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Conrerencias NAcionals Em TEMPOS DE PANDEMIA: APRESENTAQI:\O1'2

Daniel Pitangueira de Avelino?®
Joana Luiza Oliveira Alencar*

Esta edigdo temdtica do Boletim de Andlise Politico-Institucional (Bapi) é dedicada as conferéncias
nacionais. Presentes na vida politica brasileira pelo menos desde a década de 1940, jd nao podem
mais ser consideradas uma novidade. A relevaincia e o reconhecimento obtidos por esses grandes
processos participativos s3o tdo expressivos que vdrias dreas de politicas publicas as incorporaram
entre suas estruturas formais de governanca. Assim, previstas em lei ou na Constitui¢ao Federal de
1988 (CF/1988), as conferéncias se apresentam como uma obrigacgao estatal, para concretizagao
da soberania popular e do direito & participagio na gestdo publica. Mas como podemos definir esse
fendmeno politico? Para abreviar a discussao em apenas uma referéncia, é possivel considerar que “as
conferéncias sdo, em geral, processos participativos de didlogo entre Estado e sociedade convocados
pelo Poder Executivo, e desenvolvidos em etapas interconectadas pela escolha de representantes e
pela formulagao de propostas para politicas ptblicas” (Souza ez al., 2013b, p. 46).

As etapas interconectadas que compdem uma conferéncia nacional s3o, a0 mesmo tempo,
uma manifestacio do elemento territorial que caracteriza esse tipo de didlogo e uma intersec¢io com
a forma federativa sob a qual o nosso Estado estd organizado. Por ser uma consulta territorializada,
enfrenta diretamente as assimetrias de poder decorrentes de nossas desigualdades regionais, permite
a desagrega¢io de seus resultados em bases geogrificas mais diversas e constitui uma tentativa de
constru¢do de entendimentos comuns em termos verdadeiramente nacionais. Por incorporar a pers-
pectiva federalista em sua organizagio, traz os estados, Distrito Federal e municipios para o centro do
palco, conferindo-lhes protagonismo enquanto os chama a responsabilidade. Por essas caracteristicas,
nao ¢é surpresa, portanto, que varios sistemas de politicas publicas, criados ou recriados a partir do
exemplo do Sistema Unico de Satde (SUS), adotem as conferéncias nacionais como mecanismo de
participa¢ao social.

E, por falar nisso, é a saide que dd o tom desta edi¢ao. Antes de mais nada, é preciso reconhecer
que hd uma relagdo genética, explicita e direta entre os dois campos. A realizagio da VIII Conferéncia
Nacional de Satide, em 1986, firmou a constatacio de que nao é possivel estudar um sem compreender
o outro. Aquele evento histérico nio apenas tragou os contornos definitivos e definidores de um
sistema universal e descentralizado de satide publica, como também fixou o perfil das conferéncias
nacionais como hoje as conhecemos.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi32apresenta

2. Agradecemos a fundamental contribuicdo dos colegas que atuaram como pareceristas desta edicao: Acir dos Santos Almeida; Felix Garcia
Lopez; Helder Rogério Sant'ana Ferreira; Igor Ferraz da Fonseca; Joana Luiza Oliveira Alencar; Leandro Freitas Couto; Milena Karla Soares;
Natalia Massaco Koga; Pedro Lucas de Moura Palotti; Roberto Pires Messemberg; Rute Imanishi Rodrigues; Sheila Cristina Tolentino Barbosa;
e Tatiana Dias Silva.

3. Membro da carreira de politicas pUblicas e gestao governamental em atuacéo na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes
e da Democracia do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Diest/Ipea). E-mail: <daniel.avelino@ipea.gov.br>.

4. Técnica de planejamento e pesquisa na Diest/Ipea. E-mail: <joana.alencar@ipea.gov.br>.
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Apesar disso, o fendmeno de natureza sanitdria que motivou a organizagao deste volume ¢é outro,
muito mais recente e, se nao mais relevante, certamente muito mais abrupto. Trata-se da pandemia
causada pela expansio dos casos da covid-19 em escala global,” que varreu o mundo desde o final de
2019 até o presente momento. Com o reconhecimento da situagio de Emergéncia em Satide Publica
de Importancia Nacional (Espin), em fevereiro de 2020, pelo Ministério da Satde,® o Brasil passou
a adotar medidas administrativas a fim de evitar a propagacio da doenga em territério nacional.
Os estados foram os grandes protagonistas desse periodo, estabelecendo por meio de decretos uma
série de restrigoes a realizacio de atividades, aglomeracio de pessoas e organizagio de eventos que
pudessem aumentar os riscos de contaminac¢io. No Distrito Federal, por exemplo, onde costumam
ocorrer as etapas nacionais de conferéncias, os primeiros atos foram adotados em marco de 2020
que, entre outras medidas, suspendiam a realiza¢io de eventos com publico superior a cem pessoas.”

As etapas de conferéncias nacionais, principalmente a nacional, que costumavam mobilizar,
de forma presencial, um niimero bem maior de participantes, certamente foram afetadas. Outra
medida restritiva que afetou diretamente as conferéncias foi a suspensio do trabalho presencial de
servidores publicos federais e a adogao de regimes de teletrabalho.® Isso afetou nao apenas o quadro
de funciondrios dos ministérios em geral como também as equipes de apoio técnico e, especialmente,
as comissoes organizadoras e os conselhos nacionais.

Sobre os conselhos nacionais, contudo, é preciso trazer ainda outras informagdes de contexto.
Estudos anteriores do Ipea jd haviam apontado, a partir de 2016, um agravamento das condicoes de
funcionamento, incluindo redu¢io da equipe de apoio, diminuig¢ao de recursos e perda da autonomia
(Avelino, Alencar e Costa, 2017). A situagio se agravou a partir de 2019, com as medidas adotadas
pelo governo federal para a extingao de colegiados e a restrigao de seu funcionamento (Avelino,
Fonseca e Pompeu, 2020). Nesse cendrio de conflitos entre o governo federal e suas instituicoes
participativas (IPs), a pandemia aparece como um catalisador do desmantelamento.

Por fim, tal declinio tem sido aprofundado pela pandemia da covid-19, que se alastrou pelo Brasil
durante 2020. A desarticulagio e as dificuldades de gestao que jd assolavam as IPs federais estao
sendo aprofundadas, apontando para um cendrio futuro de crescente desmantelamento nessa
instincia de governo e para o deslocamento do nticleo dinimico da institucionalizagao da participagao
de volta para os niveis subnacionais (Fonseca ez al., 2021, p. 94).

Em uma andlise desse fend6meno sob a dtica da ecologia de saberes, “a percepgao é que o
fechamento politico esconde também um fechamento epistémico” (Fonseca ez al., 2022, p. 244). Essa
observacio fica ainda mais evidente no caso das conferéncias nacionais, processos cuja interrupgao
priva o governo federal de um conjunto de contribui¢oes, temdticas e territorializadas, que nio serdo
obtidas de outra forma. Além do descumprimento de normas legais determinando sua realizagao, a
suspensdo de um processo conferencial por iniciativa governamental significa o fechamento de um
importante canal de didlogo, participagao e aprendizado reciproco.

5. Covid-19 é a sigla cientifica para coronavirus disease 2019, condico causada pelas diversas variantes do coronavirus da sindrome respiratéria
aguda severa (SARS-CoV-2 ou 2019-nCoV). Disponivel em: <https://nextstrain.org/groups/blab/sars-like-cov>.

6. Portaria do Gabinete do Ministro do Ministério da Satde (GM/MS) ne 188, de 3 de fevereiro de 2020, seguindo a declaracdo de Emergéncia
de Salde Publica de Importancia Internacional (ESPII) lancada pela Organizacdo Mundial de Sadde (OMS) em 30 de janeiro de 2020.

7. Ver, por exemplo, art. 2° do Decreto n® 40.509, de 11 de marco de 2020.

8. Principalmente por meio das instrucdes normativas (INs) ne 44, de 10 de junho de 2020, e n¢ 65, de 30 de julho de 2020, da Secretaria de
Gestdo e Desempenho de Pessoal, que tratam da implementagédo de programas de gestao.
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Por identificar nas conferéncias nacionais esse relevante papel politico, o Ipea sempre lhes
conferiu destaque em sua agenda de pesquisa. Isso inclui desde trabalhos sobre caracteristicas gerais
do fendmeno no contexto brasileiro (Silva, 2009; Avritzer, 2012; Alencar, Cruxén e Ribeiro, 2015)
até estudos de casos sobre conferéncias especificas (Silva, 2010; Faria ez al., 2012). Merecem destaque,
ainda, o ciclo de anilises sobre conferéncias como instrumentos de inclusio politica (Almeida, 2012;
Cunha, 2012; Pogrebinschi, 2012) e as notas técnicas sobre fatores de sucesso e monitoramento de
resultados (Souza, 2012b; Alencar et al., 2013; Alencar e Cruxén, 2015).

Um importante conjunto de publica¢oes do Ipea tratou do levantamento de conferéncias
realizadas por periodo. Em 2013, um relatério de pesquisa (Souza er al., 2013a) fez a anilise dos
processos ocorridos entre 2003 e 2011. Outro texto (Avelino e Goulin, 2018), publicado em 2018,
mapeou as conferéncias realizadas até 2016 e analisou as propostas aprovadas de 2011 a 2016.
Essa série de estudos contribuiu para a produgao de uma base de dados, reunindo documentos e
informagoes sobre os processos conferenciais de 1941 a 2016, atualmente disponivel para consulta
publica no portal Participa¢io em Foco.’

GRAFICO 1
Brasil: conferéncias nacionais realizadas por ano (1941-2016)
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Fonte: Avelino e Goulin (2018, p. 17).

Passados cinco anos desde esse tltimo levantamento, é necessdria uma atualizacio. O contexto atual
¢ muito diferente daquele de 2017, quando o dltimo estudo foi realizado. Os espagos de participagao
social, que jd enfrentavam dificuldades, passaram a ser alvos de medidas ostensivas de desestruturagao
por parte do governo federal no periodo p6s-2019, como jd relatado no inicio deste texto. E a esse
cendrio nem um pouco favordvel veio a se somar a pandemia da covid-19.

Nesta edi¢ao, o objeto de andlise serdo as conferéncias nacionais realizadas no periodo de 2019
a2021. Nao foram consideradas, nesse conjunto, aquelas que ainda se encontram suspensas, '® assim

9. Disponivel em: <https://www.ipea.gov.br/participacao/2012-06-14-18-11-50>.

10. Como a V Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia; a IV Conferéncia Nacional de Juventude; aV Conferéncia Nacional
de Promogéo da Igualdade Racial; a V Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres; a V Conferéncia Nacional de Saude Mental; e a
VI Conferéncia Nacional de Satde Indigena.
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como as que foram adiadas e nao retomadas.! Também nao entraram na andlise os eventos que ainda
nao haviam sido concluidos'? até 0 momento de finalizac¢io dos textos e aqueles que constituiram
etapas preparatérias'® de outros processos conferenciais. Assim, foram selecionadas para estudo
apenas as seguintes conferéncias nacionais:

* XI Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (2017-2020);
e XVI Conferéncia Nacional de Satide (8*+8) (2018-2019);

eV Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa (2018-2021); e

e XII Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (2021).

Esses processos conferenciais exemplificam a situagdo da participa¢io social no periodo
pds-2019. Sob a pressao de um contexto duplamente restritivo — o cendrio de conflito com o
governo federal e a pandemia de covid-19 —, essas IPs tiveram de desenvolver estratégias e alternativas
de adaptagao que os relatos desta edi¢io tentaram identificar.

FIGURA 1
Duracdo (convocacdo — etapa nacional) das conferéncias nacionais (2019-2021)

< >

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
M X| Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente
Il XVI Conferéncia Nacional de Satude (82+8)
[T1 v Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa

Xl Conferéncia Nacional de Assisténcia Social

Elaboracdo dos autores.

Alguns pontos comuns nas experiéncias relatadas podem ser observados. Foi frequente o uso de
ferramentas e metodologias conectadas 4 internet, como forma de interagao entre os participantes. Isso
reforca uma tendéncia de fortalecimento das préticas de democracia digital, que j4 havia sido iden-
tificada em estudos anteriores 2 pandemia (Avelino, Pompeu e Fonseca, 2021). Também chamaram
atencdo os episédios de embate entre o governo federal e o colegiado responsdvel pela organizagio
da conferéncia, tratados com mais detalhes nos textos seguintes. Uma primeira decorréncia desse

11. Como a VI Conferéncia Nacional das Cidades.

12. Como a Conferéncia Nacional de Educacdo (Conae) 2022.

13. Como a Il Conferéncia Nacional de Satide das Mulheres e a | Conferéncia Nacional de Vigildncia em Satide. Também ndo foram consideradas
a | Conferéncia Nacional Livre de Comunicacdo em Salde e a | Conferéncia Nacional Livre de Juventude e Satde.
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cendrio pode ser facilmente percebida na figura 1. Esse periodo é marcado por processos conferen-
ciais que apresentaram duragao extremamente longa, com mais de dois anos separando a primeira
convocagio e a realizacio da etapa nacional. Nao é um fendmeno que apareca com frequéncia nos
estudos anteriores.

Por todos esses motivos, as conferéncias nacionais pds-2019 merecem um estudo destacado,
a fim de compreender as caracteristicas e idiossincrasias deste periodo que testemunhamos.
Ocorreram transformacoes, continuidades e adaptagdes que precisam ser bem-identificadas para
que seja possivel, em sequéncia, discutir o papel desempenhado por essas instincias participativas
no cendrio atual. Esta edi¢do temadtica tenta contribuir para essa necessidade de pesquisa, por meio
do conjunto dos seus artigos.

O primeiro artigo, de autoria de Natdlia Massaco Koga, Bruno Gontyjo do Couto e Pedro
Lucas de Moura Palotti, trata da Incidéncia de uso de recomendagoes da participagio social na atuagio
da burocracia federal. Nessa nota de pesquisa, a autora e os autores apresentam os resultados prelimi-
nares do survey respondido por 2.180 servidores civis da administragao direta em 2019, destacando a
percepgao dos informantes sobre o uso de recomendagoes provenientes das instincias participativas.
A partir desses dados, foi possivel tracar o perfil dos servidores que fazem uso desse tipo de evidéncias e
propor algumas hipdteses capazes de explicar essas caracteristicas (Koga, Couto e Palotti, no prelo).
O artigo reacende a discussdo sobre efeitos da participagao social e, com isso, ajuda a delinear o
contexto atual, que serd mais detalhado nos textos seguintes.

O segundo artigo, de Igor Ferraz da Fonseca, estd voltado para Instituicoes participativas em
tempos de conflito e de pandemia: o caso da XI Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente.
O autor apresenta um relato sobre o processo de organizacio e realizacio daquela conferéncia,
com énfase nos graves conflitos vivenciados pelo Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (Conanda) durante o periodo, e os desafios de adaptagio a pandemia de covid-19. Com
essas informagoes, ¢é possivel indicar, ao final, a existéncia de oportunidades e limitagoes decorrentes
da utilizagdo de ferramentas digitais (Fonseca, no prelo).

O terceiro artigo, assinado por Daniel Pitangueira de Avelino e Lucas Raimundo de Oliveira
da Silva, tem como objeto A XVI Conferéncia Nacional de Saiide (8*+8): contextos e desafios. Contrastando
com os outros casos pesquisados nesta edigao, essa conferéncia, concluida antes da adogao de medidas
restritivas decorrentes da covid-19, cumpriu com razodvel previsibilidade os cronogramas e objetivos
planejados. Além de descrever seu processo de organizacio, os autores também ensaiam uma andlise
preliminar sobre a influéncia das suas deliberagdes sobre os instrumentos de planejamento na drea
da satde, elaborados no mesmo periodo (Avelino e Silva, no prelo).

Por sua vez, o quarto artigo, por Daniel Pitangueira de Avelino e Joao Cldudio Basso Pompeu,
relata A V Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa ldosa: conflitos e adaptacées. Esse processo
conferencial foi extremamente afetado pelos conflitos entre o governo federal e 0 Conselho Nacional
dos Direitos da Pessoa Idosa (CNDI), acirrados com a reformulac¢io desse colegiado e destituicio
dos seus membros eleitos. O processo conferencial, concluido em 2021 com a adogio de vérias
medidas de adaptagao ao contexto de pandemia, também foi objeto de criticas e controvérsias
(Avelino e Pompeu, no prelo).
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Na sequéncia, o quinto artigo, elaborado por Joana Luiza Oliveira Alencar e Daniel Pitangueira
de Avelino, descreve A XII Conferéncia Nacional de Assisténcia Social: método e conteiido em periodo de
pandemia. Esse processo, incialmente deliberado em 2019, foi reconvocado e realizado em 2021,
ja sob os efeitos da covid-19. A pandemia afetou ndo apenas a organizacio das etapas como também
apareceu nos resultados das discussoes ocorridas nos eixos temdticos (Alencar e Avelino, no prelo).

Por fim, no sexto artigo, Clévis Henrique Leite de Souza tenta responder: A que virdo as
conferéncias nacionais na pds-democracia? Atualizando questoes que apareceram em reflexoes ante-
riores (Souza, 2012a), o autor desta vez langa seu olhar para os futuros possiveis, sob a perspectiva
das teorias sobre pds-democracia. Nesse contexto de impedimento da agio politica, as conferéncias
nacionais, em uma visio agonistica, podem desempenhar um papel fundamental de evidenciar
conflitos e promover didlogos publicos, se conseguirem desenvolver diretrizes metodolégicas para
“estimular padrées democrdticos de conversas sobre as diferengas” (Souza, no prelo).

