez mais se mostra inclusivo e responsivo as
demandas dos grupos minoritdrios — e, tdo importante quanto isso, redesenha-se
institucionalmente, em particular no que tange ao seu modo de formular,
implementar e monitorar politicas ptblicas. O Poder Executivo se mostra, neste
sentido, mais nclusivo, ao criar progressivamente mais espagos de participagiao
para os grupos minoritdrios — o que pode ser medido pelo nimero crescente de
conferéncias nacionais voltadas especificamente a deliberagio de politicas para
minorias instauradas a partir de 2003. Além disso, o Poder Executivo se mostra
mais responsivo, ao progressivamente representar os interesses dos grupos
minoritdrios — o que pode ser medido pelo niimero crescente de politicas formuladas em
decretos presidenciais convergentes com as demandas deliberadas por tais grupos
nas conferéncias nacionais. Vé-se, assim, que & medida que os grupos minoritarios
tém seus canais de participacio alargados, aumenta também a sua representagio.
Ao incluir os grupos minoritdrios no processo politico-decisério, o Executivo se
torna um poder mais responsivo — e certamente também mais democrético.
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5 POSSIVEIS RESPOSTAS DO PODER LEGISLATIVO

A discussao das pdginas anteriores deste texto sustentou a proposi¢ao de que as
deliberagoes finais das conferéncias nacionais de minorias e de direitos humanos
tendem a aprovar expressivamente mais diretrizes de natureza administrativa do que
de natureza legislativa — ou, em outras palavras, expressam quantitativamente mais
demandas por politicas a serem formuladas e implementadas pelo Poder Executivo,
por meio de agdes e programas executados pelas mais variadas instincias da adminis-
tragao publica federal. No entanto — e a despeito dos argumentos apresentados nas
tltimas pdginas a fim de explicar por que os resultados maiores de diretrizes admi-
nistrativas sdo esperados e em alguma medida previsiveis —, o volume de diretrizes
de natureza legislativa aprovadas ¢, ainda assim, muito significativo.

Conforme visto anteriormente na tabela 5, as diretrizes de natureza legisla-
tiva aprovadas pelas conferéncias nacionais especificas de minorias perfazem uma
média de 22,8%, totalizando cerca de 933 demandas dirigidas ao Poder Legislativo
como resultado das deliberagoes conjuntas entre sociedade civil e governo realizadas
nas quinze conferéncias nacionais respectivas ocorridas desde 2003. A tabela 3,
por sua vez, mostrou que, consideradas as tltimas trés edicoes das conferéncias
nacionais de direitos humanos (2004, 2006 ¢ 2008), das diretrizes aprovadas
concernentes as minorias, um percentual de 32,6% tinha natureza legislativa,
isto é, expressavam cerca de 125 demandas cuja satisfagao insere-se no campo de
competéncias do Poder Legislativo.

Entre as diretrizes que versam sobre minorias, aprovadas nas conferéncias
nacionais especificas e nas de direitos humanos, cerca de um quarto possui natureza
legislativa. Assim, por mais que as minorias, por vdrias razoes, tendam a demandar
mais do Executivo, e as conferéncias nacionais destinem-se precipuamente a prover
diretrizes para as politicas pablicas a serem formuladas e implementadas por ele, é
bastante significativo o percentual de demandas dirigidas pelos grupos minoritdrios
ao Poder Legislativo. Estas demandas indicam, antes de tudo, que, por mais dvidos
que estejam os grupos por agoes e programas do Executivo, encontra-se ainda em
aberto a necessidade de sua incluso formal, da garantia legal de muitos de seus
direitos, além da conversao de politicas de governo em politicas de Estado. Resta,
agora, verificar como se ddo as respostas do Parlamento as demandas que lhe sio
dirigidas pelos grupos sociais minoritdrios.

Em pesquisa anterior, que realizava um diagnéstico geral das oitenta
conferéncias nacionais de politicas publicas de natureza deliberativa ocorridas no
Brasil entre 1988 ¢ 2009, a fim de mensurar seu impacto no Poder Legislativo,
Pogrebinschi (2010a), constatou-se que as conferéncias que tratavam de temas
relativos as minorias sociais e culturais destacavam-se seja pelo seu crescente
nimero de ocorréncias, seja pela elevada quantidade de diretrizes de cardter
legislativo deliberadas, seja, enfim, pelo significativo efeito presumivel destas
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tltimas na atividade legiferante do Congresso Nacional. Naquele momento,
tais constatagoes originaram-se da comparacio entre os resultados obtidos, no
Legislativo, pelo conjunto temdtico de conferéncias de minorias com os demais.
Mesmo sem considerar que uma parte significativa dos resultados legislativos
encontrados para as conferéncias nacionais de direitos humanos versavam
também sobre minorias, apenas o conjunto de conferéncias especificas voltadas
para os grupos minoritdrios ji apresentava nimeros surpreendentes, conforme
pode ser conferido nos graficos 5 e 6.°

GRAFICO 5
Projetos de lei por conjuntos tematicos — filtro qualitativo
(Em %)
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Fonte: Pogrebinschi e Santos (2011).

6. Os dados sobre o Poder Legislativo — quantidade de projetos de lei (PLs), propostas de emenda a Constituicao (PECs),
leis ordinarias, leis complementares e emendas constitucionais — utilizados nesta parte do capitulo foram gerados a partir
de um banco de dados sobre diretrizes das conferéncias nacionais consideravelmente menor do que o utilizado nas partes
anteriores deste texto. O Isegoria, banco de dados utilizado nesta parte deste capitulo, foi montado em momento anterior
— ver Pogrebinschi e Santos (2011) — e compreendia apenas 349 diretrizes legislativas para todas as vinte conferéncias de
minorias e 518 para todas as onze conferéncias nacionais de direitos humanos. Os dados sobre diretrizes das conferéncias
nacionais mencionados nas partes anteriores deste trabalho constam de atualizacéo e ampliacdo do banco anterior —
infelizmente ainda carentes de oportunidade de serem incorporados ao sistema Isegoria, que foi construido pela autora
deste capitulo com apoio da Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica e encontra-se acessivel na
internet desde maio de 2010 (www.mj.gov.br/isegoria). O novo banco de dados, que seguiu nova metodologia para a
classificacdo das diretrizes das conferéncias nacionais do que aquela usada no Isegoria, ultrapassa, conforme jé restou
demonstrado antes, 4.091 diretrizes, das quais 933 tém natureza legislativa — sendo que, na contagem utilizada para
este capitulo, sdo consideradas apenas as conferéncias nacionais realizadas desde 2003 e foram excluidas do conjunto
tematico minorias as conferéncias nacionais de comunidades brasileiras no exterior, contabilizando-se, assim, quinze
conferéncias das quais foram classificadas as diretrizes aludidas nas paginas precedentes.
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O gréfico 5 mostra que, de todas as oitenta conferéncias nacionais analisadas
naquele momento, as vinte conferéncias nacionais que tratavam especificamente de
minorias eram sozinhas responsdveis por 17,8% do universo de projetos de lei e pro-
postas de emenda a constitui¢io em trimite no Congresso Nacional no fim de 2009
cujo objeto contemplava diretrizes aprovadas nas conferéncias nacionais. Somando-se
a isto os resultados encontrados para as diretrizes das conferéncias de direitos huma-
nos (35,2% do total), tem-se que mais da metade dos projetos de leis classificados
como convergentes com as diretrizes legislativas das oitenta conferéncias nacionais
tratavam, potencialmente, de suprir demandas dos grupos minoritdrios.

No que tange nio apenas a atividade legislativa, mas & produgao efetiva do
Congresso Nacional, o gréfico 6 mostra que os grupos minoritdrios sio igualmen-
te bem-sucedidos em terem os projetos que tratam de seus interesses convertidos
em leis e emendas constitucionais: 18,3% de todas as leis (ordindrias e com-
plementares) e emendas constitucionais identificadas como convergentes com as
diretrizes legislativas das oitenta conferéncias nacionais analisadas contemplavam
em alguma medida as demandas expressas pelas minorias nos espagos participativos.
Agregando-se as leis e emendas convergentes com as diretrizes das conferéncias de
direitos humanos (43,3%), atinge-se a proporgio de 61,6%.

GRAFICO 6
Leis e emendas por conjuntos tematicos — filtro qualitativo
(Em %)
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Fonte: Pogrebinschi e Santos (2011).
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Diferentemente dos projetos de lei e das propostas de emendas a Constituigao
que foram classificados naquele momento de acordo com seu szarus ativo no
Congresso Nacional em 2009, as leis e emendas constitucionais contempladas na
base de dados abrangem o0 mesmo intervalo de tempo das conferéncias nacionais
consideradas: de 1988 a 2009. Dado que as conferéncias nacionais de minorias
s6 comegam a ocorrer a partir de 2003, resta em aberto a questdo de saber se
elas foram mesmo capazes de gerar tantas respostas do Legislativo em tdo pouco
tempo; assim como o poder de absor¢io das demandas de minorias pelas conferéncias
de direitos humanos, que se encontravam expostas a um intervalo maior de tempo,
posto que ocorrem desde 1997.

GRAFICO 7

Leis, projetos de leis e propostas de emendas a Constituicdo sobre
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Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

Os gréficos 7 e 8 permitem uma primeira aproximagdo a essas questoes.
O griéfico 7 apresenta uma distribui¢io temporal dos projetos de leis e propostas
de emendas a4 Constitui¢do convergentes com as diretrizes das conferéncias na-
cionais de minorias e de direitos humanos. O periodo analisado vai de 1997 —
quando se realizou a 1* Conferéncia Nacional de Direitos da Crianga e do
Adolescente —a 2009. Ao que se pode ver, com excegao de uma pequena retragio em
2006, o nimero de projetos sobe gradativa e consideravelmente a partir de 2003,
quando foi realizada a primeira das oito novas conferéncias nacionais especificas
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de minorias colocadas em prética pelo governo Lula. Em 2007, ano posterior a
realizacao da 1* Conferéncia Nacional de Direitos da Pessoa Idosa, da 1* CNPI
e da 1* Conferéncia Nacional de Pessoas com Deficiéncia, nota-se que o nimero
de projetos apresentados que tratam de minorias cresceu cerca de seis vezes em
relagdao a 1997. O ano de 2006 contou também com a realizagao da 102 CNDH,
0 que, certamente, contribui para este elevado resultado.

O ano de 2008 apresenta um pequeno decréscimo em relagao a 2007, e é
interessante notar que ele sucede um ano no qual, além da 6* Conferéncia Nacional
de Direitos da Crianga e do Adolescente, que jd vinha acontecendo bianualmente
desde 1997, realizou-se apenas uma nova conferéncia especifica de minorias, a 1*
Conferéncia Nacional de Politicas para Mulheres. Isto indica que, por menor que
seja, a uma retragio no numero de conferéncias nacionais de minorias realizadas
em um ano vincula-se uma retra¢do no nimero de projetos de leis que tratam de
minorias no ano seguinte. A relagio entre o nimero de conferéncias e o nimero de
projetos de leis por si s6 ja é indicativa que as conferéncias nacionais: 7) impulsionam a
atividade legislativa do Congresso Nacional; e 7Z) pautam a sua agenda, impelindo-o
a deliberar sobre determinados temas em determinados momentos.