Essa reflexdao conclui a edi¢do e langa a provocagio de pensar o quanto as experiéncias
concretas de organizagio de conferéncias nacionais, narradas nos artigos anteriores, estao sendo
bem-sucedidas em promover o didlogo sobre conflitos. Mesmo com os dados trazidos por esta edigio,
que envolvem desde o uso das recomendagoes de participagio social pela burocracia até o registro
dos conflitos e obstdculos que restringiram sua organizagio, essa ¢ uma questio que permanece sem
resposta. A expectativa é de que essas informagoes coletadas e aqui apresentadas possam estimular
novas pesquisas e, principalmente, outras andlises sobre as transformagées de sentido pelas quais
passaram as instincias de participacio social no periodo. De modo especial, esperamos com esta
contribui¢io ajudar um pouco mais a compreender o que significaram as conferéncias nacionais
em tempos de pandemia.
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1 INTRODUCAQ

A literatura sobre participacio social levanta diferentes dimensoes da contribuigao do processo parti-
cipativo na produgao das politicas pablicas. Seja como método de didlogo para a produgao de acordos
operacionalizdveis (Habermas, 2002), seja como meio para explicitagio de conflitos e reconhecimento
de identidades dentro do exercicio democrético pluralista (Fischer e Gottweis, 2013; Mouffe, 2010), ou,
ainda, como recurso informacional e cognitivo para lidar com os limites da racionalidade instrumental
no processo decisério (Landemore, 2012; Pallett, 2020; Fonseca ez al., 2022), sustenta-se que as
experiéncias de interagdo participativa entre Estado e sociedade precisam ser investigadas, especialmente em
um momento de intenso questionamento sobre seu papel e de ataques as institucionalidades participativas
constituidas nas Gltimas décadas (Fonseca ez /., 2021; Fonseca et al., 2022; Neves, 2022; Barros, 2022).

Este artigo busca fornecer novos elementos empiricos a este debate, examinando dados acerca
do uso das recomendagdes de instincias participativas (IPs) pelos burocratas federais da adminis-
tragao direta em seus trabalhos no processo de producio de politicas. Os trabalhos empiricos no
campo da participa¢io social dedicaram-se inicialmente a analisar as condigdes, as expectativas e os
resultados da interagio Estado-sociedade na perspectiva dos cidadios e da sociedade civil (Oliveira,
2005; Silva, 2009). Trabalhos mais recentes passaram a produzir andlises sobre efeitos e condigoes
de atuagao das interfaces socioestatais também do ponto de vista dos burocratas e das organizagoes

publicas (Pires e Vaz, 2012; Avelino, Alencar e Costa, 2017).

E nesta seara que o artigo se coloca. Com o intuito de explorar a influéncia informacional das
recomendagoes das IPs na atuacio dos burocratas federais, foram analisados dados de um survey com
servidores que permitiram comparar o uso das recomendagdes de IPs com outras fontes informa-
cionais, assim como produzir uma radiografia sintética do perfil dos burocratas que fazem uso com
maior frequéncia desse tipo de fonte. Com isso, pretende-se identificar, ainda que preliminarmente,
quem sio os servidores federais da administragao direta (isto ¢, dos ministérios) que utilizam reco-
mendagoes da participagao social, e levantar hipéteses sobre possiveis motivos para tal uso.

O survey em questio foi aplicado, no periodo de 24 de outubro de 2019 a 9 de dezembro 2019,
a uma amostra aleatéria de 18.165 individuos do universo de quase 100 mil servidores civis da admi-
nistragdo direta — ou seja, servidores estdveis e ocupantes de cargos em comissao nos ministérios. Foram
respondidos 2.180 questiondrios, o que representou cerca de 12% da amostra original.’
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5. Detalhes sobre o instrumento e a metodologia aplicados podem ser encontrados em Koga et a/. (2020).
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Um esclarecimento merece ser feitos sobre o perfil dos respondentes. Tendo em vista que, no
servico federal brasileiro, nao é possivel fazer uma distingao clara entre aqueles servidores que atuam
exclusivamente na produgio das politicas dos que ndo atuam,® partiu-se da compreensio da literatura
sobre policy work (trabalho na politica ptblica) de que tal atividade pode ser executada por diversos
profissionais, concomitantemente a outras atividades, e em diferentes etapas da politica publica
(Colebatch, 2006). Desta forma, esta pesquisa — vale ressaltar, de cardter exploratério — optou por
aplicar o survey a toda a amostra de servidores nos ministérios.

Apés esta introdugio, o artigo aborda o conhecimento existente acerca das fontes informacionais
da burocracia federal. Em seguida, detalha-se o perfil dos burocratas que se valem de recomendagées
de participagao social, distinguindo-os por drea e tipo de atuagdo funcional, experiéncia profissional
anterior e interagio com organizagdes da sociedade civil. Por fim, sintetizam-se os achados e aponta-se
uma agenda futura de pesquisa.

2 0 QUE SABEMOS SOBRE COMO OS BUROCRATAS FEDERAIS SE INFORMAM?

Em mais de uma oportunidade, as pesquisas feitas com o mesmo universo de servidores federais
demonstraram que as fontes informacionais produzidas pela sociedade, seja por grupos de interesse
e organizagdes nio governamentais, seja por instancias participativas, como conselhos de politicas
publicas e conferéncias, ou mesmo pelos préprios beneficidrios das politicas, estao entre as menos
diretamente utilizadas no dia a dia dos servidores dos ministérios (Enap, 2019; Koga ez al., 2020).

Como apresentado no gréfico 1, esses resultados também sao destacados nesta pesquisa. Ao serem
questionados sobre a frequéncia com que utilizaram, para o seu trabalho, nos tltimos doze meses, os
tipos de informagcio listados pelo survey, os burocratas dos ministérios demonstraram preferéncia pelas
fontes produzidas pelo préprio aparato estatal, em detrimento das recomendagées da participagio social.

GRAFICO 1
Tipos de informacdo utilizada no trabalho com politicas publicas (2019)
(Em %)
Leis e normas 60,5 21,7 BI23 1,
Consulta a colegas de trabalho 41,3 34,6 8623 1,7
Experiéncia pessoal 34,7 29.9 (78753027
Notas técnicas produzidas por 6rgéos federais 32,8 29,9 [ 10,0 [511,6
Sistemas informacionais e bases de dados governamentais 259 23,9 (124 7 133 22
Pareceres legais e decisdes judiciais 24,7 255 (58 1 11,0 J23
Recomendagdes de 6rgdos de controle 23,9 255 (149 1 113 126
Artigos, capitulos ou livros produzidos por pesquisadores 122 18,3 22,9 [ 16,6 |23
Matéria jornalistica 10,0 144 238 [ 26,9 12,7
Relatérios de pesquisa cientifica 65 13,3 25,7 [ 28,1 13,6
Recomendagdes de organismos internacionais 58 124 23,2 [ 35,9 13.9
Boas praticas e iniciativas produzidas pelos estados e pelos municipios RN 26,3 [ 40,2 la5
Experiéncia e opinides de beneficiarios  |FRINER 27,2 37,2 |42
Recomendagdes de IPs  [EIEIEAT 271 [ 39,4 |44
Informagdes geradas por grupos de interesse, como ONGs  ElNA 26,4 [ 41,6 3,8

I I I I I I I I I I I
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

M Sempre M Frequentemente M Eventualmente

[ Raramente [ Nunca Nao sabe

Fonte: Koga et al. (2020).
Obs.: ONGs — organizacdes ndo governamentais.

6. Em alguns paises, ha a formacdo e a profissao de analista de politica publica (policy adviser, policy analyst etc.). Em que pese a existéncia
de carreiras no servico federal com terminologia anloga, elas ndo tém uma atuacdo exclusiva na analise de politicas publicas (Vaitsman,
Ribeiro e Lobato, 2013).
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Embora diversas interpretagoes possam ser sugeridas para explicar essa escala de preferéncia, o
presente estudo busca explorar a outra faceta deste achado, ou seja, o uso efetivo de recomendagdes
das IPs. Argumentamos que a andlise do perfil dos burocratas que utilizam essas fontes com alta
frequéncia nos permitird levantar hipdteses acerca de eventuais indutores do uso informativo da
participagio social.

Quanto ao tipo de uso dado a essas fontes informacionais, a literatura especializada destaca
diversas possibilidades, que vao desde o instrumental — para a resolucio de problemas publicos espe-
cificos — passando pelo uso conceitual — de compreensio de um contexto de possivel intervengio — até
0 uso politico — de escolha de uma determinada fonte para subsidiar uma decisio j4 previamente
tomada (Weiss, 2014; Amara, Ouimet e Landry, 2004). A questao submetida aos respondentes neste
survey nao fazia diferenciagao, permitindo ao respondente que apontasse as fontes como relevantes
para qualquer tipo de uso. Para os fins exploratérios desta pesquisa, entendemos ser esta a melhor
estratégia para captar qualquer tipo de influéncia das recomendagées das IPs.

3 QUEM SAO 0S BUROCRATAS QUE UTILIZAM RECOMENDACOES DA PARTICIPACAQ SOCIAL?

Para identificar o perfil dos burocratas que se valem das recomendacoes das IPs em seu trabalho na
politica publica, foi feita a comparagao das varidveis de perfil referentes a dois grupos de respondentes:
o primeiro grupo inclui 249 servidores federais que informaram utilizar sempre ou frequentemente
recomendagdes de IPs; no segundo grupo, estao 1.451 que as utilizam com baixa frequéncia (raramente)
ou ndo utilizam tal fonte. Os servidores que afirmaram que as utilizam eventualmente (383) nao
foram considerados na comparagio.

Para fins de apresentagio dos dados, os dois grupos foram nomeados como wutilizam e
nao utilizam, respectivamente.

TABELA 1
Frequéncia de utilizacdo dos tipos de informacao (2019)
Sempre Frequentemente Eventualmente Raramente Nunca Néo sabe
Tipo de informagdo
% N % N % N % N % N % N
Recomendagbes de 38 83 7,6 166 176 383 27,1 591 394 860 44 97

instancias participativas

Fonte: Koga et al (2020).
Elaboracéo dos autores.
Obs.: N — nimeros absolutos.

Na anilise de cada varidvel, foi gerado o percentual de burocratas nas duas categorias — que
utilizam e que ndo utilizam fontes de IPs. Esses dados serviram de base para a identificagio dos casos
de maior frequéncia de uso.

Duas dimensoées do perfil dos burocratas que fazem uso elevado das recomendagoes das IPs
demonstraram-se relevantes em relagio a outros aspectos — como o perfil sociodemografico ou edu-
cacional — na comparacio com os burocratas que fazem pouco ou nenhum uso das recomendagoes.
A primeira diz respeito as dreas de politicas pablicas e aos tipos de trabalho (atuagao funcional), en-
quanto a segunda aborda interagdes e experiéncias prévias com organizagoes da sociedade civil e IPs.
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3.1 Area de politica publica e tipo de trabalho

As tabelas 2 e 3 apresentam o percentual de burocratas que utilizam e nao utilizam em seu trabalho
recomendacoes das IPs, respectivamente por ministério e por carreira. Embora os resultados de
algumas dreas — sinalizadas com a cor cinza — nao devam ser considerados, em fun¢io do nimero
pequeno de observacoes, verifica-se que hd dreas e carreiras em que hd um percentual mais expressivo
(realcado em azul-escuro) ou superior a média (realgado em azul-claro) de servidores que fazem uso
das recomendacées das IPs.

TABELA 2
indice de burocratas que utilizam recomendacées versus burocratas que nio utilizam,

por ministério (2019)

Utilizam (%) Utilizam (N) Nao utilizam (%)  Nao utilizam (N)

Ministério da Defesa 14 8 86 50
Casa Civil da Presidéncia da Republica 13 2 87 13
Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica 13 1 88 7

Ministério do Desenvolvimento Regional 12 9 88 64
Ministério da Infraestrutura 11 7 89 55
Controladoria-Geral da Unido 10 10 90 87
Ministério do Turismo 9 2 91 20
Ministério da Economia 8 35 92 388
Ministério das Relacdes Exteriores 8 7 92 81

Advocacia-Geral da Unido 7 1 93 13
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento 7 9 93 120
Gabinete Pessoal do Presidente da Republica 0 0 100 3

Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica 0 0 100 16

Elaboracéo dos autores.
QObs.: Percentual médio: 14% utilizam e 86% nao utilizam.

Como apresentado na tabela 2, em relacio aos ministérios, os casos de maior destaque encontram-se
no Meio Ambiente e em Minas e Energia, seguidos pelos ministérios voltados a garantia e  concessao
de direitos (Justica e Seguranga Publica) e politicas sociais (Cidadania, Educagio e Satde), além de
Ciéncia e Tecnologia. Tomando como referéncia o histérico de cria¢io de conselhos de politicas
publicas e conferéncias publicas jd mapeado pela literatura, é possivel dizer que as dreas com maior
frequéncia de uso de recomendacoes correspondem as dreas com maior incidéncia de IPs (Cruxén
et al., 2013; Avritzer, 2012).
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O caso de Minas e Energia aponta para o funcionamento das audiéncias ptblicas, um formato
particular de IP (Alencar e Ribeiro, 2014). Segundo levantamento realizado por Ipea (2012), este
ministério destacava-se, em conjunto com o antigo Ministério de Transportes — pasta que atualmente
faz parte do Ministério da Infraestrutura —, pela elevada ocorréncia de audiéncias publicas, em sua
maioria de cardter obrigatério, tanto para programas de apoio como para os finalisticos.

No caso das carreiras, a tabela 3, apresentada a seguir, utilizando a mesma referéncia de cores
da tabela 2, demonstra que novamente as dreas de meio ambiente, ciéncia e tecnologia, educagio e
politica social encontram-se em destaque. Em que pese a jd mencionada limitacio dos dados, uma
vez que nio se pode dizer que hd uma representatividade estatistica das carreiras, vale considerar a
presenca dos cargos de analista de planejamento e orcamento (APO) e de técnico federal de finangas
e controle (TFFC) nesta tabela.

TABELA 3
indice de burocratas que utilizam recomendacées de IPs versus burocratas que ndo as utilizam,
por carreira’ (2019)

Carreira Utilizam (%) Utilizam (N) N&o utilizam (%)  Né&o utilizam (N)

Elaboracéo dos autores.
Nota: ! Selecionaram-se as quinze carreiras com maior indice de utilizacdo de recomendag@es oriundas de IPs.
Obs.: Percentual médio: 14% utilizam e 86% né&o utilizam.

No caso dos APOs, hd que se relembrar o histérico das experiéncias dos processos de orca-
mento e Plano Plurianual (PPA) participativos nos quais burocratas dessa carreira tiveram atuacio
(Avelino e Santos, 2015). Tal dado levanta a hipdtese das experiéncias participativas prévias como
eventuais indutoras do uso de fontes informacionais da participagio na atuagao dos burocratas,
como serd discutido mais a frente.




BoLeTim DE ANALISE PoLitico-InsTiTucionAL | N. 32 | Jan.-Jun.| 2022

18

Quanto a carreira dos TFFCs, os dados sugerem a abertura de um campo de exploragao acerca
do tipo de uso que burocratas do controle fazem das recomendagées participativas, especialmente
pelo fato de esses burocratas serem, por sua vez, produtores de um tipo de fonte informacional de
uso expressivo e direto pela burocracia em geral — as préprias recomendagées de 6rgaos de controle,
como demonstrado no grafico 1.

Outro aspecto do perfil dos burocratas que utilizam com maior frequéncia as fontes de IPs é o
tipo de fungio e trabalho que executam dentro da politica piblica. Uma lista de catorze atividades
foi apresentada aos respondentes e, entre elas, cinco atividades apresentaram maior incidéncia de
resposta para o grupo que utiliza recomendagoes das IPs, com um acréscimo de 20% a 30% nas
marcagdes sempre ¢ frequentemente.

Desse modo, o grupo que utiliza recomendagées de IPs realiza essas atividades com mais
frequéncia do que o grupo que nao as utiliza. Sao elas: i) consultar e atender grupos interessados
da sociedade sobre questoes que envolvam a politica publica, com 30% de acréscimo; ii) representar
seu 6rgio, negociar e pactuar agdes e politicas junto a outros entes governamentais, com 30%
de acréscimos iii) organizar eventos, com 20% de acréscimo; iv) realizar assessoramento de
dirigentes, com 20% de acréscimo; e v) coletar e analisar dados e informagées relacionadas a
politica publica, com 20% de acréscimo.

Nota-se que sio atividades correlacionadas a tipos de trabalhos de politica putblica (policy work)
que podemos chamar de relacionais e analiticos. Estes resultados corroboram indicagoes de pesquisas
prévias de que funcdes de perfil relacional tém maior propensao 2 utilizagio de informagcoes produzidas
por atores externos ao Estado, como as provenientes das instancias participativas (Koga ez /., 2020).
Entende-se que esta chave de andlise do #rabalho na politica piiblica pode indicar 16cus de maior
propensao ou capacidade a interlocugio entre a sociedade civil e a burocracia (Colebatch, Hoppe e
Noordegraaf, 2010). Por exemplo, um burocrata que desempenhe fungio analitica, voltada a buscar
subsidios informacionais para apoiar a tomada de decisao, seria um potencial canal para a chegada das
deliberacoes e recomendagoes participativas.

3.2 Experiéncia prévia e relacdes com organizacoes da sociedade civil

Dois fatores que tém sido explorados pelos estudos sobre a interface socioestatal sao as trajetdrias e
as experiéncias prévias dos burocratas, assim como as relagoes estabelecidas entre burocratas e orga-
nizagoes da sociedade civil enquanto possiveis indutores de permeabilidade e influéncia da sociedade
civil organizada na produgio de politicas (Abers e Keck, 2008; Abers, 2021). Os resultados do survey
vao ao encontro desses achados.

Os dados da tabela 4 sugerem que burocratas com experiéncia profissional prévia em entidades
sem fins lucrativos fazem mais uso das recomendacées de IPs em seu trabalho.
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TABELA 4
indice de burocratas que utilizam recomendacées de IPs versus burocratas que nio as utilizam, por
experiéncia profissional prévia em entidades sem fins lucrativos (2019)

Tempo de experiéncia Utilizam (%) Utilizam (N) Néo utilizam (%) Néo utilizam (N)

Nunca trabalhou no ramo " 94 89 746

Acima de 10 anos 5 1 95 21

Elaboragdo dos autores.
Obs.: Percentual médio: 14% utilizam e 86% né&o utilizam.

Os resultados da tabela 5, por sua vez, apontam uma maior utilizacio das recomendagoes de
IPs entre os burocratas que interagem com maior frequéncia com organizagoes da sociedade civil e IPs.

TABELA 5
indice de burocratas que utilizam recomendacées de IPs versus burocratas que néo as utilizam, por
frequéncia de interacdo com organizacées da sociedade civil e IPs (2019)

Utilizam (%) Utilizam (N) Nao utilizam (%) Nao utilizam (N)

Raramente 11 40 89 318
Nunca 3 27 97 750

Elaboragdo dos autores.
Obs.: Percentual médio: 14% utilizam e 86% n&o utilizam.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Embora o baixo uso das recomendacoes de IPs no contexto geral dos burocratas federais deva ser
mais problematizado, neste estudo buscou-se levantar hipéteses sobre o que levaria a0 maior uso
dessas fontes informacionais, considerando-se o perfil dos burocratas dos ministérios e o trabalho
desempenhado por eles. Ao examinar o perfil daqueles que fazem uso intenso, pode-se identificar
que esse grupo tem maior incidéncia em determinadas dreas de politicas, como as de meio ambiente,
ciéncia e tecnologia, bem-estar social e defesa de direitos; ocupados em atividades relacionais e ana-
liticas; assim como entre aqueles que jd atuaram em organizagdes da sociedade civil e IPs, ou que
com elas estabelecem relagoes.

Reconhecendo as limitacdes da pesquisa, entende-se que o valor destes achados estd especialmente
na indica¢io de caminhos para futuros trabalhos. Os fatores mencionados merecem ser investigados
como possiveis indutores ou condicionantes da maior incidéncia participativa para diferentes tipos de
uso, desse modo servindo, em estudos futuros, como ponto de partida para a proposi¢cao de modelos
explicativos. Outras questdes de interesse de uma agenda futura sio: como tornar as recomendagoes
de IPs subsidios informacionais também para aqueles burocratas sem experiéncia prévia ou interlocugio
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com organiza¢des da sociedade civil e IPs? Seriam os burocratas que exercem fungoes relacionais e
analiticas os principais canais de permeabilidade das deliberacoes e das contribuigoes participativas?

Sustenta-se, ainda, ser relevante explorar os achados quanto ao uso das recomendagoes em
contextos menos conhecidos, como o dos burocratas do controle e de infraestrutura, uma vez que
diferentes tipos de uso ou mesmo formas de incidéncia podem ter se configurado nesses espagos.

Por fim, argumenta-se que a utilizagao desta lente empirico-analitica, voltada a entender a
influéncia participativa na conformacio da inteligéncia coletiva sobre e para as politicas publicas,
é util, operacionalizdvel e relevante para o acompanhamento continuo das contribui¢oes das expe-
riéncias participativas. Tal iniciativa se faz ainda mais necessdria no atual contexto de desmonte de
suas instituigoes.
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Instituicoes Participativas em Tempos de Conflito e de Pandemia: o caso
da XI Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente'

Igor Ferraz da Fonseca?

1 INTRODUCAQ

Os vinculos entre a atuacao do Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda)
e a realizacao das Conferéncias Nacionais dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CNDCAs)
sao fortes e diretos. O referido conselho nacional, criado em 1991 pela Lei n® 8.242,° ¢ apontado
pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA)* como sendo o principal érgio do Sistema de
Garantia de Direitos e tem como atribuicao central a definicao das diretrizes da Politica Nacional
de Promogio, Protecio e Defesa dos Direitos de Criancas e Adolescentes.

Para tanto, o Conanda convoca as CNDCAs, que “se constituiram no espago mais democré-
tico para a discussao de politicas pablicas dos direitos da crianga e do adolescente, envolvendo uma
gama variada de atores sociais” (Brasil, 2016, p. 2).

A primeira conferéncia foi realizada em 1995, tendo edigoes bienais até 2011. Na sequéncia,
foi definido que o intervalo de realizacio das conferéncias deveria ser trienal. No entanto, na tltima
década, tal periodicidade nao foi respeitada. A nona edi¢ao da conferéncia nacional foi realizada em
julho de 2012. J4 a décima edi¢io ocorreu em 2016, com sua etapa nacional sendo realizada no més
de abril, j& no contexto do processo de impeachment da entao presidente Dilma Rousseff.

O questionado impeachment foi um marco na mudancga do padrao de interagao entre o
Conanda e o governo federal. Por um lado, gerou uma série de conflitos entre os conselheiros e
o entio Ministério dos Direitos Humanos (atualmente Ministério da Mulher, da Familia e dos
Direitos Humanos — MMFDH), que ¢ o 6rgao ao qual o Conanda ¢ vinculado. Por outro lado,
desde 2016, o apoio politico e o suporte financeiro aos conselhos nacionais foram reduzidos, re-
fletindo uma aposta menor do governo federal em mecanismos de participagio social (Avelino,
Alencar e Costa, 2017; Avelino, Fonseca e Pompeu, 2020). Tal situagao conflituosa, descrita por
Silva e Fonseca (2020), impactou a realizagio das conferéncias nacionais, atrasando a realizagio da
XI CNDCA. Assim, apesar de ter sido convocada pelo Conanda em 2017, a etapa nio ocorreu em
2019, conforme cronograma previsto pela Resolugio n® 202.°> Os conflitos em nivel federal geraram
incertezas e desmobiliza¢ao em niveis subnacionais, e houve pouca uniformidade na realiza¢io das
etapas municipais e estaduais da conferéncia.

Nesse ambiente conflitivo, a partir de mar¢o de 2020, sobreveio a pandemia de covid-19,
dificultando a realiza¢io de encontros presenciais e colocando um desafio extra para a realizagio
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da XI CNDCA. Apesar dos obstdculos, dos atrasos e da mudanga de formato em fun¢io da
pandemia, o Conanda concluiu a realizagao da conferéncia, e sua etapa nacional foi realizada
entre 26 de novembro e 10 de dezembro de 2020, com atividades predominantemente onl/ine,
orientadas por metodologia bastante diferente da utilizada nas conferéncias anteriores.°

Dessa forma, este artigo tem como objetivo discutir a realizagio da XI CNDCA, com foco no
contexto politico conflituoso que marcou essa conferéncia (sego 2), bem como refletir sobre os limites
e potencialidades do formato digital na realizagio de uma conferéncia nacional (se¢io 3). A metodo-
logia contou com uma andlise documental — a exemplo da resolugao de convocacio, do regimento
interno e das deliberagoes da conferéncia’” —, assim como com anilise da gravacio e da audiodescrigao
de momentos da etapa nacional.® Também foi realizada uma entrevista exploratéria (nio estruturada)
com a entio presidente do Conanda a época da realizagao da IX CNDCA, Iolete Silva.

Importante ressaltar que o relatdrio final da XI conferéncia nio se encontra disponivel no site
do MMFDH e nao péde ser localizado até a redagao deste artigo. Como a indisponibilidade do
relatério final limitou o acesso a dados relevantes sobre o processo, as conclusées deste artigo pre-
cisam ser lidas a partir de uma ética exploratéria e preliminar, e devem ser revistas e aprofundadas
quando houver pleno acesso ao referido relatério.

2 UMA CONFERENCIA REALIZADA EM AMBIENTE DE CONFLITO
A XI CNDCA ganha concretude formal a partir das resolugées do Conanda n® 193, de 13 de ju-

lho de 2017, que institui sua comissao organizadora,” e n® 202, de 21 de novembro de 2017, que
convoca a referida conferéncia. O ato convocatério definiu o tema Protegao Integral, Diversidade
e Enfrentamento das Violéncias e apresentou um cronograma que apontava o periodo de janeiro a
abril de 2018 para a realizacdo de conferéncias livres; de maio a novembro de 2018 para a realizagio
das etapas municipais; de janeiro a julho de 2019 para a realizagio das etapas estaduais e outubro
de 2019 como més de realizacio da etapa nacional.

E importante ressaltar que a conferéncia foi convocada em um periodo em que a relago entre
o Conanda e o MMFDH era conflituosa, e a interagio dos conselheiros entre si e com o ministério
estava estremecida apds o impeachment de Dilma Rousseff. Além disso, o governo do entéo presidente
Michel Temer teve o corte de gastos governamentais como uma das pautas de sua agenda econdmica.
Assim, por vezes, os recursos necessdrios para a realizagao de reunides do conselho estiveram ameacados
(Silva e Fonseca, 2020). Medidas como a Emenda Constitucional n® 95/2016,'° denominada teto de
gastos, impactaram a disponibilidade dos recursos do Fundo Nacional da Crianga e do Adolescente
(FNCA), que foram, entdo, contingenciados, e, embora o Conanda contasse formalmente com
dotagio orcamentdria destinada a realizacio de conferéncias, o contingenciamento impediu o uso
efetivo desses recursos, com efeitos diretos na realizagio das etapas iniciais da XI CNDCA. Assim,
o cendrio de realizacdo das conferéncias livres, municipais e estaduais foi muito irregular, variando
muito a depender do estado da Federacao.

6. A metodologia consta no regimento interno da XI CNDCA. Disponivel em: <https://bit.ly/3MMLWqE>.
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Tal quadro foi agravado apés a presidéncia de Jair Bolsonaro, que assumiu com uma pauta
abertamente contrdria as institui¢oes participativas. Logo no inicio do seu governo, uma série de
medidas reformularam a arquitetura da participagao em nivel federal e, em muitos casos, levaram ao
desmantelamento de estruturas. O Decreto n® 9.759, de 11 de abril de 2019,"" teve como objetivo
extinguir e estabelecer diretrizes, regras e limitagdes para os colegiados da administragao publica fe-
deral. Durante um hiato de tempo, a possibilidade de extingiao do Conanda tornou-se algo possivel.
O Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu por limitar o alcance do referido decreto aos colegiados
nao criados por lei.”” A manuten¢io do Conanda foi, entio, assegurada.

O governo Bolsonaro, no entanto, adotou outra estratégia para influir no funcionamento dos
colegiados criados por lei. O caminho foi alterar internamente o funcionamento dos colegiados, por
meio da publica¢io, revogacio ou modificagio de decretos, portarias, regimentos e demais atos que
dispunham sobre a composicao e as regras de funcionamento dos conselhos, em uma tentativa de
aumentar o controle governamental sobre esses espacos. No caso do Conanda, um exemplo foi o
Decreto n° 10.003, de 4 de setembro de 2019," que alterou a composi¢iao do Conanda e o processo
seletivo para a escolha de seus membros. Tal ato normativo reduziu o niimero de conselheiros de
28 para 18 e, ato continuo, exonerou os representantes da sociedade civil que tinham sido eleitos

para o biénio 2019-2020.

Além disso, o novo mecanismo de escolha dos representantes — denominado processo seletivo —
contou com critérios menos abrangentes e democrdticos que as selecoes anteriores, denominadas elei¢oes.
Outras mudangas relevantes foram a alteragio dos intervalos entre as reuni6es ordindrias do colegiado (de
mensal para trimestral), a limitacao ao funcionamento dos grupos de trabalho (no méximo trés em funcio-
namento simultineo) e a limita¢io do custeio de passagens e didrias para a participagao dos conselheiros
nas reunioes, que, de presenciais, foram substituidas, preferencialmente, por videoconferéncia para os
conselheiros que nao se encontrassem em Brasilia. Ou seja, a rotina do conselho, constituida por reunioes
mensais presenciais, passaria a ser de reunioes trimestrais por videoconferéncia. Ademais, a presidéncia
do conselho seria definida por indica¢io da Presidéncia da Republica e ndo mais por eleigao interna.

Se o contingenciamento de recursos do FNCA j4 tinha comprometido a realizagao das etapas
municipais e estaduais e se apresentava como obstdculo para a realizacio da etapa nacional, a entrada
em vigor do Decreto n° 10.003/2019 e as polémicas geradas pelo normativo levaram a paralisa¢io
tempordria do Conanda. As questoes emergenciais deixaram de ser a realiza¢do da conferéncia,
passando a abordar a prépria existéncia e o funcionamento regular do colegiado, bem como qual o
papel e as regras de funcionamento iriam guiar as a¢des do conselho. Sem recursos e com o Conanda
parcialmente paralisado e em “conflito existencial”, a etapa nacional da XI CNDCA nio ocorreu na
data prevista (outubro de 2019) e nem nos meses subsequentes.

O cendrio de paralisia comegou a mudar quando partes do Decreto n° 10.003/2019 foram
suspensas liminarmente pelo STE como resultado de mandado de seguranga protocolado por or-
ganizagoes da sociedade civil e da Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)
n® 622," proposta pela Procuradoria-Geral da Reptblica. A decisio do ministro Luis Roberto

11. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2019/decreto/d9759.htm>.
12. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5678906>.
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Barroso apontou que o referido decreto esvaziava e inviabilizava a participacio da sociedade civil
no Conanda. Com isso, a decisdo liminar permitiu a retomada das reunides mensais presenciais,
restituiu o mandato dos conselheiros eleitos para o biénio 2019-2020 e restaurou o instrumento da
elei¢ao para a escolha de conselheiros da sociedade civil e do presidente do colegiado.

A partir dessa decisao, foi possivel ao Conanda eleger nova presidéncia em fevereiro de 2020,
na busca por restaurar a “normalidade” na atuacio do conselho, ainda que a relagio com o MMFDH
continuasse apresentando conflitos. Contudo, outro fator jogou contra a retomada da atuagio do
conselho e, por conseguinte, contra a conclusiao da XI CNDCA: a pandemia de covid-19. A partir
de margo de 2020, as reunides presenciais do conselho foram impossibilitadas pelo isolamento
social, que também colocou em xeque 0 modelo previsto para a realizagao das etapas nacional e
estaduais que ainda nao tinham sido realizadas.

Em meio aos desafios da pandemia, a sociedade civil — em especial os adolescentes membros
do Comité de Participacao de Adolescentes (CPA) — pressionaram pela retomada e conclusio do
processo. A pressao teve resultado e, em 2 de outubro de 2020, o Decreto n® 10.505" reconvocou
a XI CNDCA, agendando a etapa nacional para entre 26 de novembro e 10 de dezembro daquele
mesmo ano. O formato virtual foi o escolhido para a etapa nacional, com alguns poucos eventos
contando com participagao presencial limitada e orientado por uma metodologia muito diferente
das edi¢des anteriores. Um ponto importante é que o Decreto n® 10.505/2020 apontou que todos
os recursos necessarios para a realizagio da XI CNDCA iriam correr a conta do FNCA. Ou seja, nio
houve o emprego de recursos do MMFDH na XI CNDCA, o que representou uma ruptura com
as conferéncias anteriores, em que o compartilhamento dos custos das conferéncias entre o FNCA
e o ministério ao qual estava vinculado o Conanda era a regra.

3 UMA CONFERENCIA ONLINE: OPORTUNIDADES E LIMITACOES

E importante ressaltar que desde antes da publicagio do decreto de nova convocagio da CNDCA,
o Conanda j4 estava refletindo sobre o formato e a metodologia a ser utilizada para concluir uma
conferéncia em tempos de pandemia e também para estimular e promover a realizacio daquelas
etapas estaduais que ainda nao tinham ocorrido, e que seriam importantes tanto para mobilizar
os participantes quanto para gerar os subsidios necessdrios para a realizacio da etapa nacional.
A partir de tal reflexio e da publica¢ido do Decreto n® 10.505/2020 foi possivel a elaboracio de novo
regimento interno,'® que foi submetido & consulta publica.

Foi definido que as conferéncias estaduais pendentes seriam realizadas de modo virtual e que
cada estado da Federacgio iria encaminhar até 26 propostas, divididas entre os cinco eixos temdticos,
para compor um caderno com sugestoes a serem discutidas na etapa nacional. A nio realizacio das
etapas estaduais — ou 0 nao encaminhamento das propostas de estados especificos — nio inviabilizaria
a realizacio da etapa nacional. Apesar dos obstdculos, quase todos os estados realizaram sua etapa e
encaminharam o que foi pedido. As exce¢oes foram Sio Paulo — 0 maior estado da Federacio — e o
Piaui, que nio realizaram a etapa estadual.

Na etapa nacional, além das mesas de abertura e de encerramento, os momentos sincronos — em
que os participantes deveriam acompanhar simultaneamente as atividades — contaram com mesas de

15. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/decreto/D10505.htm>.
16. Disponivel em: <ttps://bit.ly/3MMLWqE>.
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exposi¢io compostas por especialistas nos temas dos cinco eixos, antecedendo a realiza¢io dos féruns
de discussao e de votacio das propostas.

Os momentos sincronos foram transmitidos via internet, permitindo o acesso nao somente
dos delegados mas também de todo o publico interessado em acompanhar a conferéncia. O acesso
ampliado foi um ponto positivo e inovador da XI edi¢ao em relagao as anteriores, e s6 foi possivel
pelo uso das tecnologias de informagao e comunicagio que se tornaram imprescindiveis para a rea-
lizagao de uma conferéncia virtual.

J4 os movimentos assincronos foram centrados nos féruns em que os delegados — devidamente
distribuidos entre os eixos temdticos — deveriam utilizar uma ferramenta on/ine para apreciar, debater,
propor modificagdes na redagio e votar as proposicoes contidas no caderno de propostas. Os féruns
foram divididos em trés momentos: i) apresentagio de emendas as propostas estaduais sistematizadas;
ii) votagao das propostas; e iii) defini¢ao de prioridades. Os delegados teriam, em cada mo-
mento, alguns dias de prazo para entrar no sistema online e dar sua contribui¢do, votar e
indicar prioridades.