O ano de 2009 parece também confirmar essas duas hipSteses: ao apresentar
um novo aumento em relagio a 2008, parece indicar que isto se deve a realiza-
¢ao de quatro novas conferéncias no ano anterior, quais sejam: a 2* Conferéncia
Nacional de Direitos das Pessoas com Deficiéncia, a 1* Conferéncia Nacional de
Juventude, a 1* Conferéncia Nacional de Gays, Lésbicas, Bissexuais, Travestis e
Transexuais e a 1* Conferéncia Nacional de Comunidades Brasileiras no
Exterior. Foi também em 2008 que ocorreu a 11* Conferéncia Nacional de Direitos
Humanos que, conforme visto anteriormente neste capitulo, logrou aprovar um
naimero recordista de diretrizes relativas s minorias. Como as conferéncias nacio-
nais levam alguns meses para divulgar seus resultados finais na forma de relatérios
acessiveis ao publico, ¢ razodvel esperar-se que suas diretrizes apenas comecem a
gerar efeitos meses apds a sua realizagao, de modo que o intervalo de um a dois
anos posteriores a cada qual parece bastante pertinente para se fazer esta anilise.
O ano de 2008 foi recordista em conferéncias para minorias e inaugurou trés
novos temas, além de suceder dois anos nos quais quatro novos temas haviam se
tornado objeto de conferéncia nacional. Isto pode explicar a alta taxa de sucesso
em 2009, e permite a formulagio de mais uma hipétese: as conferéncias nacionais
ii) logram inserir na agenda do Congresso Nacional 7ovos temas para apreciagao.

7. Decerto, 0 ano de 2009 padece de alguma atipicidade no contexto desta anélise. Como o levantamento de dados
foi realizado neste ano, e a cada sessao legislativa os projetos devem ser reapresentados a fim de ndo se tornarem
inativos, é de se esperar que seja 0 ano com maior niimero de resultados. Por seu turno, enquanto os anos anteriores
do intervalo de tempo analisado foram considerados em seus doze meses, 2009 foi analisado apenas até o seu terceiro
trimestre, ficando de fora dos dados todos os projetos porventura apresentados nos quatro Gltimos meses do ano.



Conferéncias Nacionais e Politicas Publicas para Grupos Minoritarios 271

O grifico 8 repete a mesma sistemdtica, desta vez distribuindo temporal-
mente as leis e as emendas constitucionais aprovadas pelo Congresso Nacional
entre 1997 € 2009 que se revelam convergentes com as diretrizes das conferéncias
nacionais de minorias e de direitos humanos. Diferentemente do grifico 6, que
apresentava apenas resultados classificados apés emprego de anélise qualitativa que
buscava filtrar apenas os projetos que contemplavam precisamente e no mesmo
sentido a demanda contida na diretriz da conferéncia nacional, o grifico 8 apre-
senta resultados derivados de uma metodologia menos rigida, na qual levanta-
ram-se todas as leis e emendas constitucionais que possuem pertinéncia temdtica
com as diretrizes das conferéncias nacionais. Como as leis promulgadas, muitas
vezes, resultam de diversos projetos apensados ao longo dos anos e reelaborados
por meio de emendas e aditivos pelos trabalhos das comissoes e pela necessidade
de se atingir consensos que permitam a sua aprovagao em plendrio e nas duas ca-
sas legislativas, a pertinéncia temdtica parece ser um critério que dé conta — além
disso tudo — da generalidade e da abstragio que caracterizam a legislacao.

GRAFICO 8
Leis e emendas a Constituicdo sobre minorias e direitos humanos —
pertinéncia tematica (1997-2009)
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Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

Diferentemente do gréfico 7, o gréfico 8 revela uma homogeneidade maior na
distribui¢do temporal de leis e emendas, embora, mais uma vez, note-se um cresci-
mento gradativo a partir de 2001, atingindo seus maiores picos em 2003, 2005 e
2008, com pequenas retragoes em 2004, 2006 e 2007 — nenhuma delas, contudo,
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reduzindo-se ao patamar existente antes de 2001. Uma andlise mais acurada do real
potencial de impacto das conferéncias nacionais na produgio legislativa dependeria
de informagées precisas sobre o tempo médio de tramitacio dos projetos de lei
e propostas de emenda 4 Constitui¢ao no Congresso Nacional no periodo trata-
do. Uma andlise qualitativa também permitiria ver se as leis e emendas aprovadas
resultam de projetos apresentados antes ou depois das conferéncias nacionais em
questdo. Isto permitiria verificar a incidéncia das hipéteses i7 e 7ii, apresentadas
anteriormente, isto ¢, saber em que medida, no que toca a legislagao aprovada pelo
Congtesso, as conferéncias nacionais sio bem-sucedidas em pautar a sua agenda,
impelindo-o a deliberar sobre determinados temas em determinados momentos, e
inserir novos temas que nao se encontravam em apreciagao.

A despeito dos limites das ferramentas disponiveis para analisé-lo, o gra-
fico 8 apresenta 2008 como o ano com o indice maior de resultados. Como jd
estimou-se que, em fungio da divulgagio de seus relatdrios finais, as conferéncias
nacionais exercam seus efeitos nos anos posteriores a sua realizagio e, somado a
isto, parece factivel pressupor que o trAimite médio de um projeto até sua con-
versdo em lei ndo seja menor do que um ano, soa razodvel supor que uma confe-
réncia nacional realizada em 2006 possa levar & aprovagio de uma lei ou emenda
a Constituigao — para os quais os procedimentos e guoruns necessirios sao ainda
mais rigidos —, cujo projeto foi baseado em suas diretrizes, em 2008. Por sua vez,
restam as situagdes nas quais os projetos de leis sdo anteriores as conferéncias e
estas precipitam a sua aprovagao, acelerando o tempo médio de tramitagio. Estes
casos ndo sao nada despreziveis, tendo em vista que as diretrizes de natureza legis-
lativa, como restou demonstrado com alguns exemplos ao longo deste capitulo,
em larga medida demandam justamente a aprovagao de projetos de leis que ja se
encontram em trimite no Congresso Nacional.

Sabendo-se que ¢ a partir de 2004 que os novos temas relativos as minorias sio
introduzidos como objeto de conferéncia nacional, somando-se as conferéncias de
direitos humanos e de direitos da crianca e do adolescente que vinham sendo
realizadas desde 1996 em cardter anual e bianual, respectivamente. Em 2004,
passam a integrar o universo temdtico das conferéncias nacionais as politicas
publicas para mulheres, seguidas, em 2005, das politicas de promogio da igualdade
racial, em 2006, das politicas para idosos, pessoas deficientes e povos indigenas
e, em 2008, das politicas para gays, lésbicas bissexuais, transexuais e travestis, e
também para a juventude. Se, por um lado, sabe-se que uma das principais
reivindicagoes legislativas desta ultima, a 1* Conferéncia Nacional de Juventude,
s6 veio a se materializar em 2010, com a aprovagao da chamada PEC da Juventu-
de, por outro, sabe-se também que a conversao em lei de diversos projetos de lei
apoiados na forma de diretrizes legislativas pela 1* Conferéncia Nacional de Gays,
Lésbicas, Bissexuais, Transexuais e Travestis — por exemplo, “aprovar imediatamente
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o Projeto de Lei 122/06 que criminaliza a homofobia, o PL 1.151/96 que garante o
direito de parceria civil entre pessoas do mesmo sexo, o PLC 72/2007 que autoriza
a mudanga de nome para as pessoas transexuais e apoio ao PL denominado
Estatuto da Familia” — ainda nao se concretizou. Se tempo ainda nio houve para
tanto, certamente houve para que as novas conferéncias nacionais especificas de
minorias, somadas as de direitos humanos e direitos das criancas e dos adolescentes,
tenham contribuido para o aumento crescente na quantidade de leis e emendas
sobre minorias a partir de 2001 — sobretudo, se se considerar o potencial das conferéncias
nacionais de acelerar o tempo médio de trimite e precipitar a aprovacio de projetos
convertendo-os em diplomas legais promulgados.

6 PARTICIPACAO COMO REPRESENTACAO

Com a sua primeira edi¢io datada de 1941, as conferéncias nacionais de politicas
publicas ndo constituem experiéncia totalmente nova na histéria politica brasi-
leira, muito embora tenham adquirido contornos participativos e deliberativos
mais nitidos paulatinamente apds 1988, e tornado-se significativamente amplas,
abrangentes e inclusivas apenas a partir de 2003, com o inicio do governo Lula
(Pogrebinschi 2010a). A partir de entdo, pode-se dizer que, apesar de nio serem
novas, as conferéncias nacionais sio certamente inovadoras, no sentido de possi-
bilitarem participagao em escala nacional e deliberacio de politicas ptblicas pelos
préprios interessados juntamente ao governo.

As conferéncias nacionais tornaram-se mais amplas a partir de 2003 por
abrangerem um nimero cada vez maior de pessoas envolvidas nas diversas etapas
que constituem este experimento participativo com um verdadeiro processo, seja
atuando como delegados na etapa nacional ou participando nas etapas estaduais,
municipais ou regionais que a precedem, seja paralelamente, nas chamadas confe-
réncias livres, ou virtualmente, nas chamadas conferéncias virtuais.

Tornaram-se mais abrangentes por possibilitarem a deliberagao publica de
um numero cada vez maior de dreas de politicas, deixando de ser uma prdtica
restrita 4 drea de sadde, de onde se originou tal processo participativo ainda na
década de 1940, e as dreas de direitos humanos e assisténcia social, que se ins-
titucionalizaram progressivamente a partir da metade da década de 1990, para
cobrir uma vasta pluralidade de novas dreas de politicas publicas que passam a ser
debatidas por meio de dezenas de temas, separados pelas peculiaridades de todos
e unidos pela transversalidade de alguns.

Tornam-se, por fim, as conferéncias nacionais mais inclusivas, como
consequéncia do aumento de sua amplitude e abrangéncia, por possibilitarem
a participa¢do de um conjunto cada vez mais diverso e heterogéneo de grupos
sociais e culturais — articulados em diferentes graus e formas na sociedade civil,
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e distribuidos entre organizagbes nio governamentais (ONGs), movimentos
sociais, sindicatos de trabalhadores, entidades empresariais e outras entidades,
profissionais ou nio —, os quais antes nio possufam férum especifico para a
vocalizagio de suas demandas.

Como visto neste capitulo, com a multiplicagdo e a diversificagio de 4reas
de politicas submetidas a deliberacio publica nas conferéncias nacionais a partir
do primeiro mandato de Lula, passaram os grupos minoritdrios a ter centralidade,
revelando-se beneficidrios privilegiados dos novos espagos participativos nacio-
nais. Viu-se que ndo apenas as conferéncias voltadas especificamente a delibera-
¢ao de politicas para minorias ampliam-se em ntimero durante o governo Lula,
destacando-se no universo de conferéncias nacionais realizadas ao longo de seus
dois mandatos, como também se alarga a prépria compreensio da natureza das
diversas minorias e da especificidade de suas demandas.

Antes formulados difusa e fragmentadamente em meio a demandas por
direitos humanos, os interesses e as necessidades especificos de negros, mulheres,
indios, idosos, jovens, criangas e adolescentes, pessoas com deficiéncia, e [ésbicas,
gays, bissexuais, transexuais e travestis encontram, a partir do inicio do governo
Lula, férum préprio para a sua expressio. As conferéncias nacionais de minorias,
paralelamente as conferéncias nacionais de direitos humanos, passaram a envolver
um conjunto ainda maior e mais heterogéneo de grupos sociais e culturais, os
quais passaram a contar com um espago proprio para vocalizar suas demandas por
politicas especificas que logrem a sua inclusao.

Ao se tornarem mais amplas, abrangentes e inclusivas, as conferéncias
nacionais afirmam-se como experimentos democrdticos, nos quais parece ser pos-
sivel nao apenas fomentar a participagao dos grupos minoritdrios como também
tornar seus interesses mais efetivamente representados nas institui¢oes politicas
formais, como os poderes Executivo e Legislativo.

Os dados analisados mostram, ainda, que as conferéncias nacionais impul-
sionam a atividade legislativa do Congresso Nacional e pautam a sua agenda,
estimulando-o a deliberar sobre determinados temas. Sobretudo, temas novos
parecem ser inseridos na agenda do Congresso, possivelmente também por esti-
mulo das conferéncias nacionais: em 2007, o nimero de projetos de lei e emendas
constitucionais que tratavam de interesses de minorias e direitos humanos era cer-
ca de seis vezes maior em relagio a 1997. O crescimento da participagio politica
das minorias por meio das conferéncias nacionais multiplica, portanto, as chances
de seus interesses serem representados no Poder Legislativo, sobretudo, se se levar
em consideragio o potencial deste novo experimento democrdtico de acelerar o
tempo médio de trimite e precipitar a aprovagao de projetos convertendo-os em
novas leis para o pais.
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A despeito da efetividade de seus resultados, a ocorréncia repetida das con-
feréncias nacionais ji ¢ por si indicativa do seu processo de institucionalizagio.
Na medida em que conferéncias como a de politicas para as mulheres propoem
em sua terceira edi¢do (2011) realizar a “avaliagio e aprimoramento das agoes e
politicas que integram o II Plano Nacional de Politicas para Mulheres e defini-
¢ao de prioridades” (Decreto de Convocagao da II CNPM, de 15/3/2011), parece
evidente que o ciclo de politicas publicas no Brasil vem sendo alterado por este
experimento participativo. As conferéncias nacionais: 7) tém influéncia na definicao
da agenda, ao incluirem novas dreas de politicas — como é o caso das politicas
para minorias, antes desprovidas de planos nacionais e politicas especificas;
i) impactam na formulagio das politicas, ao proverem centenas de diretrizes pas-
siveis de orientar o governo na elaboragao de normas e planos nacionais, além de
programas e agbes mais pontuais dos diversos ministérios, secretarias e conselhos;
e 7ii) facultam o monitoramento das politicas existentes, inclusive daquelas elabora-
das supostamente com respaldo do préprio mecanismo conferencial. Ao propiciar o
redesenho do processo politico-decisério no Brasil, de modo a tornar a participacio
social e a deliberagao conjunta entre governo e sociedade civil uma de suas etapas
constitutivas, as conferéncias nacionais consistem em robusto exemplo do experi-
mentalismo democrdtico brasileiro (Pogrebinschi, 2010a; 2010b; 2012).

Afirmando-se como experimentagao democrdtica, as conferéncias nacionais
propiciam a dialética entre participacio e representagao. Como se viu neste capi-
tulo, com as conferéncias nacionais, os grupos minoritarios tém aumentadas niao
apenas a sua chance de participar — pela pluralizagao de espagos participativos —,
mas também de se fazer representar — pelos potenciais efeitos das deliberagoes nas
instituigdes politicas formais, como o Executivo e o Legislativo. As conferéncias
nacionais passam a operar como propulsoras da representacio de minorias sociais
e culturais cujos interesses — além de anteriormente dispersos e fragmentados —
nao haviam ainda encontrado outros canais de expressio — ¢ nem mesmo nos
mais antigos e tradicionais deles, as eleicoes e os partidos politicos.

Mesmo que grupos minoritirios nio logrem eleger seus candidatos, podem se
valer das conferéncias para ter seus interesses representados nos poderes Executivo
e Legislativo. A forca legitimadora de uma politica publica ou de projeto de lei
que encontre respaldo nas conferéncias nacionais pode operar, assim, como uma
espécie de representagdo retrospectiva, para usar o conceito de Mansbridge (2003),
ou seja, os representantes podem ter fortes incentivos — eventualmente, alids,
transcendendo a prépria base programdtica de seu partido ou as prioridades de
suas bases eleitorais tradicionais — para encampar demandas apresentadas nas
conferéncias nacionais e assim conquistar possiveis novos grupos de eleitores, ou
retomar seus lagos com outros antigos. As conferéncias nacionais facultariam,
assim, a representagio de minorias sociais que jamais ou raramente lograram
converter-se em maiorias politicas.
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As conferéncias nacionais facultam que interesses politicos minoritdrios
sejam representados nas instituigoes politicas majoritdrias mesmo quando nao
se encontrem encampados nas plataformas partidarias. As diretrizes de politicas
publicas resultantes das conferéncias nacionais propulsionam o processo de for-
mulagao de politicas ptiblicas no Executivo e a atividade legislativa no Legislativo,
oferecendo aos representantes eleitos um amplo leque de demandas formatadas
diretamente, de acordo com as preferéncias da sociedade civil, em um ambiente
nao eleitoral e, portanto, livre de influéncias partiddrias, do apelo mididtico e de
qualquer outra eventual interferéncia na formagao da opinido e da vontade dos
cidadaos e de seus grupos.

As conferéncias nacionais de politicas publicas operam, portanto, como
uma forma de mediacio politica que corre paralela as elei¢oes e aos partidos, mas
que, como eles, convergem na realizacdo da democracia por meio das institui-
¢Oes representativas. A participacdo da sociedade civil e as deliberagées por ela
realizadas em conjunto com o governo nas conferéncias nacionais resultam em
institui¢des mais representativas — pelo grau de abrangéncia e inclusividade dos
interesses que passam a apreciar com maior énfase — ¢ em uma representacio politica
fortalecida pelos novos incentivos recebidos pelos representantes para formular
politicas publicas ou iniciar o processo legislativo em determinadas diregoes.
Tem-se, assim, pela participa¢do, mais um meio para a democracia expressar-se
Como representaco.
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CAPITULO 10

CONFERENCIAS NACIONAIS COMO INTERFACES SOCIOESTATAIS:
SEUS USOS E PAPEIS NA PERSPECTIVA DE GESTORES FEDERAIS

Clovis Henrique Leite de Souza
Roberto Rocha Coelho Pires

1 INTRODUCAO

A multiplicacio de experiéncias de participagio social no Brasil foi acompanhada
por um movimento na literatura especializada que se voltou para compreendé-
las privilegiando a perspectiva da sociedade civil. Em grande parte, os trabalhos
sobre instituigoes participativas enfatizaram a dtica dos movimentos sociais, das
organizagdes civis e de outros atores nio governamentais que passaram a atuar
em féruns e instAncias formalizados de interacio com o Estado. Inicialmente,
os trabalhos ressaltavam os beneficios da conquista de espagos de participagao.
Em seguida, observavam com ceticismo as dificuldades de concretizacio de ideais
democrdticos e, posteriormente, delineavam distintas estratégias de avaliagao. Como
consequéncia deste itinerario, até o momento, pouco se considerou a perspectiva
dos gestores publicos e outros agentes burocrdticos envolvidos na implementacio
de politicas que incorporam a interagio com a sociedade em suas praticas.

O objetivo deste capitulo ¢ fazer uma andlise exploratéria das percepcoes dos
gerentes de programas federais sobre os mecanismos de participagio social, bem como
das suas justificativas para a utilizagio destes instrumentos. Em particular, busca-se
compreender os usos, papéis e sentidos atribuidos por estes atores as conferéncias
nacionais. Pergunta-se como atores burocrdticos percebem a incidéncia de processos
participativos (conferéncias) sobre a gestdo de programas e a¢des sob sua responsabi-
lidade, e em que medida as visoes e os sentidos atribuidos por tais agentes convergem
com os objetivos formalmente estabelecidos para os processos conferenciais.

Para abordar tais questoes, recorreu-se a estudos a respeito dos objetivos
declarados nos atos normativos destes mecanismos de participagio (Souza,
2012) e a respeito das maltiplas formas de relagao entre Estado e sociedade em
Ambito nacional (Pires e Vaz, 2012). Utilizaram-se dados oriundos de registros
administrativos de avaliacdo dos programas federais que compuseram o Plano
Plurianual (PPA) 2008-2011, os quais foram contrastados com informagoes
obtidas em regimentos de conferéncias nacionais realizadas entre 2003 e 2010.
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De inicio, poder-se-ia esperar coincidéncia entre os papéis almejados no
momento de concepgio das conferéncias e os papéis desempenhados por estes
mecanismos de participacdo social na gestao de programas, uma vez que em ambos
os casos incluem-se, entre os declarantes, atores do préprio governo federal. Ha sim
muita concorddncia, mas os dados revelam distintos usos a depender das dreas de
politicas publicas analisadas. Também chama atengao a baixa frequéncia de utiliza-
¢ao de conferéncias, quando comparadas com outros mecanismos de participacio
utilizados pelos programas federais. Mesmo que tenha havido amplia¢io temdtica
e intensa mobilizacdo, os responsdveis pelos programas federais tém relatado baixo
uso da conferéncia como forma de interacido com a sociedade. Isto pode sinalizar
dificuldades de incidéncia na gestao publica, seja pela natureza e forma de funciona-
mento das conferéncias, seja pelos multiplos entendimentos sobre seu papel.