Como até o momento nio foi possivel localizar o relatério final da XI CNDCA, nao hi
dados suficientes para analisar em detalhes o resultado da metodologia utilizada na conferéncia.
No entanto, a partir da andlise de documentos preliminares, ¢ possivel extrair algumas licoes que
podem ser consideradas o inicio de uma reflexdo sobre as potencialidades e limites do uso de ferra-
mentas online como elemento central de um processo conferencial.

Um primeiro limite foi a mobilizagao social restrita. A mobilizagio dos participantes e delegados
ja tinha sido impactada pela suspensao da XI CNCDA devido aos conflitos envolvendo o Conanda.
Na sequéncia, vieram as restrigoes impostas pela pandemia de covid-19. Sem o processo coletivo e
presencial na realizagio de algumas etapas estaduais e na etapa nacional, perdeu-se a mobilizacio social
escalar, que deveria ter inicio nas conferéncias municipais e atingir sua culminéncia na etapa nacional.
Em um formato on/ine, a mobiliza¢io tornou-se mais irregular e dependente dos temas em discussio,
que podiam gerar maior ou menor mobilizagao. Assim, temas polémicos como o ensino domiciliar
(homeschooling) conseguiram gerar uma mobilizagao substantiva entre os participantes na etapa nacio-
nal, tanto na promogao da ideia quanto na busca por garantir que tal tema — que nio é uma bandeira
histérica da sociedade civil — néo estivesse presente nas deliberagoes da conferéncia. Mas esse tipo de
mobilizagao, apesar de relevante, ¢ menos intensivo em relagao ao modelo tradicional da CNDCA.

Outro elemento sempre importante ¢ a qualidade do debate. Em linha com o defendido por
autores da democracia deliberativa (Calhoun, 1996; Cohen, 1989; 1999; Fishkin, 2009; Habermas,
1992; 1997; 2002), o intercAmbio face a face de perspectivas, ideias e argumentos gera uma riqueza
importante ao processo participativo, sobretudo no aperfeicoamento das deliberacoes. A participagio
exclusivamente virtual carece do elemento de intercAmbio, a troca e construgio coletiva de propostas.
Assim, é possivel que o foco virtual tenha limitado o potencial criativo e inovador da XI conferéncia.

Outro limite potencial foi a redugao no elemento educativo do processo participativo, o
que dialoga diretamente com autores fundadores da democracia participativa (Pateman, 1970;
Macpherson, 1977; Barber, 2003). O resultado de uma conferéncia nao pode ser reduzido as suas
deliberagoes. Participar de uma conferéncia ¢, também, um processo educativo para seus delega-
dos e participantes, notadamente para as criangas e adolescentes, tais como os membros do CPA.
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Esses individuos poderiam se beneficiar da intensidade e imersao tipicas de um processo participativo
presencial que, infelizmente, nao foi vidvel em boa parte da XI CNDCA.

Por tltimo aponta-se uma limitacio relacionada a ferramenta tecnolégica em si. Como apontado,
a XI CNDCA foi realizada em um ambiente de conflito em torno do funcionamento do Conanda.
Isso reverberou na contratagao da empresa que desenvolveu a plataforma online de participacio.
As ferramentas colocadas a disposicao dos delegados geraram, por vezes, dificuldades de interagao
e de usabilidade. Seja por pouco tempo ttil para capacitagio dos delegados, seja por problemas de
exclusio digital (Avelino, Pompeu e Fonseca, 2021), muitos participantes nao conseguiram utilizar
adequadamente as ferramentas tecnoldgicas disponiveis, o que pode ter gerado limites a atuagio deles.

Apesar de limitacoes substantivas, é necessario ressaltar algumas potencialidades advindas da
XI CNDCA. A primeira delas tem relagio com a decisio politica de concluir o processo de confe-
réncia mesmo em um contexto marcado por muitas adversidades e que poderiam, inclusive, justificar
uma interrup¢io do processo. Apesar da pandemia e das incertezas em torno do funcionamento do
Conanda, a conferéncia foi concluida com éxito. Sua etapa nacional contou com a presenga virtual
de delegados de todo o Brasil, com forte mobilizacdo dos membros do CPA, com discussao, defini¢io
e priorizacio de propostas e com a aprovagao de mogoes. A continuidade histérica das conferéncias
foi garantida, o que permitiu o inicio da organizagao da XII CNDCA, que j4 foi convocada pelo
Conanda por meio da Resolu¢ao n® 227, de 19 de maio de 2022."

Outros pontos positivos tém relagao com o “lado virtuoso” das ferramentas tecnolégicas, como
a ampliagdo do acesso publico as atividades da CNCDA. Os principais momentos da conferéncia
foram transmitidos por meio digital, permitindo seu acompanhamento por todos os cidadaos in-
teressados, e ndo somente pelos delegados e demais participantes. Essa iniciativa teve o potencial
nao somente de democratizar o acesso mas também de fomentar o interesse e a aten¢io publica nas
conferéncias e na temdtica dos direitos da crianca e do adolescente como um todo.

Ademais, as ferramentas tecnoldgicas promoveram um importante ganho na gestao do pro-
cesso conferencial. A concentragao do debate no espago online tornou o processo de construgio
de propostas mais transparente para todos os envolvidos, mais 4gil e de mais ficil sistematizagao
pelos organizadores da conferéncia. Assim sendo, o uso das ferramentas digitais alterou o perfil da
conferéncia: apresentou limita¢oes, mas também potencialidades. Estas tltimas fazem crer que as
ferramentas digitais continuardo sendo parte integrante — em maior ou menor grau — na realizagio
das préximas conferéncias.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste artigo foi refletir sobre a organizagao e realiza¢io da XI CNDCA em um contexto
profundamente diverso daqueles em que foram realizadas suas edigdes anteriores. A circunstincia
foi inédita principalmente pelos dois fatores que se seguem.

1) A conferéncia ocorreu em um cendrio marcado por relagées conflituosas entre 0 Conama e o governo
federal. Esse conflito colocou em risco a propria sobrevivéncia do Conama e modificou suas regras
de funcionamento. Impactada por tal desacordo, a XI CNDCA sofreu atrasos, paralisacoes e um
forte processo de desmobilizacio.

17. Disponivel: <https://www.gov.br/participamaisbrasil/blob/baixar/15534>.
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2) Parte da conferéncia teve que ser realizada durante a pandemia de covid-19, o que inviabilizou reu-
nides presenciais e provocou uma forte mudanca na metodologia de parte das etapas estaduais e da
etapa nacional.

A escassez de recursos para a realizagao das etapas da conferéncia e os atrasos e rupturas tem-
porais fizeram com que a XI CNDCA tivesse pouca mobilizagao social e variagdes significativas no
envolvimento dos municipios e estados da Federa¢ao. Houve casos, inclusive, de estados que nao
realizaram etapas estaduais e nio enviaram suas propostas para serem discutidas na etapa nacional.
Foi, portanto, uma conferéncia menos intensa do ponto de vista participativo.

Em contrapartida, a decisao do Conanda e do governo federal de concluir a conferéncia mesmo
em um ambiente conflituoso e marcado pela pandemia de covid-19 foi fundamental para que o ciclo
das CNDCAs nio fosse interrompido. A conferéncia foi concluida, a etapa nacional foi realizada, as
propostas foram discutidas, votadas e priorizadas. Além disso, ganhos importantes foram registrados,
notadamente o envolvimento, a mobiliza¢io e a participagdo ativa dos adolescentes membros do
CPA. A conclusio do processo o fortaleceu, abrindo espago para a continuidade do ciclo. Em maio
de 2022 foi convocada a edigao seguinte (XII CNDCA), que estava sendo regularmente organizada
no momento de conclusio deste artigo.

O desafio de concluir a conferéncia foi ainda maior devido as restricoes do isolamento social
impostas pela pandemia, o que trouxe diversas limitagées ao processo participativo. A XI CNDCA
foi realizada sob um modelo predominantemente virtual, em que momentos de interacao face a face
foram substituidos por atividades sincronas (formacio e subsidios para a discussdo) e assincronas
(debates virtuais, sugestdes de modificagdo, votagao e priorizagio de propostas), que alteram as formas
de mobilizacio e atuacio dos participantes. A metodologia impactou o processo de mobilizagdo e
envolvimento dos delegados, reduzindo os espagos de constru¢io coletiva das propostas e também
a dimensao educativa, que é um dos pilares do processo participativo.

Apesar disso, as ferramentas digitais trouxeram elementos positivos para a conferéncia.
A ampliagdo do publico e da audiéncia para além dos delegados e participantes diretamente envol-
vidos foi um ganho relevante, que foi possivel a partir da decisao de transmitir on/ine, para todos os
cidadaos interessados, os momentos mais importantes da conferéncia, tais como as mesas de abertura
e de encerramento, assim como os didlogos com os especialistas. Isso permitiu o avango do tema dos
direitos da crianga e do adolescente do ponto de vista da opinido publica, transcendendo os limites
tipicos das conferéncias anteriores.

Vale ressaltar um importante ganho na gestao da conferéncia: o uso de ferramentas di-
gitais facilitou o trabalho de registro e de sistematizagio da contribui¢io dos participantes e
de transferéncia das informagoes de Ambito municipal ao nivel nacional. Ademais, além da
agilidade e simplificagdo da gestdo da conferéncia, o amplo registro de todo o processo favo-
receu a transparéncia, ao garantir que todas as fases e atividades de debate e de construcio das
propostas fossem gravadas. Os ganhos relativos ao uso da modalidade virtual na realiza¢io da XI
CNDCA, portanto, pode ter aberto caminho para a manutengao de algumas dessas ferramentas
e metodologias em conferéncias futuras.
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A XVI ConrerénciA NACIONAL DE SAUDE (82+8):
CONTEXTOS E DESAFIOS'

Daniel Pitangueira de Avelino?
Lucas Raimundo de Oliveira da Silva

1 INTRODUCAO
Organizada pelo Ministério da Satde (MS) e pelo Conselho Nacional de Satide (CNS), aquela que é

considerada a maior conferéncia nacional do Brasil realizou, em 2019, a sua 16* edicio. No seu titulo,
XVI Conferéncia Nacional de Saide (8*+8), foi feita uma homenagem 2 oitava edigao do encontro,
ocorrido em 1986 e reconhecido como marco histérico de afirmagio dos principios do Sistema Unico de
Satde (SUS). A 162 conferéncia aconteceu exatamente entre o aniversdrio de trinta anos da Constitui¢io

Federal de 1988 (CF/1988) e os trinta anos da Lei do SUS (Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990).

Este texto descritivo, sob a forma de relato, tem como objetivo reunir e sistematizar informa-
coes sobre a realizagao da conferéncia, com énfase na sua organizacio. Para isso, utiliza como fontes
principais os documentos que normatizam o processo conferencial, disponiveis na pdgina oficial
do CNS, além da consulta a literatura especializada que foi produzida sobre o evento. A segunda
se¢do narra o contexto politico que precedeu a convocagio. A terceira se¢io trata da organizacio da
conferéncia. Na quarta segdo discutem-se algumas das deliberagdes que foram tomadas no evento.
Por fim, uma sintese é proposta nas consideragoes finais.

2 CONTEXTO

Durante a conferéncia anterior, realizada em 2015 (no quadro 1 hd o ano de realizagao das conferén-
cias de satde), j4 se vislumbrava um contexto de subfinanciamento, aumento de demandas, proliferagio
de arranjos publico-privados e tensio e impasses entre agentes governamentais. Ao mesmo tempo, os
participantes buscavam com as conferéncias “realizar uma nova 8 (Gadelha, 2015).

QUADRO 1
Ano de realizacdo das conferéncias nacionais de saude (1941-2015)
Edicao Ano Ato de convocacdo

12 1941 Portaria n 73, de 25 de abril de 1941
22 1950
32 1963 Decreto n® 52.301, de 24 de julho de 1963
42 1967 Decreto n® 58.266, de 27 de abril de 1966
5e 1975 Decreto n® 75.409, de 25 de fevereiro de 1975
62 1977 Decreto n® 79.318, de 19 de marco de 1977

(Continua)
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(Continuacao)

Edicdo Ano Ato de convocagao
72 1980 Decreto n° 84.016, de 20 de setembro de 1979
82 1986 Decreto n® 91.466, de 23 de julho de 1985
9 1992 -
102 1996 -
112 2000 -
122 2003 Decreto de 5 de maio de 2003
132 2007 Decreto de 10 de maio de 2007
142 2011 Decreto de 3 de marco de 2011
152 2015 Decreto de 15 de dezembro de 2014

Fonte: Ipea e Participacao em Foco, 2022.

Na conferéncia de 2015 havia sido aprovada a Emenda Constitucional (EC) n® 86, com vinculagio
gradual de recursos a satide, com base na receita corrente liquida (RCL) da Unido. Naquele mesmo ano,
as tensoes entre os poderes Executivo e Legislativo provocaram o inicio do processo de impeachment
da presidenta recentemente reeleita. Esse contexto foi avaliado em estudo (Viana, Miranda e Silva,
2015) vinculado ao projeto Satide Amanha, da Fundagao Oswaldo Cruz, no qual foram previstos trés
cendrios futuros para a gestao da satide: i) pluralismo empresariado, com preponderincia de segmentos
hibridos de quase mercado; ii) pluralismo integrado, com preponderancia de institucionalidade estatal; e
iii) pluralismo mercantil, com preponderincia de institucionalidade privada (figura 1).

FIGURA 1
Tendéncias e cendrios possiveis para a configuracdo de institucionalidades de gestdo em saude no

Brasil — horizonte de 2030

Cenario |

Pluralismo empresariado com preponderancia de segmentos
hibridos de quase mercado (estatal de administracao indireta e
publico ndo estatal, sob a égide de direito privado) e de
segmento privado com fins lucrativos, complementares e
suplementares ao SUS. Universalidade basica com servicos
fragmentados e redes tematicas ou especificas estruturadas, sob
governanca operativa, com regulacao contratual e agenciada.

Tendéncia | (inercial)

Agenciamento contratual com regulagdo
produtiva (“empresariamento”).

Tendéncia Ill
Privatizacdo subvencionada para oligopdlios
mercantis com regulagdo agenciada.

Tendéncia Il
Inovagao institucional para regionalizacao
com énfase em universalidade integral e

Projecao de
cenarios futuros

equidade redistributiva. ~
N
N
N
7'\
Cenario Il -
Pluralismo integrado com preponderancia de Cenério lll

institucionalidade estatal, sob a égide de direito
publico (segmentos da administracao direta e
indireta) do SUS. Universalidade integral com
redes regionais de servicos, sob governanca
constitutiva e direcional, coordenagao federativa,
regulacao forte e controle social.

Fonte: Viana, Miranda e Silva (2015, p. 17).

Pluralismo mercantil com preponderancia de institucionalidade
privada com fins lucrativos, seletiva e suplementar ao SUS.
Servicos fragmentados e desintegrados, sob governanca
mercantil e regulagdo agenciada.
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A partir dessa avaliagao, compreende-se que a tensao entre as tendéncias ficou ainda mais
evidente ap6s a confirmagao do impeachment, em 2016. Em dezembro daquele ano, foi promul-
gada a EC n° 95, que instituiu, por um periodo de vinte anos, o Novo Regime Fiscal, conhecido
como teto de gastos, além de revogar os dispositivos da EC n° 86. Estudos da época j4 sinalizavam a
estimativa de perda de R$ 654 bilhdes em recursos ao longo do periodo (Vieira e Benevides, 2016,
p- 12). Acompanhamentos mais recentes confirmaram a redugao* da despesa em saide nos primeiros
anos de vigéncia do regime (gréfico 1).

GRAFICO 1
Despesa empenhada e piso em ASPS (2013-2019)
(Em % da RCL)
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Fonte: Ipea (2021, p. 113).

Ao contexto de subfinanciamento se somaram outros desafios de ordem politica. J4 havia
sido observado um aumento do nimero de resolugées do CNS nio homologadas pelo ministério,
indicando “uma tendéncia de dissenso entre os 6rgaos” (Avelino, 2018, p. 70). Isso ficou ainda mais
evidente com a reiterada reprovacao, pelo conselho, dos relatérios anuais de gestao enviados pelo
MS desde 2016 (Pigatto, Moreira e Souto, 2022). Ao mesmo tempo, foram apresentadas propostas
legislativas que descaracterizavam o SUS, como aquelas relacionadas a proposta de cobertura uni-
versal de satide (Bispo Junior e Morais, 2020).

Em 2019, ano da 16* conferéncia, tem inicio um mandato presidencial marcado pela hostili-
dade aos espacos de participagao social. Em 11 de abril é assinado o Decreto n® 9.759, que extingue
e estabelece diretrizes, regras e limitagdes para colegiados da administragao publica federal. Muito
embora a extingdo nio seja aplicdvel a conselhos criados por lei, as regras de reorganizagio acabaram
afetando os colegiados como um todo. Desde entao, o CNS vem participando de diversos féruns

4. "Quanto a execucdo orcamentaria do MS em 2019, foram empenhadas despesas no valor de R$ 122,3 bilhdes, RS 5,0 bilhdes acima do piso
de R$ 117,3 bilhdes. Em comparacdo com a regra de vinculagdo anterior, introduzida pela EC n2 86/2015, o que se observa é uma reducdo ano
a ano, tanto do piso, que chegou a 13,0% da RCL, quanto da sua execugdo orcamentdria, cujo valor empenhado em ASPS [ac6es e servicos
publicos de satide] equivale a 13,5% da RCL (grafico 1). Pela regra da EC n2 86/2015, em 2019, o piso deveria ser de 14,5% da RCL ao ano.
Isso demonstra a perda de recursos imposta a satde pela revogacao dos dispositivos da EC n2 86/2015 sobre a aplicacdo minima federal com
a aprovagdo da EC n® 95/2016" (Ipea, 2021, p. 113).
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que denunciam os efeitos negativos do decreto, incluindo a comissao especial sobre participagio

social do Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH) (Resolu¢ao CNDH n° 2, de 12 de
margo de 2021).