A pesquisa aqui apresentada teve mais a inten¢ao de conhecer a multiplicidade
desses entendimentos para, em estudos futuros, investigar a percepgao dos gestores
federais a respeito dos desafios da gestao publica participativa. Torna-se relevante a
visdo dos sujeitos presentes na estrutura do Estado para compreender suas concep-
coes sobre as formas de relagido com a sociedade. Esta perspectiva, até entdo pouco
explorada, faz-se necessdria quando entra em pauta a discussao da efetividade das
institui¢oes participativas (Pires, 2011). Compreender como os gestores publicos
justificam as formas de relagio com a sociedade é elemento de andlise importante
para investigar os usos e os papéis que assumem tais mecanismos.

Este capitulo aborda as conferéncias como interfaces socioestatais e busca
conhecer a diversidade de visoes a seu respeito. Inicia-se com uma breve apresentacio
da lente analitica utilizada no trabalho — o conceito de interfaces socioestatais —,
apontando-se seus potenciais ganhos para a reflexdo sobre as formas de atuagio
e os sentidos atribuidos por sujeitos estatais aos processos participativos.
Em seguida, descrevem-se as fontes de dados utilizadas e a estratégia metodold-
gica que orientou a andlise. A partir dai, apresentam-se as conferéncias nacionais
como interfaces e os usos e papéis atribuidos a elas pelos gerentes de programas
federais em desenvolvimento no periodo de 2009 e 2010. Por fim, apresentam-se
questionamentos sobre as consequéncias do baixo uso das conferéncias e da
multiplicidade de visdes sobre seus papéis para a incidéncia na gestao publica.

2 PARA ALEM DA PARTICIPACAO: SUJEITOS ESTATAIS EM INTERFACE COM
SUJEITOS SOCIAIS

Diante de conjunto tao diverso de dreas de politicas publicas, de atores sociais e
atores governamentais, ¢ intuitiva a percep¢ao de que haverd diversidade de formas
de relagao entre Estado e sociedade. Para explicar tal variedade, poderiam ser
elencados fatores como grau de institucionalizagao da politica, densidade organi-
zativa do setor social, disputa de projetos politicos, entre outros. No entanto,
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aqui ndo se pretende tragar o perfil das relagoes Estado-sociedade nesta ou naquela
drea de politica pablica, muito menos apresentar razdes para tais caracteristicas.
Como Pires e Vaz (2012), este trabalho quer ressaltar esta diversidade e questionar
se a nogao de participagdo é capaz de abranger distintas formas de relagao entre
Estado e sociedade.

Vinculada a ideais de soberania popular, a no¢io de participagiao emergiu
na teoria democrdtica, no decorrer do século XX, para fazer frente a visdes que
restringiam a democracia aos procedimentos eleitorais. Para as correntes tedricas
ortodoxas, a participacdo tinha pouca relevincia e ocupava lugar de destaque apenas
quanto aos perigos relacionados a estabilidade dos sistemas politicos (Pateman,
1992). O surgimento de um pensamento heterodoxo no que diz respeito ao
procedimentalismo democrdtico adveio com as perspectivas tedricas da deliberacio e
do espaco publico que ampliaram a nocio de participagio (Avritzer, 1994; 1996;
2002; Santos e Avritzer, 2002).

Mesmo quando se reconhece que a “participagdo abrange um universo
diferenciado de manifesta¢des empiricas, e [que] sempre haverd dificuldades na
sistematizac¢io de todo seu repertério nas democracias contemporaneas” (Avelar,
2007, p. 265), a nogao de participacio ¢ permeada com a ideia de “exercicio
coletivo do poder politico” (Santos e Avritzer, 2002, p. 53). Seja pela via teérica
que enfatiza a deliberagao publica, seja por aquela que investiga a agdo coletiva,
as reflexoes desenvolvidas a respeito da participagio tendem a ressaltar o cardter
coletivo do processo, privilegiando o olhar de atores sociais.

Acredita-se que esse entendimento ¢ fruto de concepgoes legitimas e muito bem
fundamentadas, até pelos contextos histérico, politico e intelectual em que emergi-
ram as teorias contra-hegemonicas de democracia. No entanto, quando se percebe o
caminho que tomou o processo de redemocratizagdo brasileiro, em particular com a
emergéncia de novas instituigoes que incorporam o didlogo com a sociedade, ¢ perti-
nente questionar se a lente analitica da participagao nao é por demais restritiva.

Considerando-se o “grau de institucionalizagio e capilaridade territorial
dos arranjos participativos, bem como o fato de a participagio ser uma feicio
institucional do Estado no Brasil” (Lavalle, 2011, p. 17), vale indagar se a
participagio entendida como expressio do exercicio coletivo do poder politico é
chave interpretativa suficiente para compreender as distintas formas de interagao do
Estado com a sociedade. Se for suficiente, deve-se perguntar por que as pesquisas
sobre participagio concentraram-se até 0 momento em or¢amentos participativos,
conselhos e conferéncias de politicas publicas e quase ignoraram, por exemplo,
consultas publicas, audiéncias e ouvidorias.

Tanto o direcionamento do olhar para a perspectiva de movimentos sociais e
organizagdes civis como o enquadramento analitico para a agao coletiva, implicito
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na nogao de participa¢io, tém limitado a andlise a respeito das distintas formas de
relagao entre o Estado e a sociedade. Mesmo trabalhos que reconhecem multiplos
repertérios de interagao (Abers, Serafim e Tatagiba, 2011) tendem a considerar
a participagao institucionalizada em uma perspectiva de agdo coletiva que acaba
por aproximar a andlise da visdo de atores sociais, mesmo que a fronteira entre
Estado e sociedade seja questionada. Por isso, observando-se a multiplicidade nas
relagdes Estado-sociedade, percebe-se a necessidade de uma nova lente analitica.

Nesse sentido, parece adequada a retomada que Vera (2006), Lavalle e Vera
(2010) e Hevia e Vera (2010) fazem da nocio de interface. Esta é entendida como
“espago de intercAmbio e conflito em que certos atores se relacionam de forma
intencional e ndo causal” (Hevia e Vera, 2010, p. 61). Os autores desenvolvem,' a
partir dai, a ideia de interface socioestatal como “um dos possiveis espagos de in-
tercAmbio, sendo composta por sujeitos sociais e sujeitos estatais” com diferentes
intencgoes e papéis atribuidos (idem, ibidem).*

O conceito de interface socioestatal permite, portanto, duas ampliagées de
escopo analitico em relagio a forma como a literatura tem tratado os espagos ins-
titucionalizados de participacio. A primeira diz respeito a percepcao de formas de
relagao entre Estado e sociedade que vao além da participacio de atores sociais em
féruns publicos. Elas incluem também interagoes presenciais ou nao presenciais,
entre sujeitos sociais individuais e coletivos, de maneira permanente e regular ou
esporddica e eventual, pois interfaces socioestatais se referem tanto a relagdes com
fundamento legal quanto a interagoes ad hoc. A segunda ampliagio se d4 na me-
dida em que se reconhece que tao importante quanto o envolvimento de sujeitos
sociais ¢ o envolvimento de sujeitos estatais.

Assim, uma interface socioestatal se abre em pelos menos duas distintas
perspectivas, a do ator estatal e a do ator social. Em cada uma delas, o valor, o
sentido e a fun¢io das interagdes socioestatais podem ser distintos, dado que
o ponto a partir do qual as relagoes sao avaliadas é de natureza diversa. Tal reco-
nhecimento, embora possa parecer trivial, tem o potencial de permitir enxergar a
perspectiva do ator estatal sobre os processos participativos, contrabalanceando
a forte tendéncia da literatura de privilegiar o ponto de vista da sociedade civil.

Verifica-se relevincia na ideia de interface socioestatal, pois as relagdes entre
Estado e sociedade nao se restringem as agdes coletivas, nem aos mecanismos
institucionalizados, mas encobrem uma variedade maior de formas de interacio.

1. Em alguma medida, a nogao de interface retoma entendimentos ja presentes no debate sobre instituicdes participa-
tivas no Brasil, como o conceito de instituicdes hibridas (Avritzer e Pereira, 2005).

2. Hevia e Vera (2010, p. 64-65) propdem alguns tipos ideais de interfaces: de contribuicdo, de transparéncia, comuni-
cativa, mandatdria, de transferéncia e cogestionaria. A tipologia é Util para o entendimento, mas é necessario ressaltar
que os proprios autores reconhecem que ha imbricacdo dos tipos na experiéncia empirica.
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Além disso, de modo talvez ainda mais relevante para os propésitos desta anilise,
a nogao de interface reconhece a possivel diferenciagao de perspectivas de sujeitos
sociais e sujeitos estatais sobre os seus préprios encontros. Assim, chama a atengao
para a intencionalidade destes sujeitos ao se relacionarem, isto é, os sentidos, as
funcoes e os papéis que atribuem ao esfor¢o de interagio. Ainda que possam ser
eventuais, tais interacoes nio seriam fortuitas, mas reveladoras do encontro destas
distintas perspectivas e intencionalidades, seja de intercimbio, seja de conflito, de
atores sociais e estatais.

3 ORGANIZACAO DOS DADOS E ESTRATEGIA DE ANALISE

A nogao de interface socioestatal possibilita o reconhecimento da multiplicidade
de visoes dos sujeitos envolvidos, sociais e estatais, nos encontros entre Estado e
sociedade. Diante de tal possibilidade, esta andlise se propée a identificar os sen-
tidos, usos e papéis que os gestores publicos atribuem as conferéncias nacionais
e compreender em que medida tais percepgoes convergem ou se diferenciam em
relacio aos objetivos formalmente estabelecidos. A estratégia analitica adotada
baseia-se no contraste entre os objetivos ¢ as finalidades formalmente declarados
nos atos normativos das conferéncias nacionais e as percepgoes declaradas pelos
gestores publicos quanto ao papel desempenhado pelas conferéncias na gestao e
implementacio dos programas sob sua responsabilidade.

As informagdes relativas a percep¢ao dos gestores sobre os sentidos, usos e
papéis das conferéncias sio oriundas do médulo de avaliagdo de programas do
Sistema de Informagoes Gerenciais e de Planejamento (SIGPlan) do Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestio (MPOG).? Para cada programa federal,
integrante do PPA, hd um gerente responsdvel, que alimenta o sistema com
informagoes relativas ao desempenho de seu programa. No momento da avaliagio,
cada gerente respondeu se o programa possui mecanismos que promovem a
participagao social. Quando a resposta foi afirmativa, questionou-se sobre o tipo
de mecanismo utilizado, sendo dadas as seguintes op¢oes: ouvidoria, audiéncia
publica, consulta publica, reunido com grupos de interesse, discussao em conselho
setorial, discussao em conferéncias, e outros (Pires e Vaz, 2012).

A discussio em conferéncias foi uma categoria disponibilizada somente na
avaliagao dos programas do PPA para 2009 e 2010, por isso apenas as respostas
dos 434 programas® realizados nestes anos puderam ser aqui analisadas.