A seu favor, o conselho pdde contar sua forga institucional. Suas atribui¢oes estao definidas na
Lei n° 8.142, de 28 de dezembro de 1990, que prevé, entre outras medidas, a aprovagio da organi-
zagao e das normas de funcionamento da conferéncia de satde. O CNS tem um quadro préprio de
funciondrios que atuam como equipe de apoio técnico, sob a coordenacio de um secretdrio-executivo.
Além disso, dispoe de agdes or¢amentdrias individualizadas para o funcionamento do conselho e

para a realizacio de conferéncias.’

Por fim, é importante lembrar que a drea da satde tradicionalmente conta com um con-
junto expressivo de atores e organizagoes mobilizadas em torno de suas causas. As conferéncias da
drea acabam sendo um ponto de encontro dessas tendéncias. O espago académico também esteve
mobilizado, produzindo anilises e proposicoes para contribuir com as discussdes conferenciais
(Leite et al., 2018; Cruz, 2018; Souza ez al., 2019; Souto e Noronha, 2019; Paz, 2019; Garcia, 2020;
Tavares ez al., 2020; Niedermayer e Silva, 2021).

Nesse contexto foi organizada em 2019 a XVI Conferéncia Nacional de Sadde.

3 ORGANIZACAO

A organizacio da XVI Conferéncia Nacional de Satide (82+8) envolveu um longo processo prepara-
tério, que incluiu articulag¢io com outras conferéncias e congressos. Por meio da Resolugio n® 568,
de 8 de dezembro de 2017 (Brasil, 2018), o conselho decidiu o que se segue.

Art. 2°. Aprovar, enquanto parte integrante das etapas preparatérias da 16 CNS (= 82+8),
as seguintes atividades:

a) O relatério final da IT Conferéncia Nacional de Satide das Mulheres (226 CNSMu);
b) AT Conferéncia Nacional de Vigilancia em Satde (I CNVS);

c¢) O Férum Social Mundial/2018;

d) A Semana de Satide, de 2 a 8 de abril de 2018;

e) O Congresso da Rede Unida/2018;

£) O Congtresso da Associagao Brasileira de Sadde Coletiva (Abrasco) 2018;

g) Atividades temdticas, nas dreas abaixo relacionadas, a serem coordenadas pelas Comissoes Inter-
setoriais do CNS de forma articulada com as questdes transversais de equidade, satide de pessoas
com patologias, ciclos de vida, promocio, protegao e priticas integrativas, alimenta¢io e nutrigao
e educagdo permanente:

I. Satde das Pessoas com Deficiéncia;

II. Assisténcia Farmacéutica e Ciéncia e Tecnologia;

III. Satide Bucal;

5. Para o exercicio de 2019, a Acao Orcamentaria 20.36901.10.573.2015.5516-Conferéncias Nacionais de Salde previa uma dotacdo de
R$ 10,1 milhGes para despesas com a realizacdo da XVI Conferéncia Nacional de Satde e da VI Conferéncia Nacional de Satde Indigena e
liquidou R$ 6.968,382 desses recursos, sequndo dados do Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (Siop).




A XVI ConrerenciA NACIONAL DE SAUDE (82+8): CONTEXTOS E DESAFIOS

35

IV. Sadde do Trabalhador e da Trabalhadora;

V. Satde Mental;

VI. Satde da Populagio Negra;

VII. Recursos Humanos e Relac¢ao de Trabalho; e

VIII. Or¢amento e Financiamento.

Art. 3°. A VI Conferéncia Nacional de Satdde Indigena (VI CNSI), convocada pela Resolugao CNS
n° 567, de 8 de dezembro de 2017, contribuird com subsidios para a 162 CNS (= 82+8).

A convocagio aconteceu por meio do Decreto n® 9.463, de 8 de agosto de 2018, atribuindo
ao CNS o papel de coordenagio do evento. A comissio organizadora foi definida na Resolugao
n° 595, de 13 de setembro de 2018. O regimento interno foi aprovado pela Resolucio n® 594, de
9 de agosto de 2018, definindo o calendério, os eixos e os temas da conferéncia (quadro 2). Além
daqueles eventos listados, também foram incluidas na lista das etapas preparatdrias as plendrias
populares e conferéncias livres. Durante o processo conferencial foi registrada a realizagio de
63 conferéncias livres, envolvendo mais de 4.190 pessoas (Brasil, 2019b, p. 49).

QUADRO 2
Temas da XVI Conferéncia Nacional de Saude (82+8)
Tema Democracia e saude: saide como direito e consolidacdo e financiamento do SUS
Eixo | Saude como direito
Eixo Il Consolidacao dos principios do SUS
Eixo Il Financiamento adequado e suficiente para o SUS

Fonte: Resolucdo CNS ne 594/2018.

As etapas deliberativas eram formadas por conferéncias municipais, estaduais e a etapa nacional
(quadro 3), cujos debates foram organizados em torno das questoes apresentadas no documento
orientador aprovado pelo conselho (Brasil, 2019a). As etapas municipais e estaduais, além de tratarem
dos problemas locais, também escolhiam propostas e representantes para as etapas subsequentes (via
ascendente). A novidade foi a escolha de até 30% da delegacio das etapas estaduais e do Distrito
Federal para participagao na etapa nacional pela chamada via horizontal, prevendo a eleicio de
representantes entre pessoas que comprovassem ter participado da organizacio de atividades pre-
paratérias. O registro das informagdes das etapas ocorreu por via digital, por meio do Sistema de
Acompanhamento dos Conselhos de Satde (Siacs) e do Sisconferéncia.” Foi elaborado, ainda, um
guia de acessibilidade (Brasil, s.d.) para apoiar a organiza¢io das etapas de forma inclusiva.

6. As plendrias populares eram definidas como encontros com a participacdo de conselheiros, conselheiras, entidades e movimentos cujos
propésitos, contetdos e metodologias fossem baseados nos objetivos, temas e eixos da conferéncia. As conferéncias livres eram debates,
encontros e plenarias para promover a participagao nas etapas deliberativas (Brasil, 2019a).

7. Disponivel em: <http://aplicacao.saude.gov.br/sisconferencia/>.
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QUADRO 3
Datas das etapas da XVI Conferéncia Nacional de Saude (82+8) em 2019
Conferéncias municipais 2 de janeiro a 15 de abril
Conferéncias estaduais 16 de abril a 15 de junho
Etapa nacional 4 a 8 de agosto

Fonte: Resolucdes CNS ne 594/2018 e 602/2018.

A etapa nacional da conferéncia, originalmente prevista para de 28 a 31 de julho, ocorreu
entre os dias 4 e 8 de agosto de 2019, no Pavilhao de Exposi¢oes do Parque da Cidade, em Brasilia.
A programagao foi definida em regulamento aprovado pelo conselho (Resolugao n® 612, de 13 de
dezembro de 2018), apds consulta publica (Brasil, 2019¢).

No dia 4 de agosto, apds a plendria de abertura e mesas de debates, os participantes seguiram
até a praga do Museu da Republica na Marcha em Defesa do SUS, da Democracia e da Satde do
Povo Brasileiro. O ato, com a presenca de parlamentares e liderancas de movimentos, contou com
cerca de 5 mil pessoas (Brasil, 2019b, p. 81). Na ocasido, foi lancado o manifesto dos ex-ministros
em defesa do SUS, assinado por seis antigos titulares da pasta (Lima ez 4/., 2019). Durante a etapa
nacional foi realizada, ainda, a pesquisa Satide e Democracia: Estudos Integrados sobre Participagio
Social na XVI Conferéncia Nacional de Satde, coordenada pelo préprio CNS. Os resultados da
investigagdo, como o perfil dos participantes da conferéncia, foram divulgados no relatério final
(Brasil, 2019b), e as narrativas sobre a realizacao do estudo foram reunidas em Ferla ez 2/. (2022).

TABELA 1

Decisdes aprovadas na XVI Conferéncia Nacional de Satde (82+8)
Eixo Diretrizes Propostas
Transversal 6 46
| 12 89
Il 8 105
Il 5 88
Mocao de reivindicacdo 1
Mocdes de recomendacéo 2
Mocdes de apelo 12
Mocdes de apoio 25
Mocdes de repudio 14

Fonte: Brasil (2019b).

As propostas de Ambito nacional provenientes das etapas estaduais e municipais foram
reunidas em um relatério nacional consolidado, votado nos grupos de trabalho, para discussio
na plendria deliberativa, que é parte da plendria final. Ao todo, foram aprovadas 31 diretrizes
e 328 propostas — vdrias com subitens — nos trés eixos, além de um transversal (tabela 1). Uma
inovacio dessa edigdo foi a previsio expressa de utilizagio dos resultados da conferéncia como
subsidio para elaboracio do Plano Nacional de Sadde e do Plano Plurianual (PPA). Isso foi feito
por meio da Resolugao n® 617, de 23 de agosto de 2019, que publicou as diretrizes aprovadas, e da
Recomendagao n® 41, de 13 de setembro de 2019, enderegada aos presidentes dos trés poderes

da Uniao (Brasil, 2019b).
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Para o monitoramento dos resultados havia planos de realizar uma devolutiva por meio de
Termo de Execuciao Descentralizada a ser firmado com a Fundacio Oswaldo Cruz ainda em 2019.
No entanto, o CNS informou que o acordo nao foi realizado por negativa do MS (Pigatto, Moreira
e Souto, 2022).

4 DISCUSSOES

A etapa nacional da XVI Conferéncia Nacional de Satde (8*+8) foi o dpice de um processo partici-
pativo que comegou muito antes de suas etapas municipais e estaduais e envolveu, além das etapas
preparatdrias, uma articulagio com outras conferéncias especificas coordenadas pelo CNS. Era espe-
rado, portanto, que suas recomendagdes representassem, tanto na quantidade quando na variedade,
essa multiplicidade de questdes e interesses que envolvem a drea da sadde. Mesmo assim, o conjunto
de mais de trezentas propostas aprovadas — sem contar as diretrizes, mogdes e subitens — parece
excessivo. Isso dificulta uma andlise pormenorizada, dentro dos limites deste texto. Dessa forma,
nesta se¢ao serd apresentada unicamente uma visao geral, sem pretensoes exaustivas, do contetido das
propostas selecionadas na Recomendagdo n® 41/2019 e dos seus reflexos nos planos subsequentes.

Em uma leitura ampla, as propostas da conferéncia — destacadas na Recomendagao n° 41/2019 —
defendem o fortalecimento do SUS e suas agoes. De modo mais expresso, ¢ feita a defesa da Atengao
Bésica em Satde (ABS); das Redes de Atengao a Satide (RAS); da Estratégia da Satde da Familia
(ESF); da Rede de Atencio Psicossocial (Raps); das Préticas Integrativas e Complementares (PICs);
da assisténcia farmacéutica; da satde do trabalhador e trabalhadora; da satde indigena; da satde
de grupos em situagio de vulnerabilidade e da popula¢io rural; dos direitos sexuais e reprodutivos
das mulheres; dos ciclos de vida; do saneamento bésico; da seguranca alimentar; entre outras agoes.
Do ponto de vista administrativo hd propostas como aquelas em favor da participagao social; do
controle interno; dos consércios; da educagao permanente; e do cardter publico da gestio em satde.
Além disso, o financiamento em satide ¢ tratado em manifestacdes que demandam, entre outras
medidas, a garantia do financiamento tripartite; a ampliagao da tributagio vinculada a saide; e a
desvinculagao as regras da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Além disso, chama aten¢io uma agenda legislativa bastante especifica, que trata, em primeiro
lugar, da defesa de vérios projetos de competéncia do Poder Legislativo, como o Projeto de Lei de
Iniciativa Popular Satide+10; o Projeto de Lei (PL) n® 275/2015 em favor das pessoas com cincer;
e a obrigacdo de auditoria da divida publica.® Mais frequentes, no entanto, s3o as demandas nega-
tivas, que pedem a extingio ou revogagio de atos em vigor, como: a Desvinculagao de Receitas da
Unizo (DRU); os gastos tributdrios e subsidios a planos privados e petroliferas; o PL n° 6.922/2002,
Proposta de Emenda Constitucional (PEC) do Veneno; o orgamento impositivo (EC n® 86/2015);
a terceirizagio (Lei n® 13.429/2017); a abertura para capital estrangeiro (Lei n® 13.097/2015); e o
teto de gastos (EC n°® 95/2016).

O MS publicou em fevereiro de 2020 o Plano Nacional de Saide 2020-2023 (Brasil, 2020).
No documento, o 6rgao recupera as diretrizes aprovadas pelo conselho e pela conferéncia e faz uma
correspondéncia, item a item, dos objetivos que as contemplaram. Desse modo, o plano é construido
declarando uma aparente convergéncia com as propostas da conferéncia, inclusive com a previsao,
nas suas metas, de fortalecimento daquelas agdes de satide mencionadas. As divergéncias surgem, no

8. Ordem prevista no art. 26 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias.
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entanto, em relacio aquelas deliberagoes que cobraram agdes mais diretas e objetivas. Na parte que
trata do financiamento da satde, por exemplo, o documento do MS nio traz nenhuma proposta de
ampliagdo das fontes e se limita a indicar medidas de adaptagio, conforme a seguir.

Esse contexto induz o MS a aprimorar sua capacidade de gestao, de forma a aperfeicoar critérios
de priorizagio, qualificagio do gasto setorial e criar sinergia entre a programacio prioritdria e as
proposi¢oes apresentadas ao Or¢amento Geral da Unido, por meio de emendas parlamentares
com tipologias diversas, no sentido de somar esforcos para potencializar os resultados positivos
da atuagio setorial, diante da realidade conjuntural de limitacdes nas disponibilidades financeiras

(Brasil, 2020, p. 122).

A mesma légica alcanga o PPA 2020-2023. Os programas relacionados a drea de sadde con-
templam, em suas metas, algumas das demandas de fortalecimento apresentadas de forma genérica
pela conferéncia. Propostas mais especificas, no entanto, como aquelas referentes ao fim de subsidios
para planos privados de satide e isengoes fiscais para grandes empresas, foram desconsideradas. Além
disso, disposi¢oes antes presentes desaparecem do PL do PPA, como as referéncias a satide da mulher
e da populagao negra, por exemplo.

Ainda sobre esse tema, é importante observar que o calenddrio da conferéncia aconteceu quando
os debates sobre aqueles planos jd estavam avangados ou mesmo concluidos. As diretrizes conferenciais
foram divulgadas em resolugio de 23 de agosto, enquanto a mensagem presidencial encaminhando o PL
do PPA foi enviada em 30 de agosto de 2019, uma semana depois. Do mesmo modo, a Recomendagio
n°41/2019 foi elaborada quando o PL j4 se encontrava em andlise no Congresso Nacional. Em relagio
ao Plano Nacional de Satde (PNS), as diretrizes do CNS para aquele documento foram aprovadas pela
Resolugao n° 614, de 15 de fevereiro, quando ainda ocorriam as etapas municipais. Segundo consta do
plano, a elaboragao dos seus objetivos, que também integram o PPA, aconteceu no primeiro semestre
de 2019, portanto antes da etapa nacional.

No primeiro semestre de 2019, foram realizadas oficinas com técnicos do MS e entidades vin-
culadas, do Ministério da Economia, do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada e da Presi-
déncia da Republica, para levantar os problemas, causas e consequéncias a serem enfrentados.
A partir desse levantamento, foram esbocados os objetivos finalisticos que compéem o PPA e que
fazem parte deste PNS (Brasil, 2020, p. 8).

Por fim, é importante avaliar a agenda negativa da conferéncia. Todos os dispositivos legais
ou constitucionais repudiados permanecem em vigor. O PL n°® 6.922/2002 teve substitutivo apro-
vado na Cimara dos Deputados em fevereiro de 2022 e agora tramita no Senado Federal sob o
n° 1.459/2022. A abertura para o capital estrangeiro, autorizada pela Lei n° 13.097/2015, ainda ¢é
vélida. O art. 19 da LRF chegou a ser alterado posteriormente, mas nao contemplou as demandas
da conferéncia. As ECs que limitam os recursos a saide continuam vigentes, com destaque para as
regras sobre o orcamento impositivo, fortalecidas com a ampliagao da impositividade para as emendas
de relator, no fendmeno conhecido como orcamento secreto.’

Em suma, as propostas da conferéncia foram formalmente incorporadas ao PNS e ao PPA, na
forma de diretrizes gerais. Algumas propostas de fortalecimento de agoes de saide mantém relagao

9. Mais informagdes sobre o chamado orcamento secreto disponiveis em: <https://g1.globo.com/politica/noticia/2022/07/12/orcamento-se-
creto-congresso-aprova-ocultar-autoria-de-emendas-de-relator-que-sejam-remanejadas.ghtml>.




A XVI ConrerenciA NACIONAL DE SAUDE (82+8): CONTEXTOS E DESAFIOS

39

com objetivos e metas dos planos. Propostas mais precisas e especificas, no entanto, como aquelas
referentes ao financiamento ou a revogagao de medidas legislativas, nao produziram efeitos visiveis
até o momento.

A emergéncia de satide publica decorrente da covid-19, declarada em fevereiro de 2020,
agravou ainda mais a situagao. O CNS entrou em mobilizagao permanente, articulando o movi-
mento Frente pela Vida, com organizacoes da sociedade civil atuando junto a imprensa, aos poderes
Legislativo e Judicidrio, aos colegiados de secretdrios estaduais e municipais e emitindo mais de
150 manifestagdes até maio de 2021 (Pigatto, Moreira e Souto, 2022). No mesmo periodo, com
quatro ministros em onze meses, 0 MS era reconhecido internacionalmente como a pior gestao do
mundo durante a pandemia.'

5 CONSIDERACOES FINAIS

O MS e 0 CNS postularam caminhos divergentes para a organizacio da XVI Conferéncia Nacional de
Satde (8:+8). Nesse sentido, 0 MS posicionou-se a favor da orienta¢io baseada no subfinanciamento,
alinhando-se ao comando da Presidéncia da Republica, com apoio do Congresso Nacional, na defesa
impositiva de ideias favordveis 2 implementacio do cendrio de pluralismo mercantil — caracteriza-
do pela produgio de servigos fragmentados e desintegrados associados ao processo de privatizagiao
subvencionada (figura 1). J4 a coordenagao do CNS manteve sua autonomia, com a organizacio
independente da conferéncia, a partir da mobilizagio de um amplo conjunto de entidades e atores
sociais na defesa da implementacio do cendrio de pluralismo integrado — caracterizado por univer-
salidade integral e equidade redistributiva na produgao de servigos disciplinados por regulagio forte
e controle social (figura 1). Note-se, ndo obstante, que as tensdes assim envolvidas na organizagao
da conferéncia constituem reflexos diretos da coexisténcia simultinea e antagdnica de forgas que
buscam atualmente a implementag¢io de ambos os cendrios na drea da saude.

Do ponto de vista da organizagio, a conferéncia cumpriu seus objetivos. A forma articula-
da de realiza¢io das atividades preparatdrias e mobilizadoras, incluindo a via horizontal de escolha
de delegadas e delegados, mostrou-se fundamental para manter a adesao de participantes. A pos-
sibilidade de aproveitamento formal das propostas nos instrumentos de planejamento da drea foi
uma boa oportunidade de garantia de efetividade, mas que ainda precisa ser aperfeicoada. A grande
quantidade de propostas aprovadas, além do seu teor excessivamente agregado e genérico, dificulta
a conexdo com os planos — a nao ser como diretrizes abstratas — e a verificagio da sua concretizagio
em agoes efetivas. Além disso, 0 momento de realizagao da conferéncia precisa coincidir com as fases
iniciais de elaboragao dos planos, sob o risco de ela se tornar inefetiva.

Em suma, a atuagio do CNS, com autonomia institucional e or¢amentdria, foi responsdvel
por permitir que o Brasil realizasse, mais uma vez, um processo deliberativo de grande porte em
todo o territério nacional, mesmo em um cendrio politico hostil 4 participagdo. Os grandes desafios
da satide permanecem apds a realizagio do evento, mas foi evidenciado que uma grande parte da
sociedade que atua nesse campo estd mobilizada por uma tendéncia de universalidade e equidade
em defesa do SUS. E importante verificar se, na préxima edigdo da conferéncia, ja convocada para
2023, o MS serd influenciado por essa comunidade que participa.

10. Segundo o ranking do Instituto Lowy, em Sidney, divulgado em 28 de janeiro de 2021. Disponivel em: <https://www.dw.com/pt-br/
brasil-fez-a-pior-gest%C3%A30-do-mundo-na-pandemia-diz-estudo/a-5636923 1>
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APENDICE

TABELA A1

Etapas municipais e estaduais da XVI Conferéncia Nacional de Saude, por estado
Estado Participantes na etapa estadual Conferéncias municipais realizadas Porcentagem dos municipios
Acre 505 22 100,00
Alagoas 550 101 99,02
Amapa 340 16 100,00
Amazonas 528 61 98,39
Bahia 1.583 417 100,00
Ceard’ 1.000 177 96,20
Distrito Federal’ 478 1 100,00
Espirito Santo’ 392 77 98,72
Goids 294 231 93,90
Maranhao 648 161 74,19
Mato Grosso 740 137 97,16
Mato Grosso do Sul 712 79 100,00
Minas Gerais 524 545 63,89
Para 1.025 87 60,42
Paraiba 471 223 100,00
Parana 1.21 371 92,98
Pernambuco’ 1.393 176 95,14
Piauf 965 164 73,21
Rio de Janeiro 695 84 91,30
Rio Grande do Norte 958 167 100,00
Rio Grande do Sul 3.000 408 82,09
Ronddnia 696 50 96,15
Roraima 150 14 93,33
Santa Catarina 1.200 287 97,29
Sao Paulo' 1.080 342 53,02
Sergipe' 869 75 100,00
Tocantins 832 139 100,00
Total 22.839 4.612 82,80

Fonte: Relatorio da XVI Conferéncia Nacional de Saude. Disponivel em: <https://conselho.saude.gov.br/16cns/Relatorio_16CNS.pdf>.
Nota: ! Estados que também realizaram conferéncias regionais.
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Daniel Pitangueira de Avelino?
Jodo Claudio Basso Pompeu?

1 INTRODUCAO

Em 2021, foi realizada, de forma virtual, a V Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa (CNDPI),
convocada desde 2018. A V CNDPI foi presidida pelo presidente do Conselho Nacional dos Direitos
da Pessoa Idosa (CNDI) e coordenada pela Secretaria Nacional de Promogao e Defesa dos Direitos da
Pessoa Idosa (SNDPI), do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos (MMFDH). A

organizacio desta edicio foi objeto de vdrias criticas, analisadas a seguir.

Este artigo tem natureza descritiva, sob a forma de relato, com o objetivo de reunir e siste-
matizar informacoes sobre a realizagdo da V CNDPI, com énfase na sua organiza¢io. Constituem
fontes principais os documentos que normatizam o processo conferencial, disponiveis na pagina
oficial do MMFDH, além das manifestagoes de organizagoes relacionadas ao tema. Na segunda
secdo, apos esta introdugio, é descrito o CNDI e seu papel nas conferéncias. Na terceira se¢ao, sao
apresentados os conflitos em torno da reestruturagio do CNDI em 2019, enquanto na quarta segao
sao discutidas as formas de organizagio da V CNDPI em 2021. Por fim, uma visao geral do processo
é esbocada nas consideracoes finais.

2 0 CNDI E AS CONFERENCIAS NACIONAIS DOS DIREITOS DA PESSOA IDOSA

Apesar de previsto desde 1994, o CNDI s6 foi formalmente instituido em 2002, pelo Decreto
n°4.227. Ao longo de sua existéncia, o CNDI participou de cinco conferéncias nacionais da pessoa
idosa, sendo as quatro primeiras totalmente presenciais. O quadro 1 mostra a data e o instrumento
de convocagio das quatro primeiras conferéncias — a organizagio da quinta edigao serd discutida
nas demais segdes deste artigo.

QUADRO 1
Realizacdo das conferéncias nacionais dos direitos da pessoa idosa — ano, organizador e ato de
convocacao (2006-2016)

Edicdo Ano Organizador Ato de convocacdo
12 2006 Secretaria Especial dos Direitos Humanos Decreto de 10 de janeiro de 2006
22 2009 Secretaria Especial dos Direitos Humanos Decreto de 5 de margo de 2008
32 2011 Secretaria Especial dos Direitos Humanos Decreto de 10 de junho de 2011
42 2016 Secretaria Especial dos Direitos Humanos Decreto de 18 de novembro de 2015

Fonte: Ipea e Participacdo em Foco. Disponivel em: <https://www.ipea.gov.br/participacao/>.
Elaboracdo dos autores.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi32art4

2. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia
do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Diest/Ipea). E-mail: <daniel.avelino@ipea.gov.br>.

3. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental na Diest/Ipea. E-mail: <joao.pompeu@ipea.gov.br>.
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No final de 2018, o CNDI comegou a preparagao da quinta edigao da conferéncia. Em julho
daquele ano, havia sido aprovada a Resolugaio CNDI n° 42 (Brasil, 2018a), que dispunha sobre a
realizagao da V CNDPI, com etapa nacional prevista para novembro de 2019. Em setembro de
2018, a Resolugao CNDI n° 44 estabeleceu os quantitativos e os critérios para a eleicao dos delegados
(Brasil, 2018b). Por fim, em 20 de dezembro, foi editado o Decreto n® 9.620/2018, convocando a
V CNDPI para 2019 e definindo o seu tema e conjunto de eixos (quadro 2). Contudo, pelas razdes
expostas na segio 3, a V CNDPI s6 ocorreria em 2021.

QUADRO 2
Tema e eixos da V CNDPI
Tema: os desafios de envelhecer no século XXI e o papel das politicas publicas
Eixol | Direitos fundamentais na construgéo e na efetivacao de politicas publicas relacionadas com os seguintes subeixos: satde; assisténcia social;
previdéncia; moradia; transporte; e cultura, esporte e lazer
Eixo Il | Educagdo: assegurando direitos e emancipacdo humana
Eixo Il | Enfrentamento da violacdo dos direitos humanos da pessoa idosa

Eixo IV | Conselhos de direitos: seu papel para a efetivacdo do controle social na geracdo e na implementacéo das politicas publicas

Fonte: Brasil (2018c).
Elaboragdo dos autores.

3 CONFLITOS

No inicio de 2019, o CNDI passou por alteracoes graves e abruptas, que afetaram a organizagao
da V CNDPIL Segundo nota divulgada pelo conselho (Brasil, 2019a) em 8 de margo daquele ano, os
encontros da diretoria ampliada e as reunides ordindrias do colegiado, previstas para janeiro, fevereiro
e margo, foram adiadas por falta de liberagao orcamentdria e, finalmente, nio autorizadas. Em 11
de abril, foi editado o Decreto n® 9.759/2019, que “extingue e estabelece diretrizes, regras e limi-
tagoes para colegiados da administracio publica federal” (Brasil, 20191, art. 1°). Teve inicio, entdo, um
processo de discussao interno no MMFDH sobre a reformulacio dos seus conselhos. Como narrado
pela entdo presidente do CNDI, Maria Lucia Secoti Filizola, em audiéncia pablica na Camara dos
Deputados (Brasil, 2019b), o colegiado nio teve acesso® aos documentos enviados pelo MMFDH
a sua consultoria juridica e 4 Casa Civil. Diante disso, o conselho apresentou documento de defesa
da sua existéncia, em 15 de maio de 2019, protocolando-o na secretaria do ministério, porém nio
obteve resposta. O final do processo foi a edigao do Decreto n® 9.893, em 27 de junho de 2019,
que reformulou o CNDI e alterou a sua composigao. O ato presidencial tomou os membros do
colegiado de surpresa, conforme as palavras da entdo presidente.

Entio esse sentimento de luto, vamos dizer, de perda, é porque nés ficamos alijados do processo.
Eu, como presidente do colegiado, nao... Nao... Nao foi em nenhum momento... Esse documento
nao chegou. Sabe quando nés ficamos sabendo como ficou 0 CNDI? No dia 28 de junho. Inclusive,
eu estava em Campo Grande [capital do Mato Grosso do Sul] quando a ministra [do MMFDH]
também estava 14, fazendo entrega de carros para os conselhos tutelares (Brasil, 2019b).

4. Contrariando a Recomendacéo n® 2/2019, da Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao, do Ministério Pablico Federal (PFDC/MPF), que
recomendava o envio da minuta do decreto ao CNDI para concordancia. Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pfdc/manifestacoes-pfdc/
recomendacoes/recomendacao-2-2019-pfdc-mpf/at_download/file>.
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Em 29 de junho de 2019, dois dias apds a promulgagao desse decreto, o CNDI divulgou nota
publica, na qual denunciava o cardter arbitrdrio e ilegal das mudancas promovidas pela nova nor-
matizagio governamental (Brasil, 2019¢). O Decreto n°® 9.893/2019 trouxe muitas alteragdes para
o CNDI. Condensou as atribuigées do colegiado’ e determinou reuniées trimestrais, com o uso de
videoconferéncia para os membros que nio se encontrassem em Brasilia. Além disso, sua composi¢ao
foi reduzida de 28 para apenas seis membros, sendo trés da sociedade civil, passando a sua presidéncia
de forma permanente para o secretdrio nacional de Promogio e Defesa dos Direitos da Pessoa Idosa.
A alteragio, nas palavras do entio secretdrio da pasta, Antdnio Fernandes Toninho da Costa, fazia parte
de uma estratégia do governo federal representada pelo lema “menos Brasilia e mais Brasil”.

A politica, ela ndo pode ser s6 nacional. Ela tem que chegar nos municipios, porque 14 é que estao
as dificuldades dos conselhos municipais. Tem que chegar nos estados, para que os estados possam
apoiar os municipios. E esta é a nova proposta do governo [Jair] Bolsonaro: “menos Brasilia e mais
Brasil”. Entao, dentro desta proposta do governo, ¢ que houve essa modificagao (Brasil, 2019b).

O Decreto n° 9.893/2019 foi objeto de virias criticas. Projetos de decreto legislativo (PDLs)
visando a sustacio dos seus efeitos foram apresentados, como o PDL n® 454/2019, de autoria de
Chico D’Angelo, deputado federal do Rio de Janeiro pelo Partido Democrdtico Trabalhista (PDT).
Os membros do CNDI, em sua nota publica, julgaram o ato como inconstitucional e ilegal, e soli-
citaram audiéncia com o presidente da Republica (Brasil, 2019¢). No mesmo sentido, a Associagio
Nacional dos Membros do Ministério Publico de Defesa dos Direitos das Pessoas Idosas e das Pessoas
com Deficiéncia (AMPID) emitiu nota de repadio, por entender que a norma estava “aniquilando,
por via transversa, a atuagao de um Conselho de Direito e de Politicas Publicas” (AMPID, 2019).
De fato, na prética, “o governo destituiu todos os conselhos”,® a0 remover membros do CNDI que
haviam sido eleitos para o biénio 2018-2020. A destitui¢ao em massa foi completada por meio dos
processos seletivos para a eleicio de representantes da sociedade civil (Edital n® 001/2019) e da vaga
remanescente (Edital n® 004/2019), em julho e outubro de 2019. Os novos membros tomaram
posse em 1° de outubro de 2019.7

4 ORGANIZACAO

Nesse contexto, a organizagio da V. CNPDI foi interrompida® e depois retomada pelos novos membros
do CNDI. Em outubro, o decreto de convocagao foi alterado’ para definir um novo calendério, com
etapa nacional prevista para 2020. Esse cronograma foi especificado pelas resolugoes CNDI n* 47 ¢ 48,
ambas de dezembro de 2019, prevendo a etapa nacional para outubro de 2020 (Brasil, 2019d; 2019e).
Na reunio ordindria de mar¢o de 2020, houve a deliberacio pela aprovagao de aplicagio dos recur-
sos do Fundo Nacional do Idoso (FNI) na realizacio da conferéncia. Houve, entio, a intensificacio
das medidas de restrigao sanitdria, em virtude do reconhecimento da emergéncia de satde publica
decorrente da covid-19, com incidéncia mais grave sobre a populacio idosa. Com isso, apds reuniao

5. Retirando, por exemplo, as competéncias de elaborar as diretrizes, os instrumentos, as normas e as prioridades da politica nacional do idoso, e
de controlar e fiscalizar sua execucdo (art. 29, 1); de acompanhar o reordenamento institucional (inciso V); e de acompanhar a elaboracdo e a
execucdo da proposta orcamentaria da Unido (art. 22, inciso VI, do Decreto n® 5.109/2004).

6. Palavras da deputada federal Lidice da Mata, representante da Bahia pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB), entéo presidente da Comissé&o
de Defesa dos Direitos da Pessoa Idosa da Camara dos Deputados (Brasil, 2019b).

7. Conforme referido no art. 1¢, inciso II, da Resolucéo do CNDI n2 61, de 7 de dezembro de 2021. Disponivel em: <https://www.gov.br/
participamaisbrasil/blob/baixar/11503>.

8. Conforme nota da SNDPI de 6 de agosto de 2019. Disponivel em: <https://www.jornal3idade.com.br/?p=38842>.

9. Com base nos argumentos divulgados em nota oficial assinada em 6 de agosto de 2019. Disponivel em: <https:/Avww.jornal3idade.com.br/?p=38842>.
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extraordindria naquele mesmo més de margo, o CNDI decidiu suspender a conferéncia “por tempo
indeterminado” (Brasil, 2020Db, art. 39).

QUADRO 3
Atos de organizacdao da V CNDPI (2018-2021)
Ato Data Assunto

Resolucio ne 42 9 de julho de 2018 5;26:0?/22:2; r;ealizzoafgo daV CNDPI, com etapa nacional prevista
Resolucdo ne 44 14 de setembro de 2018 Estabelece critérios para a elei¢do dos delegados
Decreto n° 9.620 20 de dezembro de 2018 Convoca a vV CNDPI para novembro de 2019
Decreto n® 10.043 3 de outubro de 2019 Altera a data de realizacdo para 2020
Resolucdo ne 47 4 de dezembro de 2019 Altera a data de realizacdo para outubro de 2020
Resolucdo n° 48 4 de dezembro de 2019 Dispde que didrias e passagens nao serdo custeadas pela Unido
Resolucio ne 50 6 de marco de 2020 Irr:aj:iczaazgodgga\s/ pér’i)‘\ll)épvleis de 28, 29 e 30 de outubro de 2020 para a
Resolucdo ne 51 6 de marco de 2020 Aprova a aplicacdo de recursos do FNI para aV CNDPI
Resolucdo ne 52 31 de marco de 2020 Suspende a V CNDPI por tempo indeterminado
Resolucdo ne 56 19 de maio de 2021 Altera a data de realizacdo para outubro de 2021, em formato virtual
Resolugdo n° 58 24 de junho de 2021 Altera o calendério das etapas regionais
Decreto n® 10.757 29 de julho de 2021 Altera a data de realizacdo para outubro de 2021, em formato virtual

Elaboracdo dos autores.