3. Os autores agradecem a equipe da Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do MPOG pelo apoio
a pesquisa e acesso aos dados. Aproveitam para agradecer a Alexander Vaz pela contribuicdo fundamental no trata-
mento das informacGes.

4. Foram 240 programas em 2009 e 194 em 2010. Deste total, a maior parte refere-se a programas de politicas sociais
(39%) e de infraestrutura e recursos naturais (31%), sendo também expressiva a propor¢ao de programas de desenvol-
vimento econdmico (19%). Menor propor¢do tém as areas de garantia de direitos (3%), apoio a gestao (4%) e outros
poderes (4%). Entre os 434 programas, apenas 9% nao contaram com alguma interface socioestatal.
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Além de dizer se o programa possuia ou ndo mecanismo de promogao da participagao
social, os gerentes deveriam explicar como tal mecanismo era utilizado. Foram
estas explicacoes e justificativas relativas ao uso das conferéncias nacionais que
geraram informacoes para as andlises aqui desenvolvidas. Optou-se aqui pelo
anonimato dos programas, dada a possibilidade de ficil identificagao de seus gerentes.
Assim, quando necessdrio, as respostas foram ajustadas para evitar a identificacio.

Por sua vez, as informagoes referentes aos objetivos formalmente declarados
das conferéncias nacionais foram sistematizadas a partir dos atos normativos a
elas associados. Foram utilizadas leis, decretos, portarias ministeriais ou inter-
ministeriais, resolucées de conselhos e, em particular, 0s atos que instituiram os
regimentos destes processos participativos, pois especificavam os objetivos das
conferéncias nacionais.

Os objetivos constantes nos atos normativos foram extraidos dos documentos-
fonte, organizados em categorias e analisados. Apds a compilacio e a identificagao
de ideias centrais em cada objetivo, o processo de agrupamento por semelhanga
permitiu a criagdo de categorias-sintese. Tal como definido em Souza (2012), tais
categorias de objetivos incluem: 7) agendamento, quando se referem a difusdo de
ideias e a afirmac¢do de compromissos; 77) avaliacdo, quando estao em foco agoes
de diagnéstico de uma situagio ou avaliagio de politicas; 7ii) participacdo, quando
falam em ampliacdo ou fortalecimento de espagos participativos na gestio
de politicas publicas; e 7v) proposi¢ao, quando trazem aspectos de formulagao de
estratégias ou politicas. Das 74 conferéncias nacionais ocorridas entre 2003 e
2010, foram encontrados documentos que revelaram os objetivos de 68 processos
conferenciais.’ Este foi o universo de andlise que, quando pertinente, foi desagregado
nos processos realizados em 2009 e 2010, combinando-se com os dados dos
programas federais.

Para que as comparagoes entre as percepcoes dos gestores publicos sobre
os papéis e usos das conferéncias e as suas finalidades e objetivos formalmente
declarados fossem possiveis, os dados foram organizados tendo como base os pro-
gramas federais e agregados em dreas temdticas de politicas publicas. Revisitaram-
se as classes temdticas jd utilizadas em Pires e Vaz (2012) e Alencar ez al. (2012)
e chegou-se a tipologia descrita a seguir. Os programas governamentais foram
classificados, considerando-se seus nomes e finalidades, nas seguintes categorias:

*  desenvolvimento econdmico — acoes de apoio, fomento, regulacio e finan-
ciamento voltadas ao setor produtivo, 4 organizacio do mercado e ao
crescimento econémico;

5. Ndo foram encontrados os objetivos das seguintes conferéncias: 12 Conferéncia de Aprendizagem Profissional;
12 Conferéncia de Aquicultura e Pesca; 32 Conferéncia de Arranjos Produtivos Locais; 32 Conferéncia de Satde Bucal;
82 e 102 Conferéncia dos Direitos Humanos.
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*  infraestrutura e recursos naturais — agoes voltadas para o desenvolvimento
de condigoes materiais nas diversas dreas e para a preservacdo do meio
ambiente;

*  politicas sociais — agbes voltadas para a organizacio e provisao de bens e
servigos publicos destinados a promover condigées e oportunidades de
vida digna para a populagao; e

*  garantia de direitos — agoes com finalidade de efetivar direitos e prover
oportunidades a grupos sociais historicamente excluidos.

Os programas que nio foram desenvolvidos pelo Executivo foram agrupados na
categoria outros Poderes. Os programas destinados a atuar como suporte e subsidio a
gestao das demais atividades do governo foram reunidos na categoria apoio a gestio.

Cabe ressaltar que nesta pesquisa foram utilizados dados oriundos dos registros
administrativos de avaliacio dos programas federais desenvolvidos em 2009 e 2010,
pois apenas nestes anos o sistema de avaliagio do PPA incorporou as conferéncias
como uma das possibilidades de interface socioestatal, ou, nos termos do questio-
ndrio, como um dos mecanismos de promogao da participagio social. A limitagao
temporal da andlise ¢ relativizada quando se percebe que as avaliagoes destes dois
anos abrangem variedade significativa das 74 conferéncias nacionais realizadas entre
2003 e 2010 — média de nove por ano, com a realizagio de treze em 2009.

Dado o corte temporal imposto pela existéncia de dados, é necessdrio apontar
que as conferéncias nacionais sao realizadas com diferentes periodicidades. Hd pro-
cessos realizados anualmente, bienalmente, trienalmente e quatrienalmente. Dessa
forma, a pesquisa poderia deparar-se com outra limitagio da andlise, pois programas
vinculados a dreas que nao realizaram conferéncias no periodo nio informariam o
uso destas interfaces. No entanto, nio ¢é isto que se verifica. Mesmo dreas que nio
realizaram conferéncias nacionais em 2009 e 2010 tiveram programas federais que
declararam o uso destas interfaces socioestatais. Isto, como serd visto, pode indicar
a influéncia de processos de dreas correlatas, bem como a percep¢io dos efeitos dos
processos conferenciais ao longo do tempo e nio apenas nos anos de sua realizacio.

4 CONFERENCIAS NACIONAIS COMO INTERFACES SOCIOESTATAIS

As conferéncias nacionais, entendidas como “processos participativos que red-
nem, com certa periodicidade, representantes do Estado e da sociedade civil para
a formula¢io de propostas para determinada politica ptblica” (Souza, 2012, p. 9),
podem ser consideradas interfaces socioestatais. As conferéncias podem ser exa-
minadas com esta lente analitica por serem espagos intencionais de intercimbio
e conflito entre sujeitos estatais e sociais, sejam estes coletivos, sejam individuais.
Ademais, mesmo com regulamentagio especifica, sio convocadas por periodo
determinado e nao tém existéncia continua.
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H4 intencionalidade no processo conferencial tanto do ponto de vista do
Estado como da sociedade, pois a convocagio é feita pelo Poder Executivo ¢ a adesio
social é facultativa. Observadas as etapas preparatdrias — em especial, as municipais
e as livres —, percebe-se que o envolvimento ¢ proposital, visto que os individuos
e grupos que se envolvem nestas atividades locais agem deliberadamente. A etapa
livre, cada vez mais usada pelas conferéncias,® ressalta o cardter intencional, pois se
realiza conforme a capacidade organizativa dos grupos sociais interessados.

Nas etapas preparatdrias, mesmo que individuos possam tomar parte, e nao
necessariamente organizagdes coletivas, o que se vé, em grande medida, é um
processo participativo no sentido antes delineado, ou seja, exercicio coletivo do
poder politico. Isto ocorre porque as conferéncias sao realizadas em uma dinimica
deliberativa (Faria ez al., 2012). No entanto, hd também conferéncias que
possibilitam a intera¢do individual com o Estado, em particular, quando realizam
modalidades virtuais em que as pessoas formulam propostas via internet em
plataformas especialmente desenhadas para tal. Néo raro, também estas modalidades
buscam fomentar o didlogo, configurando-se novamente como participagao.
De toda forma, individual ou coletivamente, as conferéncias possibilitam inter-
cambio ou conflito entre Estado e sociedade.

Passadas as etapas iniciais, as conferéncias seguem um processo encadeado em
que hd escolha de representantes para as fases seguintes. No momento de escolha
de representantes, existem especificacdes de vagas para governo e sociedade. Isto
fortalece a caracteristica de interaio entre Estado e sociedade, pois o governo ¢é
reconhecido como participante do processo (Teixeira, Souza e Lima, 2012). Nesse
sentido, as conferéncias nao seriam espagos apenas de escuta de demandas, mas
de intercAmbio e conflito entre representantes sociais e estatais. Seriam espagos de
encontro intencional entre atores estatais e sociais, com mﬁltiplas visoes e intengoes.

5 USOS DAS CONFERENCIAS EM 2009 E 2010

Ao se observarem os 399 programas que, conforme declarado pelos seus geren-
tes, possuem alguma interface socioestatal, percebe-se que em apenas 15% dos
programas as conferéncias sio utilizadas como forma de relacio com a sociedade.
Entre os 337 programas que nao utilizaram conferéncias como interfaces, a maior
parte ¢ de politicas sociais e de infraestrutura e recursos nacionais, como se ob-
serva no grafico 1.

6. Teixeira, Souza e Lima (2012, p. 27) indicam que, das 74 conferéncias realizadas entre 2003 e 2010, seis contaram
com etapas livres.
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GRAFICO 1
Proporcao de programas que nao utilizaram conferéncias (2009-2010)
(Em %)
35
M Politicas sociais M Infraestrutura e [l Desenvolvimento
recursos naturais econémico
Il Outros Poderes [ Apoio a gestao Garantia de direitos

Fonte: SIGPlan.
Elaboracdo dos autores.

Mesmo com grande niimero de programas utilizando interfaces socioesta-
tais, com a amplia¢do do ndmero de conferéncias realizadas e com a maior
visibilidade dada a participagao social, ainda hd baixo uso das conferéncias pelos
programas. As conferéncias, embora tenham grande potencial de mobilizagio
popular,” nio foram consideradas como forma de relagio com a sociedade pela
maioria dos gestores publicos responsdveis pelos programas federais realizados em
2009 ¢ 2010. Tendo em vista que a declaragao de uso das conferéncias pelos pro-
gramas poderia estar vinculada a ciclos mais amplos de gestio, como ¢ o préprio
PPA, cabe seguir a investigacdo para verificar se em anos formulagao do plano esta
taxa de utilizagao seria alterada. O que se pode perceber com os dados disponiveis
¢ que no periodo analisado, em vigéncia o PPA 2008-2011, houve baixo uso das
conferéncias, inclusive, considerando-se que era época de revisao do plano.

7. De acordo com pesquisa do Projeto Democracia Participativa (PRODEP) e Vox Populi, mais de 40% da populacdo
brasileira ouviu falar das conferéncias, e 6,5% da populacdo participaram nas diversas etapas (Avritzer, 2012, p. 12).