Em 2021, apés o inicio da vacinagao contra a covid-19, o cendrio jd era mais favordvel a
realizagdo da conferéncia. Em marco, o Decreto n® 10.643/2021 promoveu a altera¢ido do Decreto
n° 9.893/2019, ampliando a composi¢do do CNDI para doze membros, mantendo o mandato dos
membros em exercicio. Em maio de 2021, o conselho alterou novamente o calenddrio da conferéncia,
prevendo sua realizagio de forma inteiramente virtual, com conferéncias regionais e uma etapa
nacional em outubro daquele ano (Brasil, 2021a). A nova data foi confirmada em julho, por meio
do Decreto n° 10.757, que alterou o ato de convocag¢io nesse sentido.

QUADRO 4
Datas das etapas daV CNDPI (2019-2021)
Etapas Data

Municipais Até 31 de marco de 2019
Estaduais Até 31 de marco de 2020
Regido Centro-Oeste De 30 de agosto a 1° de setembro de 2021
Regido Norte De 4 a 6 de agosto de 2021
Regido Nordeste De 9a 11 de agosto de 2021
Regido Sul De 18 a 20 de agosto de 2021
Regido Sudeste De 23 a 25 de agosto 2021
Etapa nacional De 29 de setembro a 1 de outubro de 2021

Fonte: Brasil (2018a; 2021a; 2021¢).
Elaboracdo dos autores.
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Com isso, as etapas regionais e nacional foram realizadas em 2021. O quadro 5 mostra os estados
presentes e ausentes nas etapas regionais, bem como as datas de sua realizacio.

QUADRO 5
Estados participantes das etapas regionais da V CNDPI (2021)

Etapas Data Estados participantes Estados ausentes

Distrito Federal
Regido Centro-Oeste De 30 de agosto a 12 de setembro | Goias Mato Grosso do Sul?
Mato Grosso

Acre
Amapa
. Para
Regido Norte De 4 a 6 de agosto de 2021 . Amazonas®
Ronddnia
Roraima

Tocantins

Alagoas

Maranhdo
] Bahia®

= Paraiba )

Regido Nordeste De 9 a 11 de agosto de 2021 Ceard®

Pernambuco

Rio Grande do do Norte

Sergipe

Piauf®

B Santa Catarina )
Regido Sul De 18 a 20 de agosto de 2021 ) Parana?
Rio Grade do Sul

Espirito Santo
Regido Sudeste De 23 a 25 de agosto 2021 Rio de Janeiro Minas Gerais*

Sé&o Paulo’

Fonte: Jornal da 32 Idade. Disponivel em: <www.jornal3idade.com.br>.

Elaboracéo dos autores.

Notas: ! Retiraram-se do processo as delegacdes da Capital e do Vale do Paraiba e Litoral Norte.
2 Nao enviou delegados, mas enviou propostas.
3 Retiraram-se por discordar do processo conferencial.
4 N&o participou por nao ter realizado etapa estadual.

Como se pode constatar, alguns estados se recusaram a participar das conferéncias estaduais,
em func¢io de criticas ao processo conferencial. Quanto a conferéncia nacional, os encontros foram
realizados na modalidade virtual e transmitidos pelo canal do MMFDH na plataforma YouTube.'
O regimento interno da V CNDPI foi apresentado, durante as etapas regionais, para critica dos
participantes. As contribui¢oes referentes ao funcionamento da etapa nacional seriam, entio,
“sistematizadas pelo Conselho Nacional e disponibilizadas aos delegados da V. CNDPI no ambiente
virtual para andlise e votagao” (Brasil, 2021b). O formato nao estimulou o debate entre participantes
e teve como foco a aglutinagio de propostas.

Assim, na fase regional, os delegados recebem através de um programa de computador as propostas
de todos os estados da sua regido. Escolhem o eixo que querem participar e ficam incumbidos de
verificar se existem coincidéncias entre elas, estudam e apontam qual a melhor. Nao tem debate.
Os delegados da regido nao se encontram, nem [de modo] on/ine. Os que participam se utilizam
da plataforma para sugerir, anular ou encaminhar [propostas]. No final da noite a empresa

10. Disponivel em: <https://www.youtube.com/playlist?list=PLZ5VYbLvDqH2d4Wsl4cOSrZwXopsWrO 1N>.
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contratada pela Secretaria Nacional dos Direitos Humanos'! faz o levantamento das sugestoes e co-
loca novamente no computador, em cada eixo, cada proposta apresentada j4 corrigida e defendida

pelos delegados (Brandao, 2021b).

Criticas surgiram de outras entidades. A AMPID divulgou nota publica na qual repudiava a
realizagdo da conferéncia, divulgando os ataques do governo ao CNDP], e alertando sobre a difi-

culdade do uso da tecnologia virtual por esse ptblico (AMPID, 2019).

Em levantamento realizado pelo jornal da 3¢ Idade, em julho de 2021, pelo menos cinco con-
selhos estaduais da pessoa idosa confirmaram que nio participariam das etapas regionais (Brandao,
2021a) e acionariam o Ministério Publico Federal (MPF) contra o calendério. Houve concordancia,
entre os conselhos consultados, de que havia muitas dificuldades para familiarizar as pessoas idosas
com as tecnologias necessdrias para a conexao, e que o melhor seria adiar a V. CNDPI para a forma
presencial em 2022. Ainda assim, a participagio seria justificada.

Entre os que decidiram participar existe a crenca de que é melhor estar presente e protestar contra
o que nio se quer do que faltar e deixar que o governo decida, sem qualquer contesta¢io, novas
diretrizes para as politicas para os idosos (Brandao, 2021a).

Ao final, como mostra a tabela 1, a etapa nacional aprovou 25 propostas prioritdrias voltadas
a politicas para pessoas idosas (Rodrigues, 2021). Muito embora houvesse previsio, no decreto de
convocagao, de que o MMFDH daria publicidade aos resultados da V CNDPI, seu relatério nao
foi localizado até o momento. Por isso, um ano apds a sua aprovagio, as propostas nao puderam ser
objeto de anilise.

TABELA 1
Propostas aprovadas pela V CNDPI (2019-2021)
Etapas Propostas recebidas Propostas aprovadas
Regido Centro-Oeste 85 67
Regido Norte 92 77
Regido Nordeste 136 81
Regido Sul 48 32
Regido Sudeste 157 87
Etapa nacional 344 25

Fonte: Branddo (2021c); Rodrigues (2021).

5 CONSIDERACOES FINAIS

AV CNDPI passou por um longo e turbulento periodo de planejamento e organizagao. Desde 2018,
houve dois processos seletivos para composicao do CNDI, uma reformulagiao com destitui¢io dos
seus membros, uma troca de governo federal e uma pandemia. Tudo isso resultou em alteragio no seu
calenddrio e na sua metodologia.

Sua realizagao em 2021, no entanto, ocorre no auge de uma disputa acirrada pelo controle
do CNDI, em que virias entidades da sociedade civil que haviam iniciado o processo conferencial
acabaram por dele se retirar, alegando praticas autoritdrias do governo federal. Por todo esse contexto, o

11. O autor referia-se a0 MMFDH.
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E louvdvel a posicio daqueles que optaram por integrar o processo, alegando que é melhor
participar do que “deixar que o governo decida, sem qualquer contestagao” (Brandao, 2021a). No
entanto, tendo em vista que o grande objetivo de uma conferéncia ¢ a disputa de ideias — o que nao
ocorreu, em virtude da falta de interagdo entre os participantes —, e diante da auséncia de informagoes
sobre os seus resultados, cabe questionar se o encontro promovido pode ser caracterizado como uma
conferéncia nacional.
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A X1l ConrereéNcIA NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL:
METODO E CONTEUDO EM PERIODO DE PANDEMIA'

Joana Luiza Oliveira Alencar?
Daniel Pitangueira de Avelino?

Uma das maiores e mais tradicionais conferéncias do Brasil realizou sua 12* edi¢do em 2021,
convocada conjuntamente pelo Ministério da Cidadania (MC) e pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS). Depois de onze edigdes, que tiveram inicio em 1995, a Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social (Conferéncia) enfrentou o desafio de ser realizada num periodo
de pandemia que exigia adapta¢oes em todas as atividades, considerando as normas sanitdrias
para evitar a transmissao da covid-19.

Este texto, de natureza descritiva, tem como principal objetivo consolidar um relato do
processo de organizagao da Conferéncia, com énfase na identifica¢io das altera¢oes adotadas. A
pergunta de pesquisa que orienta o relato é: quais adaptagdes na organizagao da Conferéncia foram
implementadas para lidar com a pandemia de covid-19? Para isso, este estudo apresenta informacoes
reunidas a partir dos documentos disponiveis nas pdginas oficiais do CNAS e de organizagoes que
compdem o conselho. A primeira se¢ao enfatiza os dissensos que precederam a convoca¢io; a
segunda trata da organizagio da Conferéncia; e a terceira e a quarta retratam algumas das suas
discussoes. Por fim, uma sintese do processo ¢ apresentada nas considera¢oes finais.

1 CONVOCACAO

A Conferéncia estd prevista no art. 16 da Lei Organica da Assisténcia Social (Loas) como uma
das instancias deliberativas do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) juntamente com 0s
conselhos nacionais, estaduais, municipais e distrital. O CNAS tem como competéncia convocar
a Conferéncia ordinariamente a cada quatro anos (Brasil, 1993). A partir da quarta edi¢do, em
2003, foi adotada a prdtica de alternar as edigdes ordindrias com uma convocagio extraordindria,
o que fez, na prdtica, com que a periodicidade se tornasse bienal (quadro 1).

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi32art5

2.Técnica de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Diest/Ipea). £-mail: <joana.alencar@ipea.gov.br>.

3. Membro da carreira de politicas publicas e gestdo governamental em atuacdo na Diest/Ipea. E-mail: <daniel.avelino@ipea.gov.br>.
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QUADRO 1
Ano de realizacao das conferéncias (1995-2017)
Edicdo Ano Natureza Ato de convocacao
12 1995 Portaria n® 2.233, de 7 de julho de 1995
22 1997 Portaria n® 4.251, de 24 de novembro de 1997
32 2001 Portaria n® 909, de 30 de marco de 2001
42 2003 Extraordinaria Portaria n® 262, de 18 de agosto de 2003
5e 2005 Resolugdo ne 111, de 14 de junho de 2005
62 2007 Extraordinaria Portaria n® 292, de 30 de agosto de 2006
72 2009 Portaria Conjunta n® 1, de 4 de setembro de 2008
82 2011 Extraordinaria Portaria Conjunta n 1, de 17 de dezembro de 2010
92 2013 Ordinéria Portaria Conjunta n® 3, de 17 de dezembro de 2012
102 2015 Extraordinaria Portaria Conjunta n° 1, de 9 de fevereiro de 2015
112 2017 Ordindria Portaria Conjunta n° 2, de 12 de dezembro de 2016

Fonte: Ipea, 2022.

Seguindo essa tradi¢ao, o CNAS preparou a realizacio da 122 edi¢ao da Conferéncia, de
natureza extraordindria, em 2019. Em abril do mesmo ano, editou a Resolu¢io n°® 12, que dispoe
sobre a convocagio extraordindria dessa conferéncia. Esse ato — e os dele derivados — foi, no entanto,
revogado com base em um parecer da consultoria juridica do MC, sob o argumento de que seria
necessdrio quérum qualificado para convocagio de processo conferencial extraordindrio.

A periodicidade bienal da Conferéncia foi, assim, interrompida pela primeira vez em dezoito
anos. A sociedade civil nio concordou com a revogacio e chegou a convocar, de forma auténoma,
uma Conferéncia Nacional Democratica de Assisténcia Social,* com o tema “assisténcia social: direito
do povo com financiamento publico e participagio social”. Esse processo conferencial popular, cuja
etapa nacional ocorreu em 25 e 26 de novembro de 2019, nio serd analisado neste artigo.

J4 sob os efeitos da pandemia da covid-19, o assunto da 122 edigio da Conferéncia retornou a
pauta nas reunides de dezembro de 2020. Com o indicativo de que 0 MC publicaria a portaria de
convocagio de uma edigio ordindria da Conferéncia, o CNAS aprovou um conjunto de resolu¢oes
tratando da sua organizagio em fevereiro de 2021. Com a publicagao da portaria de convocagio em
margo, oficialmente teve inicio o processo conferencial.

2 ORGANIZACAQ

Todo o processo da 12* edi¢ao da Conferéncia ocorreu durante o segundo ano da pandemia da covid-19,
majoritariamente de forma on/ine. A etapa nacional foi realizada com cerca de 10% dos participantes
presentes em Brasilia e 90% interagindo via internet. Uma das entidades da sociedade civil que
compdem o CNAS — a Organizagao Nacional de Cegos do Brasil (ONCB)’ — realizou um primoroso
trabalho na divulgagao da Conferéncia, que incluiu o programa audiovisual De Olho na Inclusao,
por meio do qual foram entrevistados ao vivo os cinco coordenadores de grupos durante a etapa
nacional da Conferéncia, em dezembro de 2021. As falas destacadas a seguir nio foram coletadas

4. Disponivel em: <https://conferenciadeassistenciasocial.home.blog/2019/05/30/convocacao-da-conferencia-nacional-democratica/>.
5.A ONCB é uma organizacéo ndo governamental que representa por volta de noventa entidades das cinco regides do pais e aproximadamente
7 milhdes de pessoas cegas e com baixa visdo — é uma das organizacdes que integram o CNAS. Mais informacdes disponiveis em:
<https://www.oncb.org.br/quem-somos/>.
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diretamente pelos autores deste artigo, mas tiveram como fonte a transcri¢io daquelas entrevistas a
ONCB.® A secretdria-executiva do CNAS, por exemplo, foi entrevistada e se lembrou da época em
que as conferéncias eram organizadas sem auxilio da internet.

Na segunda Conferéncia, as resolugdes dos estados eram enviadas pelo correio, a equipe cortava
o papelzinho de cada resolu¢do e agrupava por eixos nas paredes, montando painéis (Mercés
Carvalho, secretdria-executiva do CNAS, em entrevista realizada durante a Conferéncia em de-

zembro de 2021) (ONCB, 2021).

Sobre a especificidade de realizar a Conferéncia em meio a uma pandemia, o presidente da
ONCB esclareceu o seguinte.

Essa conferéncia é atipica. Nenhuma conferéncia é confortdvel, nés unimos segmentos diversos em um
didlogo que muitas vezes é tenso, muitas vezes ¢ duro, mas o que se busca é atender ao publico finalis-
tico da assisténcia social. E s6 existem entidades porque existem usudrios, s6 existem trabalhadores da
assisténcia porque existe esse piblico que necessita da assisténcia, sé hd governo/Estado porque existe o
cidadao, e é este o papel da assisténcia social. Essa conferéncia é nova, é em um formato hibrido, (...) traz
a questao da conectividade, da acessibilidade, de pessoas que estdo presentes e pessoas que estao distantes:
¢ internet fraca, ¢ sistema que cai. (...) Temos que partir do aprendizado que estamos vivenciando ainda
dessa pandemia em que pessoas em situagio de vulnerabilidade estao ainda em maior vulnerabilidade
(Beto Pereira, conselheiro do CNAS, representante e presidente da ONCB, entrevistado durante a
Conferéncia em dezembro de 2021) (ONCB, 2021).

A 122 edigao da Conferéncia foi convocada por meio de portaria conjunta do MC e da presi-
déncia do CNAS em 11 de margo de 2021. Uma comissao organizadora foi nomeada pelo conselho
pelo periodo de um ano, composta por doze conselheiros(as): a vice-presidente do CNAS e mais
um representante dos usudrios do Suas; dois representantes das entidades; duas representantes das
trabalhadoras; e seis representantes governamentais, incluindo o presidente. O regulamento deter-

minou que a etapa nacional ocorreria em dezembro de 2021 na modalidade virtual, com duragao
de quatro dias (Brasil, 2021a; 2021b).

QUADRO 2

Datas das etapas da Conferéncia
Conferéncias municipais 3 de maio a 31 de agosto de 2021
Conferéncias estaduais e do Distrito Federal 1 de setembro a 31 de outubro de 2021
Etapa nacional 15 a 18 de dezembro de 2021

Fonte: Brasil (2021¢; 2021d).

As etapas municipais aconteceram entre maio e agosto, as estaduais e a distrital entre setembro
e outubro de 2021. O conselho recomendou que fossem exclusivas (tratassem apenas do tema da
assisténcia social), de modo a preservar o cardter setorial da politica (CNAS, 2021a). Em junho, o
CNAS divulgou uma nota por meio da qual tentou incentivar os municipios e os estados a realizarem
as suas conferéncias, apesar do cendrio da pandemia da covid-19. De acordo com a nota, deveriam
ser adotadas as mesmas medidas de cuidado j4 adotadas no ambiente de trabalho, além do atendi-
mento as normas de acessibilidade previstas em informe especifico (CNAS, 2021e).

6. Mais informacdes disponiveis em: <https:/Awww.onch.org.br/confira-as-propostas-aprovadas-na- 1 2a-conferencia-nacional-de-assistencia-social/>.
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O II Plano Decenal da Assisténcia Social (2016-2026) é sempre apontado nos documentos
orientadores como base para todas as discussoes da Conferéncia, como continuidade as discussoes
da Conferéncia anterior e impulsionando o planejamento da politica nos trés Ambitos da Federagio.
Assim, a Conferéncia foi apresentada também como um momento de estudo do plano, considerando
a realidade local, e em que medida ele foi ou nao implementado. Por esse motivo, o CNAS orientou
como necessdria para o inicio dos trabalhos das etapas da Conferéncia a leitura do plano decenal,
bem como dos planos estaduais, quando existentes (Brasil, 2016; CNAS, 2021a).