288 Conferéncias Nacionais: atores, dinamicas participativas e efetividade

Dos 62 programas que afirmaram utilizar conferéncias nacionais,® doze disseram
realizar conferéncias e todos os outros tipos de interface indicados no questiondrio de
avaliagio do PPA, a saber: ouvidorias, conselhos, reuniées com grupos de interesse,
audiéncias e consultas putblicas. Somente um programa — Conservagiao e Uso
Sustentdvel da Biodiversidade e dos Recursos Genéticos — disse que utilizou apenas
a conferéncia como forma de interface socioestatal.

Entre os programas que declararam utilizar conferéncias nacionais, 68%
eram da drea de politicas sociais, 13% de desenvolvimento econémico, 11% de
infraestrutura e recursos naturais ¢ 8% de garantia de direitos. Nem programas
de outros Poderes nem de apoio a gestdo disseram ter realizado conferéncias nos
anos de 2009 ou 2010. O gréfico 2 apresenta o contraste entre o nimero de pro-
gramas com e sem conferéncias nacionais.

GRAFICO 2
Programas com e sem conferéncias nacionais (2009-2010)
(Em %)
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Fonte: SIGPlan.
Elaboracdo dos autores.

8. Em 2009 e 2010, foram realizadas 21 conferéncias. Foram elas: 12 de Comunicacéo; 12 de Defesa Civil e Assisténcia
Humanitéria; 12 de Educacao; 12 de Educacdo Escolar Indigena; 12 de Satide Ambiental; 12 de Seguranca Publica; 12 de Recursos
Humanos da Administracdo Publica Federal; 22 das Comunidades Brasileiras no Exterior; 22 de Cultura; 22 dos Direitos da
Pessoa Idosa; 22 de Economia Solidaria; 3¢ das Comunidades Brasileiras no Exterior; 32 de Aquicultura e Pesca; 32 do Esporte;
32 Infanto-Juvenil pelo Meio Ambiente; 42 de Arranjos Produtivos Locais; 42 das Cidades; 42 de Ciéncia Tecnologia e Inovacéo;
42 de Saude Mental; 72 de Assisténcia Social; 82 dos Direitos da Crianca e do Adolescente.
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Pelo grifico 2 é possivel perceber que garantia de direitos ¢ a drea de
politica publica com maior propor¢io de programas com conferéncias nacionais
(41%). Em seguida, vém os programas de politicas sociais, em que 26% do total
utilizaram conferéncia como interface socioestatal. A drea de desenvolvimento
econdmico contou com 11% dos programas com conferéncias, e apenas 5% dos
programas de infraestrutura e recursos naturais utilizaram as conferéncias como
forma de relagao com a sociedade. Para comparagio, é util observar a tabela 1,
que traz a distribui¢io das conferéncias nacionais realizadas entre 2009 e 2010
por drea de politica.

TABELA 1
Distribuicdo de conferéncias nacionais por areas de politicas (2009-2010)
Area de politica Conferéncias %
Apoio a gestdo 1 5
Desenvolvimento econdmico 4 19
Garantia de direitos 0 0
Infraestrutura e recursos naturais 2 9
Outros Poderes 0 0
Politicas sociais 14 67
Total 21 100

Fonte: Souza (2012).
Elaboracdo dos autores.

O grifico 2 mostra que a maior propor¢io de uso das conferéncias como
interface socioestatal ocorre em programas de garantia de direitos. No entanto,
no periodo nao ocorreu nenhuma conferéncia relacionada a esta 4rea, conforme
indica a tabela 1. Ao mesmo tempo, nenhum programa de apoio a gestao declara
usar conferéncia como interface socioestatal, mesmo que no periodo tenha ocor-
rido uma conferéncia desta drea. Isto pode sinalizar que os gerentes de programas
da drea de garantia de direitos estejam considerando conferéncias de outras dreas
como espago de interlocugio com a sociedade. Ao mesmo tempo, programas da
drea de apoio a gestdo, a0 menos os que tratam de temas afetos aos recursos hu-
manos, parecem ignorar a realizagio da conferéncia da drea, ocorrida em 2009.

6 FINALIDADES E PAPEIS DAS CONFERENCIAS NACIONAIS EM 2009 E 2010

A constatagao do baixo uso das conferéncias nacionais como interfaces socioesta-
tais, as distintas propor¢ées de utiliza¢io a depender da drea de politica e a possivel
consideragao de conferéncias de outras dreas ou desconsideragao das conferéncias
da drea do programa levantam a questo sobre os papéis que estes processos po-
dem ter adquirido no periodo. A parte que cabe a este tipo de interface no ciclo de



290 Conferéncias Nacionais: atores, dinamicas participativas e efetividade

gestao de politicas publicas, ou seja, sua incidéncia na gestao, ¢ uma indagacio
de dificil resposta e aqui ndo ¢ enfrentada diretamente. No entanto, pode-se tecer
consideracdes sobre as visoes dos gerentes de programas federais a respeito das
conferéncias nacionais, o que pode sinalizar potenciais e limites para a incidéncia
de tais interfaces socioestatais.

Antes dessa consideracdo, cabe conhecer os objetivos declarados nos atos
normativos das conferéncias, pois jd expressam o resultado do encontro de visoes
de atores sociais e estatais, uma vez que sio definidos na comissio organizadora
que realiza os preparativos do processo. Nessa perspectiva, a multiplicidade de
objetivos atribuidos as conferéncias jd se destaca. Entre as conferéncias realizadas
no periodo de 2003 a 2010, além de objetivos ligados a proposicio de politicas
publicas, foram observadas inteng¢ées de inclusio de temas na agenda publica,
fortalecimento de espagos participativos e avaliagao de politicas publicas.

O cardter propositivo ¢ o que predomina nas conferéncias, com 44,2% das
ocorréncias. Também se destacam os objetivos ligados ao agendamento (24,5%),
ou seja, aqueles que se referem 2 difusao de ideias e a afirmagio de compro-
missos. Além disso, foram identificadas finalidades ligadas a ampliacdo ou ao
fortalecimento de espagos participativos na gestdao de politicas puablicas, sentido
apreendido em finalidades do grupo participagao (17,3%). Por fim, as conferén-
cias também se prestaram a objetivos de avaliacdo (14%), focalizando a¢des de
diagnéstico de uma situagao ou avaliagao de politicas (Souza, 2012).

Para abordar as percep¢des dos gestores federais sobre as conferéncias nacio-
nais, analisam-se as justificativas dadas para o uso destas interfaces socioestatais.
Entre os 62 programas que disseram utilizar conferéncias nacionais, veem-se
distintas justificativas para o uso deste tipo de interface socioestatal. Entre as
respostas dadas pelos gerentes de programas federais, identificam-se possiveis papéis
desempenhados pelas conferéncias na gestao publica, listados a seguir.

1) Acolhimento de demandas sociais — conferéncia como espago para re-
ceber reivindicacoes de representantes da sociedade. “O ministério rea-
lizou [a conferéncia] que recebeu representantes de todas as dreas (...) e
acolheu suas reinvindicacoes”.

2) Avaliagio de agoes governamentais — conferéncia como processo avalia-
tivo da gestdo publica. “Sao realizadas conferéncias nacionais e estaduais,
a fim de reunir o setor (...) para discussdo dos entraves encontrados, de
introdugao de novas tecnologias, insumos, apoio governamental etc.”.

3) Difusio de informagdes — conferéncia como ocasido para informar a
respeito de temas de interesse governamental. “Sensibilizar a comunida-
de (...) para a importincia da atividade (...) que contribui para a geragao
de renda, criacio de empregos diretos e promover a igualdade social”.

¢ preg p g
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4) Discussao ampliada — conferéncia como processo de mobilizacio para
discussao e inclusiao de temas na agenda pidblica. “O tema sugere cla-
mor publico e debates de vérias politicas publicas que tangenciam os
direitos (...), por isso sempre pautamos nas demais politicas publicas
transversalmente o tema (...) a fim de viabilizar a inclusao plena, real e
irrestrita no 4mbito do desenvolvimento nacional”.

5) Formula¢ao de diretrizes para politicas — conferéncia como uma etapa
do ciclo de formulag¢ido de politicas publicas. “As politicas (...) expressas
no [plano nacional] sao definidas com base nos resultados das conferén-
cias nacionais”.

6) Interlocugio com piblico-alvo — conferéncia como oportunidade de
fortalecer didlogo com publico destinatdrio da politica. “[o érgao] rea-
lizou a [conferéncia], oportunidade em que foi realizada uma plendria
especifica para as comunidades (...). Além da plendria a programagao da
[conferéncia] contemplou uma mesa temdtica para a discussao das agoes
para as comunidades”.

7) Fortalecimento da articulagio federativa — conferéncia como oportu-
nidade para fortalecer vinculos da Unido com estados e municipios.
“Destacam-se as conferéncias (...) no sentido de compartilhar a politica
(...) com estados e municipios, criando uma rede”.

8) Representagio institucional — conferéncia como possibilidade de que o
érgao gestor de uma politica se faca representar em espagos correlatos.
« A . . . 7’ .
Destaca-se que em 2010, no 4mbito do [programa], o [ministério]
participou da [conferéncia], apoiando tanto sua organizagdo quanto
assegurando a representagio deste ministério nos debates relativos a in-
tersetorialidade entre politica de assisténcia social e de satide mental”.

Como era de se esperar, hd multiplicidade de papéis desempenhados pelas
conferéncias nacionais. Observando-se o agrupamento em oito blocos de respos-
tas, que vao da interlocu¢io com o publico-alvo a articulacio federativa, passando
pela avaliagao de acoes e pela representacio institucional, sem desconsiderar o
acolhimento de demandas, a discussao ampliada e a formulacio de diretrizes para
politicas, percebe-se a abundancia de justificativas para o uso destas interfaces.
Isto expoe como os programas federais utilizam as conferéncias para fins que
extrapolam o que seria mais esperado pelas caracteristicas das conferéncias, ou
seja, o intercAmbio de informagoes e a formulagao de propostas.

Aparentemente, os gerentes de programas identificam nas conferéncias
oportunidades ligadas a outras fases do ciclo de gestao de politicas puablicas.
Nio se trata, pois, de ver as conferéncias apenas como espagos para a recepgao
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e negociagio de demandas sociais que resultariam na formulagao de politicas, mas
de reconhecer outros potenciais deste tipo de interface socioestatal.

Como na pesquisa de Souza (2012), a respeito das finalidades previamente
declaradas, constata-se que as conferéncias nacionais vao além da formulagao
de politicas. Percebe-se nas justificativas posteriormente dadas pelos gerentes de
programas federais que, assim como as comissoes organizadoras de conferéncias,
estes também reconhecem as conferéncias para além da proposi¢io como espa-
cos de agendamento, avaliacio e fortalecimento da participagao. No quadro 1
estabelece-se a correspondéncia entre as justificativas e os objetivos.

QUADRO 1
Correspondéncia entre justificativas e objetivos de conferéncias nacionais
Justificativas Objetivos
D!fusaoNde mfor_magoes Agendamento
Discussao ampliada
Avaliacéo de acdes governamentais Avaliacdo
Interlocucéo com publico-alvo Fortalecimento da participacdo

Acolhimento de demandas sociais

- . e Pr ica
Formulacdo de diretrizes para politicas oposiao

Fortalecimento da articulagdo federativa

N&o ha correspondéncia

Representacdo institucional

Elaboracdo dos autores.

No quadro 1, destacam-se duas justificativas sem correspondéncia nas fi-
nalidades: fortalecimento da articulagao federativa e representacio institucional.
A representacio institucional foi considerada um papel da conferéncia nacional
para 18% dos programas que a utilizaram como interface socioestatal, enquanto
a articulagdo federativa é apontada em apenas um dos programas.

Quando se analisa quais programas utilizaram as conferéncias nacionais
como espago para representagio institucional ou para articulagio federativa,
observa-se que foram apenas programas da drea de politicas sociais. Pelas
justificativas apresentadas, nio se pode perceber se esta concentragio refere-se a
caracteristicas das politicas ou dos dérgios responsdveis por elas, ou mesmo se
a uma visao diferenciada dos gestores daquela drea temdtica.

O gréfico 3 indica a distribuigao das justificativas nas distintas dreas de
politicas publicas. Os gerentes de programas de garantia de direitos, drea que conta
com mais programas que utilizam conferéncias como interface (41%), percebem as
conferéncias com papéis especificos: ou as conferéncias sio para falar com os
publicos de suas agdes, ou sdo para formular diretrizes para a politica. Também a
drea de infraestrutura e recursos naturais direciona os papéis das conferéncias nacionais:
ampliar a discussao de determinado tema e formular diretrizes para politicas.
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GRAFICO 3
Justificativas para a utilizacdo de conferéncias nacionais por area de politica (2009-2010)
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Fonte: SIGPlan.
Elaboracdo dos autores.

Se o gréfico 3, que traz a distribuicao das justificativas para a utilizagao de
conferéncias, ¢ comparado com o gréfico 4, que apresenta os objetivos declarados
das conferéncias, verificam-se distribui¢oes distintas por dreas de politicas ptbli-
cas. Em especial, nota-se que os organizadores das conferéncias da drea de infra-
estrutura e recursos naturais declararam querer mais que os papéis que os gestores
de programas da mesma 4rea atribuiram a estas interfaces. Para além da diferenca
entre o dito e o realizado, pode-se pensar sobre os diferentes entendimentos de
quem promove a conferéncia e quem utiliza seus resultados na gestéo.

GRAFICO 4
Objetivos de conferéncias nacionais por area de politica (2009-2010)
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Fonte: Souza (2012).
Elaboracdo dos autores.
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E necessdrio aprofundar a investigagio para compreender as diferentes visoes
dos sujeitos envolvidos nessas interfaces. Em se tratando dos papéis atribuidos
as conferéncias nacionais, cabe ainda considerar alguns aspectos revelados pelas
justificativas, pois se levanta a possibilidade de a conferéncia ser espago de articu-
lagao institucional que pode estabelecer cooperagio entre érgaos e entre Entes da
Federagio, oportunizando a transversalidade de certos temas.

A ideia de representacdo institucional, agrupamento aqui ressaltado pela
novidade trazida A pesquisa sobre conferéncias, também pode sinalizar que as
conferéncias sio espagos de cooperagio no préprio 6rgio realizador. Vé-se isto na
seguinte justificativa, extraida da resposta de um gerente.

[A unidade administrativa] enviou servidores para atuarem em diversas dessas confe-
réncias [municipais e estaduais], e para participarem do Comité Executivo Nacional
que preparou a conferéncia. Representantes [do érgio] integraram também o grupo
de trabalho responsdvel pela sistematizacao do caderno de propostas da conferéncia.

H4 nessa narrativa a sinalizagio de que a unidade administrativa responsavel
pelo programa se envolveu na preparagio e na realizagio da conferéncia. Embora
se saiba que as conferéncias sio realizadas por uma drea do ministério, em colabo-
ragio com o conselho nacional, em alguns casos hd dificuldades de envolvimento
de outros setores dentro do préprio ministério. Por isso, chama aten¢ao o potencial
de utilizagao das conferéncias nacionais como meio de articulagio interna para a
execugao de projeto conjunto entre diferentes dreas do érgao responsével. Isto pode,
inclusive, ter consequéncias na incidéncia das conferéncias, pois os técnicos envolvidos
no processo podem contribuir com o encaminhamento dos resultados.

Vale ressaltar que também registraram-se na categoria representagio institu-
cional as respostas mais evasivas, como “participagio na conferéncia’ ou “partici-
pagdo em algumas conferéncias municipais ¢ estaduais’. A ideia de representagio
institucional apenas como comparecimento também pode ser percebida quando se
analisam as respostas dadas pelos gestores. Isto indica que as conferéncias nacionais
podem estar na rotina de eventos a que gestores publicos necessitam comparecer
sem que isto, necessariamente, sinalize qualquer envolvimento nas discussées que
possa diretamente fazer pontes com as a¢des do programa federal.

7 CONSIDERACOES FINAIS

A nogao de interface socioestatal possibilita o reconhecimento das distintas pers-
pectivas de sujeitos sociais e estatais sobre as relagdes entre Estado e sociedade.
O olhar para as conferéncias a partir da perspectiva dos agentes do Estado revela
sentidos e usos peculiares atribuidos a estas interfaces. Conhecer a visao destes
atores a respeito das conferéncias nacionais foi o intento deste trabalho. Percebe-
se que gestores publicos federais assinalam que as conferéncias, como interfaces
socioestatais, desempenham multiplos papéis.
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Além das fung¢des de proposicio de politicas e de intercimbio informacio-
nal, verifica-se que as conferéncias nacionais tiveram como finalidades o agenda-
mento, a avaliagdo ¢ o fortalecimento da participagio. Confirmando pesquisas
anteriores, os resultados aqui apresentados revelam que as conferéncias nacionais
sao vistas pelos gestores também como oportunidade de representagio institucio-
nal. Nesse sentido, pode-se considerar que os gerentes de programas identificam
nas conferéncias outros potenciais deste tipo de interface socioestatal, a saber:
articulagao interinstitucional e articulagao interna.

Esse tipo de interface pode, entdo, oportunizar cooperagio entre 6rgios e
também ampliar vinculos no préprio érgao responsével pela conferéncia nacional.
O expressivo niimero de programas — 18% dos que utilizaram conferéncias nacio-
nais — que sinalizaram que esta interface cumpre papel de representagio institucio-
nal pode indicar, inclusive, que os programas recebem contribuicoes de diferentes
conferéncias. Isto é percebido também quando gerentes de programas afirmaram
que utilizaram conferéncias mesmo que em sua drea de politica nao tenham sido
realizado processos conferenciais no periodo. Percebe-se, entao, que uma conferén-
cia nacional pode ser utilizada como interface socioestatal por diferentes programas.
Este é o potencial que a nogio de representacio institucional revela. Ao mesmo
tempo, cabe perceber que existem limites em tal ideia, pois alguns gestores sinali-
zam que as conferéncias nacionais sao parte de atribui(;()es rotineiras, sem impacto
direto na gestao do programa. Isto pode ser pensado quando as respostas revelam
que a conferéncia é mais um evento em que se precisa comparecer.

Mesmo com o grande uso de interfaces socioestatais nos programas federais
e com a ampliagao da quantidade de pessoas envolvidas e de temas em pauta em
conferéncias nacionais, este tipo de interface tem sido pouco utilizado pelos pro-
gramas como meio de relagio com a sociedade: apenas 15% dos programas federais
declararam udilizd-la. Por um lado, os gestores ptblicos podem considerar outras
interfaces socioestatais como mais adequadas a relagio com a sociedade. Por outro
lado, as conferéncias nacionais podem ainda nao ter sido compreendidas e utiliza-
das. Ambas as possibilidades indicam desafios na gestao das interfaces socioestatais.

Conhecendo-se a multiplicidade de entendimentos a respeito de conferéncias
nacionais, caberd seguir na investigagio sobre a percepcio dos gestores federais a
respeito dos desafios da gestao publica participativa. Considerando-se o0 modo de
organizacdo das conferéncias, seus usos, os distintos objetivos declarados inicial-
mente e os diversos papéis atribuidos posteriormente, pode-se construir bases para
investigar os efeitos de tais interfaces na gestao publica. A partir dos resultados
do trabalho aqui apresentado, fortalece-se hipétese a ser investigada futuramente:
o grau de incidéncia das interfaces socioestatais na gestao das politicas também ¢é
fungao da visao do gestor sobre a contribui¢ao destas para suas atividades gerenciais.



296 Conferéncias Nacionais: atores, dindmicas participativas e efetividade

REFERENCIAS
ABERS, Rebecca; SERAFIM, Lizandra; TATAGIBA, Luciana. Novas relagoes

Estado-sociedade no governo federal brasileiro: uma visao desde um Estado
heterogéneo. /n: TRABALHO APRESENTADO NO GT CONTROLES
DEMOCRATICOS E LEGITIMIDADE DO ENCONTRO ANUAL DA
ANPOCS, 35., Caxambu: ANPOCS, 2011.

ALENCAR, Joana Luiza Oliveira, ¢z al. Participagao social e desigualdade nos
conselhos nacionais. /7z: TRABALHO APRESENTADO NO GT NOVAS
ARENAS DE PARTICIPACAO DO SIMPOSIO NACIONAL SOBRE
DEMOCRACIA E DESIGUALDADES, Brasilia, 2012.

AVELAR, Licia. Participacio politica. /n: AVELAR, Lucia; CINTRA, Antonio
Octédvio (Orgs.). Sistema politico brasileiro: uma introdugio. 2. ed. Rio de Janeiro;
Sa0 Paulo: FKA; UNESP, 2007.

AVRITZER, Leonardo (Org.). Sociedade civil e democratizagao. Belo Horizonte:
Del Rey, 1994.

. A moralidade da democracia. Sao Paulo; Belo Horizonte: Perspectiva;

Editora da UFMG, 1996.

. Democracy and the public space in Latin America. Princeton: Princeton
University Press, 2002.

. Conferéncias nacionais: ampliando e redefinindo os padroes de
participagdo social no Brasil. Rio de Janeiro: Ipea, 2012. (Texto para Discussao,
n. 1.739). Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/

TDs/td_1739.pdf>.

AVRITZER, Leonardo; PEREIRA, Maria de Lourdes Dolabela. Democracia,
participagio e institui¢coes hibridas. Teoria & sociedade, nimero especial, mar. 2005.

FARIA, Cldudia Feres, er al. Conferéncias locais, distritais e municipais de
satdde: mudanga de escala e formagao de um sistema participativo, representativo
e deliberativo de politicas puablicas. Rio de Janeiro: Ipea, 2012. (Texto para
Discussio, n. 1.727). Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/images/
stories/ PDFs/TDs/td_1727.pdf>.

HEVIA, Felipe; VERA, Ernesto Isunza. La perspectiva de interfaz aplicada a las
relaciones sociedad civil-Estado en México. /n: OLVERA, Alberto J. (Coord.).
La democratizacién frustrada. Limitaciones institucionales y colonizacién
politica de las instituciones garantes de derechos y de participacion ciudadana en
México. México: Ciesas; Universidad Veracruzana, 2010.



Conferéncias Nacionais como Interfaces Socioestatais 297

LAVALLE, Adrian Gurza. Apés a participagao: nota introdutéria. Lua nova, Sao
Paulo, n. 84, p. 13-23, 2011.

LAVALLE, Adrian Gurza; VERA, Ernesto Isunza. Precisiones conceptuales para
el debate contempordneo sobre la innovacién democrdtica: participacién, controles
sociales y representacion. /n: LAVALLE, Adrian Gurza; VERA, Ernesto Isunza.
(Coord.). La innovacién democritica en América Latina: tramas y nudos de la
representacion, la participacién y el control social. México: Ciesas; Universidad
Veracruzana, 2010.

PATEMAN, Carole. Participagao e teoria democritica. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1992.

PIRES, Roberto Rocha Coelho (Org.). Efetividade das institui¢oes participativas
no Brasil: estratégias de avaliagdo. Brasilia: Ipea, 2011. Disponivel em: <http://
www.ipea.gov.br/portal/images/stories/ PDFs/livros/livro_dialogosdesenvol07.pdf>.

PIRES, Roberto; VAZ, Alexander. Participagio social como método de governo?
Um mapeamento das “interfaces socioestatais” nos programas federais. Rio de Janeiro:
Ipea, 2012. (Texto para Discussao, n. 1.707). Disponivel em: <http://www.ipea.gov.
br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1707.pdf>.

SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Para ampliar o cAnone
democrético. In: SANTOS, Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia.
Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2002.

SOUZA, Clévis Henrique Leite de. A que vieram as conferéncias nacionais?
uma andlise dos objetivos dos processos realizados entre 2003 e 2010. Rio de
Janeiro: Ipea, 2012. (Texto para Discussdo, n. 1.718). Disponivel em: <http://
www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1718.pdf>.

TEIXEIRA, Ana Claudia Chaves; SOUZA, Clévis Henrique Leite de; LIMA,
Paula Pompeu Fiuza. Arquitetura da participagao no Brasil: uma leitura das
representagdes politicas em espagos participativos nacionais. Rio de Janeiro: Ipea,
2012. (Texto para Discussio, n. 1.735). Disponivel em: <http://www.ipea.gov.
br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1735.pdf>.

VERA, Ernesto Isunza. Interfaces socioestatais, prestagio de contas e projetos
politicos no contexto da transi¢ao politica mexicana. /n: DAGNINO, Evelina;
OLVERA, Alberto ].; PANFICHI, Aldo. A disputa pela constru¢ao democritica
na América Latina. Sao Paulo: Paz e Terra, 20006.






NOTAS BIOGRAFICAS

Alfredo Ramos

Investigador do Instituto Complutense de Estudios Internacionales. Bolsista da
Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID) na
Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas da Universidade Federal de Minas

Gerais (FAFICH/UFMG).

Claudia Feres Faria

Professora adjunta do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal

de Minas Gerais (UFMQG).

Clovis Henrique Leite de Souza

Mestre em ciéncia politica pela Universidade de Brasilia (UnB) e assistente de
pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituigoes e da
Democracia (Diest) do Ipea.

Debora Rezende de Almeida

Professora adjunta do Instituto de Ciéncia Politica da Universidade de
Brasilia (UnB).

Eleonora Schettini Martins Cunha

Professora adjunta do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal

de Minas Gerais (UFMG).

Isabella Lourenco Lins

Bacharela em ciéncias sociais pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG).

Isadora Araujo Cruxén

Bacharela em ciéncia politica pela Universidade de Brasilia (UnB) e assistente
de pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituigoes e da
Democracia (Diest) do Ipea.

Joana Luiza Oliveira Alencar

Bacharela em ciéncia politica pela Universidade de Brasilia (UnB). Técnica de
Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das
Institui¢oes e da Democracia (Diest) do Ipea.



300 Conferéncias Nacionais: atores, dinamicas participativas e efetividade

Leonardo Avritzer

Professor titular do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal
de Minas Gerais (UFMG) e coordenador do Projeto Democracia Participativa
(PRODEP/UEMG).

Paula Pompeu Fiuza Lima

Bacharela em ciéncia politica pela Universidade de Brasilia (UnB) e assistente
de pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituigoes e da
Democracia (Diest) do Ipea.

Roberto Rocha Coelho Pires

Doutor em politicas ptiblicas pelo Massachusetts Institute of Technology. Técnico
de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das
Institui¢oes e da Democracia (Diest) do Ipea.

Thamy Pogrebinschi

Professora e pesquisadora do Instituto de Estudos Sociais e Politicos da Universidade
do Estado do Rio de Janeiro (IESP/UER]J). Coordenadora do Laboratério de
Estudos sobre a Democracia (LED/UER]).

Uriella Coelho Ribeiro

Mestra em ciéncia politica pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG).
Assistente de pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Institui¢oes
e da Democracia (Diest) do Ipea.

Viviane Petinelli
Mestra em ciéncia politica pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG).






Ipea — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

EDITORIAL

Coordenacdo
Claudio Passos de Oliveira

Supervisao
Everson da Silva Moura
Reginaldo da Silva Domingos

Revisao

Clicia Silveira Rodrigues

|dalina Barbara de Castro

Laeticia Jensen Eble

Leonardo Moreira de Souza

Luciana Dias

Marcelo Araujo de Sales Aguiar

Marco Aurélio Dias Pires

Olavo Mesquita de Carvalho

Regina Marta de Aguiar

Luana Signorelli Faria da Costa (estagiaria)
Tauanara Monteiro Ribeiro da Silva (estagiaria)

Editoracdo

Aline Rodrigues Lima

Bernar José Vieira

Daniella Silva Nogueira

Danilo Leite de Macedo Tavares

Diego André Souza Santos

Jeovah Herculano Szervinsk Junior
Leonardo Hideki Higa

Cristiano Ferreira de AraUjo (estagiario)

Capa
Jeovah Herculano Szervinsk Junior

Livraria

SBS — Quadra 1 — Bloco J — Ed. BNDES, Térreo
70076-900 — Brasilia — DF

Tel: (61) 3315 5336

Correio eletrénico: livraria@ipea.gov.br






Composto em adobe garamond pro 11/13,2 (texto)
Frutiger 67 bold condensed (titulos, graficos e tabelas)
Impresso em offset 90g/m?

Cartdo supremo 250g/m? (capa)
Brasilia-DF







Misséo do Ipea

Produzir, articular e disseminar conhecimento para
aperfeicoar as politicas publicas e contribuir para o
planejaomento do desenvolvimento brasileiro.

Alfredo Ramos ~ Joana Luiza Oliveira Alencar
(ldudia Feres Faria  Leonardo Avritzer
Clévis Henrique Leite de Souza  Paula Pompeu Fiuza Lima
Debora Rezende de Almeida  Roberto Rocha Coelho Pires
Eleonora Schettini Martins Cunha ~ Thamy Pogrebinschi
Isabella Lourengo Lins ~ Uriella Coelho Ribeiro
Isadora Araujo Cruxén  Viviane Petinelli

N 978-85-7811-178-6

I.JB“
9 |7885

786" >

78111

instituto de Pesquiss  SSCST—
THPRODEP [pea mumssnr SSES BRASIL

os
A dinamica de Participacao PRESIDENCIA DA REPUBLICA PAIS RICO E PAIS SEM POBREZA
local no Brasil




	CAPÍTULO 1
	CONFERÊNCIAS TÍPICAS E ATÍPICAS: UM ESFORÇO 
DE CARACTERIZAÇÃO DO FENÔMENO POLÍTICO
	Clóvis Henrique Leite de Souza
	Isadora Araujo Cruxên
	Paula Pompeu Fiuza Lima
	Joana Luiza Oliveira Alencar
	Uriella Coelho Ribeiro


	CAPÍTULO 2 
	A QUE VIERAM AS CONFERÊNCIAS NACIONAIS? UMA ANÁLISE DOS OBJETIVOS DOS PROCESSOS REALIZADOS ENTRE 2003 E 2010
	Clóvis Henrique Leite de Souza


	CAPÍTULO 3  
	PARTICIPAÇÃO E DELIBERAÇÃO NAS CONFERÊNCIAS DE SAÚDE:  DO LOCAL AO NACIONAL*
	Cláudia Feres Faria 
	Isabella Lourenço Lins


	Capítulo 4
	CONFERÊNCIA NACIONAL DE POLÍTICA PARA AS MULHERES: INTERAÇÕES DISCURSIVAS E IMPLICAÇÕES PARA A LEGITIMIDADE EPISTÊMICA*
	Alfredo Ramos


	Capítulo 5 
	CONFERÊNCIAS NACIONAIS: AMPLIANDO E REDEFININDO OS PADRÕES DE PARTICIPAÇÃO SOCIAL NO BRASIL
	Leonardo Avritzer


	Capítulo 6
	CONFERÊNCIAS DE POLÍTICAS PÚBLICAS 
E INCLUSÃO PARTICIPATIVA
	Eleonora Schettini Martins Cunha


	Capítulo 7
	REPRESENTAÇÃO POLÍTICA E CONFERÊNCIAS: 
ESTABELECENDO UMA AGENDA DE PESQUISA
	Debora Rezende de Almeida


	CAPÍTULO 8 
	CONTEXTO POLÍTICO, NATUREZA DA POLÍTICA, ORGANIZAÇÃO DA SOCIEDADE CIVIL E DESENHO INSTITUCIONAL: 
ALGUNS CONDICIONANTES DA EFETIVIDADE 
DAS CONFERÊNCIAS NACIONAIS
	Viviane Petinelli


	capítulo 9
	CONFERÊNCIAS NACIONAIS E POLÍTICAS PÚBLICAS 
PARA GRUPOS MINORITÁRIOS
	Thamy Pogrebinschi


	CAPÍTULO 10 
	CONFERÊNCIAS NACIONAIS COMO INTERFACES SOCIOESTATAIS: SEUS USOS E PAPÉIS NA PERSPECTIVA DE GESTORES FEDERAIS
	Clóvis Henrique Leite de Souza
	Roberto Rocha Coelho Pires