O tema escolhido para essa edigao foi “assisténcia social: direito do povo e dever do Estado, com
financiamento publico, para enfrentar as desigualdades e garantir prote¢ao social”, com a inten¢io
declarada do conselho de trazer os usudrios para o centro do debate, de acordo com o estipulado
pelo plano decenal: “Eleger os usudrios, sua realidade de vida, direitos e demandas de acesso, como
centro do debate e do planejamento da politica de assisténcia social” (Brasil, 2016). Foram selecio-
nados cinco eixos temdticos para orientar todas as etapas da Conferéncia.

QUADRO 3
Tema e eixos da 122 edicdo da Conferéncia
Tema Assisténcia social: direito do povo e dever do Estado, com financiamento publico, para enfrentar as desigualdades
e garantir protecéo social
Eixo | A protecdo social ndo contributiva e o principio da equidade como paradigma para a gestéo dos direitos
socioassistenciais no enfrentamento das desigualdades
Eixo |l Financiamento e orcamento como instrumento para uma gestao de compromissos e corresponsabilidades dos entes
federativos para a garantia dos direitos socioassistenciais
Eixo Il Controle social: o lugar da sociedade civil no Suas e a importancia da participacdo dos usuarios
Eixo IV Gestdo e acesso as segurancas socioassistenciais e a articulacdo entre servicos, beneficios e transferéncia de renda como
garantias de direitos socioassistenciais e protecao social
Eixo V Atuacdo do Suas em situacées de calamidade publica e emergéncias

Fonte: Brasil (2021c).

Foram elaboradas questoes para orientar as atividades nos municipios de modo a favorecer
um melhor conhecimento da vigilancia socioassistencial na localidade, identificar a capacidade de
atua¢do do Suas, bem como o trabalho da gestao local, a articulagao existente com outros setores
de politicas publicas, emergéncias e desigualdades sociais, financiamento, participa¢io e controle
social, articulagao com setor privado e sociedade, considerando o contexto da emergéncia de
satde publica, e a necessidade de prevencio e continuidade dos servigos necessirios apds o periodo

critico (CNAS, 2021b).

No segundo documento langado para orientar os municipios, constam as medidas necessdrias
para a realizagio de conferéncias em termos de acessibilidade e seguranca, tendo em vista a situagao
de pandemia. Dessa forma, indicou-se que o cendrio epidemiolégico local deveria ser levado em
consideragio para a escolha do formato da Conferéncia, presencial ou virtual (CNAS, 2021c¢).

Sobre a escolha dos representantes dos municipios, dos estados e do Distrito Federal, a orien-
tagao do conselho foi manter os critérios utilizados na Conferéncia anterior, ou seja, o indicador de
desenvolvimento dos conselhos municipais de assisténcia social, o porte do municipio e o critério
populacional. Na etapa nacional, isso determinou a quantidade total de 1.818 delegados, sendo
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1.500 da esfera municipal, 210 estaduais, 12 do Distrito Federal, 60 representantes federais e
36 delegados natos (CNAS, 2021d).

Nesse mesmo sentido, as instru¢oes do conselho para as etapas municipais e estaduais in-
cluiram as atividades feitas nas conferéncias anteriores: i) eventos de mobilizagao e preparacio; ii)
abertura da Conferéncia e aprovagio do regimento interno; iii) palestras e painéis sobre o tema e
os eixos; iv) divisao dos participantes em grupos de trabalho para discutir cada eixo temdtico e
elaborar propostas de delibera¢io; v) plendria final com apreciagio e votagao por todos os de-
legados das deliberagoes; e vi) escolha dos delegados para a etapa seguinte. As deliberacoes nas
etapas municipais deveriam envolver, no maximo, dez deliberagoes direcionadas para o munici-
pio, cinco para o estado e cinco para a Unido, essas duas ultimas encaminhadas para a relatoria

estadual (CNAS, 2021a).

Nas etapas estaduais da Conferéncia foram escolhidas diretrizes para o estado e também pro-
postas para a Unido, enviadas para a etapa nacional. Os conselhos estaduais foram os responsdveis
pela realizagao das respectivas conferéncias e assumiram as atividades administrativas e técnicas,
incluindo a aprovagao da sistematizagao (CNAS, 2021a). Assim, em relagio ao método, a Conferéncia
utilizou regras semelhantes as edi¢coes anteriores.

Para todas as etapas, o conselho recomendou que a escolha dos participantes fosse feita de
forma paritdria entre governo e sociedade e, nesta tltima, entre usudrios, trabalhadores e enti-
dades. Além disso, refor¢ou a necessidade de todos os participantes se envolverem em todos os
momentos da Conferéncia (CNAS, 2021a). Todos esses requisitos para participagio, somados a
necessidade de possuir equipamentos e acesso a internet durante as atividades, apresentaram um
cendrio que dificultou a atuacio das pessoas, em especial dos segmentos trabalhadores e usudrios.
Seria necessdria uma investigacio para saber como essas dificuldades podem ter sido superadas —
ou nio — ao longo da Conferéncia.

3 DISCUSSOES NOS EIXOS

Foram realizadas oficinas on/ine para subsidiar as etapas da Conferéncia, discutindo os eixos temdticos,
com o objetivo de qualificar os debates nos grupos e nas plendrias. Esta se¢ao apresenta brevemente
alguns dos desenvolvimentos por eixo.

As reflexdes sobre o primeiro eixo temdtico, “a prote¢io social nio contributiva e o principio
da equidade como paradigma para a gestao dos direitos socioassistenciais no enfrentamento das
desigualdades”, versaram sobre a necessidade de cooperagao entre municipios, estados e Uniao,
bem como com as demais dreas da seguridade social, saide e previdéncia e outras protegdes além
da renda que sdo de competéncia do Suas (Farias, 2021). Durante a etapa nacional, em dezembro,
a coordenadora do grupo que debatia esse eixo pontuou uma mudanga no programa Bolsa Familia
como um dos grandes temas discutidos.

Muita movimentagao (nas discussoes do grupo) pela manutenc¢io do programa Bolsa Familia (...).
Temos um programa com 18 anos de existéncia, é uma politica ptblica que tem um valor de be-
neficio e caimos para outro programa com um novo cadastro, com redugio de valor de beneficio
e redugido de acesso, os usudrios estao reclamando muito (Silvia Regina dos Santos, conselheira

do CNAS, representante da Fundagio Projeto Pescar, coordenadora do grupo 1) (ONCB, 2021).
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J4 a oficina sobre o segundo eixo, “financiamento e orgamento como instrumentos para uma
gestao de compromissos e corresponsabilidades dos entes federativos para a garantia dos direitos
socioassistenciais”, também explicitou desafios para o financiamento da protegdo social, como a
corresponsabilidade entre entes federados, para debater o futuro da assisténcia social e o financia-
mento necessario (Silveira, 2021). Sobre esse tema, o coordenador do grupo de trabalho durante a
etapa nacional apontou que as pessoas reclamavam da caréncia de financiamento nos estados, mais
por falta de prioridade que por auséncia de capacidade de financiamento.

Delegados das diversas regioes apontam as mesmas problemdticas: redu¢io de financiamento,
irregularidades nos repasses, problema com teto de gastos, parece que as prioridades em relacio ao
or¢amento nao so as pessoas (...). No periodo da pandemia hd o aumento da demanda e o gover-
no tem que priorizar, s6 que af estd o problema — a priorizagao nio ¢ para os direitos sociais (...).
Hoje na disputa orgamentdria vemos investimento em fundo eleitoral, em emendas parlamen-
tares, mas e o povo? E os direitos sociais, e a assisténcia social? Estd faltando dinheiro (Carlos
Nambu, conselheiro do CNAS, representante da Inspetoria Sdo Joao Bosco, coordenador do
grupo 2) (ONCB, 2021).

Tratando do “controle social: o lugar da sociedade civil no Suas e a importincia da participa-
¢ao dos usudrios”, a oficina do eixo III foi centrada no desafio de incluir os usudrios nos espacos de
participagdo. De acordo com os palestrantes, a gestao é responsavel por fornecer condicoes adequadas
para inser¢do de todos os atores e, em especial, dos representantes da sociedade (Machado, 2021).
Sobre as discussoes acerca desse eixo durante a Conferéncia, chamou a atencio a fala da coordenadora
de grupo, quando declarou que as pessoas s6 tém condigoes de participar se tiverem seus direitos
mais bésicos de dignidade atendidos, o que ¢é dificil numa situagao em que pessoas se alimentam de
ossos, reforcando a necessidade de garantir seguranca alimentar a todos.

Transformar a politica para que ela possa trazer dignidade, através da soberania alimentar, da habi-
tagdo de interesse social, seguranca de renda, saneamento, porque a gente nio quer que as pessoas
fiquem comendo osso (Aldenora Gonzdlez, vice-presidente do CNAS, representante da sociedade,
segmento entidades, do Instituto Ecovida e coordenadora do grupo 3) (ONCB, 2021).

Em adi¢io, o acesso aos servicos foi objeto da oficina relativa ao eixo IV, “gestdo e acesso as
segurangas socioassistenciais e a articula¢io entre servicos, beneficios e transferéncia de renda como
garantias de direitos socioassistenciais e prote¢ao social”, em que se reforcou que as segurangas sociais
representam um marco revoluciondrio e se especificou a competéncia do Suas como voltada para
a protegao social das desigualdades, nio sendo responsdvel por politica de emprego e renda, segu-
rancga alimentar ou habitagdo, por exemplo. Dessa forma, foi reafirmado que as segurancas sociais
asseguradas pelo Suas sdo associadas aos servigos de acolhimento, convivéncia e autonomia
(Machado, 2021). Durante a etapa nacional da Conferéncia, o grupo do eixo IV trouxe a preocu-
pacdo em manter os direitos jd conquistados no passado.

A maioria das propostas é para manter o que temos (sobre o0 BPC [Beneficio de Prestagao
Continuada] e o Cadastro Unico) como instrumento de gestdo que funciona hd muitos anos ajudando
a gestdo na identificacdo dos usudrios do Suas (...). Sobre capacidade de gestdo, as demandas sao
por plano de cargos e saldrios e concursos publicos, pois é assim que se mantém os trabalhadores e
a continuidade do trabalho para os usudrios (Vinia Machado, conselheira do CNAS, representante
da Federacio Nacional dos Psicélogos, coordenadora do grupo 4) (ONCB, 2021).
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4 PANDEMIA E VULNERABILIDADES

Por fim, quanto 4 “atuacio do Suas em situagdes de calamidade puiblica e emergéncias”, tema do
eixo V, reforcou-se a importincia de agilidade do Estado em assegurar prote¢des imediatas por
meio do Suas. Foram citados documentos, entre eles o Loas, o plano decenal, o pacto de gestao e os
planos municipais — que garantem as provisoes nas situagdes de calamidade publica. Para isso, seria
preciso planejamento logo no inicio da situagio, pactos concretos de gestao, além de assegurar as
cinco garantias do Suas: acolhida; renda; convivio familiar, comunitdrio e social; desenvolvimento
da autonomia; e apoio e auxilio (Santos Janior, 2021). Além disso, foi refor¢ado que sao situagoes
de calamidade frequentes no Brasil as chuvas, as enchentes e, mais recentemente, o aumento na fre-
quéncia de rompimento de barragens de minera¢io; o aumento do fluxo migratério de estrangeiros
em busca de sobrevivéncia; e os afundamentos e as rachaduras em iméveis resultantes das atividades
de mineragao. Tudo isso se soma, enfim, a situagao decorrente da covid-19 (CNAS, 2021a).

Segundo os participantes, em razio do estado de calamidade publica mundial decorrente da
pandemia, cresceu muito a quantidade de pessoas em situagao de vulnerabilidade, pois os trabalhos
da assisténcia social foram interrompidos durante um periodo. Assim, aumentou a quantidade de
profissionais com frdgeis vinculos empregaticios, desempregados, pessoas em situacio de rua, refu-
giados, mulheres e criangas em situagao de violéncia, que passaram a ser demandantes dos servicos
do Suas. Requerem, dessa forma, além de agdes emergenciais de atendimento, a garantia das segu-
rangas socioassistenciais durante o tempo que for necessdrio. De acordo com o documento, o Suas
deve agir em contextos de desastres e emergéncias sempre de acordo com as especificidades de sua
competéncia, em a¢io conjunta com outros setores de politica publica (CNAS, 2021a).

Sobre esse assunto, a coordenadora das discussoes e elaboragées durante a etapa nacional da
Conferéncia explicou a importincia de delimitar as competéncias e especificidades da assisténcia
social durante calamidades publicas, bem como o reconhecimento da frequéncia previsivel desses
eventos e a necessidade de ter sempre equipes preparadas para atuar, de modo a cumprir a legislacio
j4 existente, que assegura amparo as pessoas que passam por essas situagoes.

Trabalhar com emergéncias envolve virios setores e 6rgaos putblicos, mas a assisténcia social é a que
chega primeiro e a que sai por ultimo, porque muitas vezes a sociedade tem toda uma comogio
no momento inicial da emergéncia, mas a emergéncia nao se acaba e a assisténcia social continua
14, esse é um debate importante que estamos fazendo na Conferéncia. (...) Existe uma legislagao
(tratando de emergéncias e calamidades publicas), mas infelizmente nio estamos preparados... as
600 mil vidas perdidas deixaram familias, 6rfaos (Irene Rodrigues da Silva, conselheira do CNAS,

representante das trabalhadoras e coordenadora do grupo 5) (ONCB, 2021).

Sobre a pandemia, especificamente, foram discutidos na oficina 2 o mapeamento de
impactos quanto as desprote¢oes; a necessidade de estabelecer um piso emergencial para enfrentar a
pandemia; o fortalecimento de a¢oes em defesa do orgamento e do financiamento publico durante
e pés-pandemia; a construgdo de entendimentos sobre as consequéncias sociais da pandemia; bem
como o funcionamento dos sistemas puablicos durante e apés a pandemia (Silveira, 2021). Outra
medida sugerida na oficina do eixo IV foi a de ouvir as pessoas para saber como estao vivendo e
enfrentando a pandemia, considerando as especificidades da assisténcia social como politica publica

de Estado (Machado, 2021).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A 122 edigao da Conferéncia foi objeto de controvérsia e conflitos, desde antes da sua realiza-
¢a0. A revogagiao da convocacio em 2019 representou o contexto de enfrentamento pelo qual
passavam os colegiados naquele periodo, no inicio de um governo que explicitamente buscava
a extingdo desses espagos.

Contudo, do ponto de vista da Conferéncia, o desafio maior ainda estava por vir. A propa-
gagao da covid-19, que se tornou uma pandemia de alcance global no inicio de 2020, forgou a
administragio publica como um todo a rever sua forma de atuacio, para garantir a continuidade
de seu funcionamento mesmo sob as restri¢des sanitdrias as atividades presenciais. A partir daquele
momento, todas as agdes planejadas precisaram ser revistas, em especial aquelas que envolviam
encontros € reunioes.

Isso nao impediu que a Conferéncia fosse convocada em 2021, cumprindo a regra legal,
que determina sua periodicidade quadrienal. Contudo, diante do quadro de emergéncia sanitéria,
a comissao organizadora teve de adotar vdrias medidas de organizagio que pudessem respeitar as
restricoes das autoridades sanitdrias e, a0 mesmo tempo, permitir o livre debate dos participantes,
tipico das conferéncias nacionais. A prevaléncia da modalidade remota, via internet, foi o grande
diferencial dessa edi¢ao, que fez uso das tecnologias de comunica¢io em uma frequéncia e intensi-
dade até entao inéditas para esta drea.

O resultado, gragas aos esfor¢os da equipe de organizagio e de apoio técnico, foi uma grande
conferéncia realizada, apesar de um contexto politico e sanitdrio desfavordvel. O quantitativo de
1.818 delegados na etapa nacional (além de 180 convidados e 300 observadores) é superior aquele
atribuido nos regulamentos da 112 edi¢do (1.416) e da 10? edi¢ao (1.410). A metodologia adotada,
por um lado, repetiu o formato geral das edi¢oes anteriores, o que permitiu que os participantes
atuassem em um cendrio familiar, mesmo sob as limitagées em prol da sadde publica. Por outro
lado, houve algumas inovagdes, como a conversao da tradicional reunido ampliada e descentralizada
do CNAS em oficinas de discussao dos eixos, que contribuiram para manter o fluxo e o foco das
discussoes. O novo ambiente virtual, portanto, constituiu o canal que propiciou a interagio, mas
replicando as mesmas regras e formatos presenciais tradicionais.

Em suma, o caso da 122 edigdo da Conferéncia revela que os desafios de ordem técnica
para realiza¢do de conferéncias nacionais em época de pandemia sao considerdveis, mas po-
dem ser superados, com o engajamento de agentes societais e governamentais e a combinagio
adequada de continuidades e inova¢des metodolégicas. Com a organizagdo de um ambiente
favordvel ao debate, ainda que de forma virtual, os participantes puderam se dedicar a discutir
os desafios de ordem politica, agravados pelo contexto da emergéncia de sadde puablica, e muito
mais dificeis de serem enfrentados.
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A Que Virio As ConrerenciAs NAcioNAls NA Pos-DeEmocRAcIA?'

Clévis Henrique Leite de Souza?

1 INTRODUCAO

No Brasil, as conferéncias nacionais sao octogendrias. Nesse periodo de existéncia, tiveram inimeros
usos e propdsitos em contextos politicos muito distintos. Tendo em vista a amplitude da mobilizacio
que envolvia representantes da sociedade e do Estado nos trés niveis da Federagao para a discussao
de politicas puablicas, nas duas primeiras décadas do século XXI, as conferéncias destacaram-se na
arquitetura institucional ao lado de audiéncias, conselhos, consultas, féruns, orcamentos partici-
pativos e ouvidorias publicas. Considerando sua histéria e sua poténcia para o futuro, tendo em
conta também o ocaso democritico vivido na atualidade, cabe perguntar: a que virao as conferéncias
nacionais na pds-democracia?

Em acordo com Ballestrin (2018), a pergunta parte da compreensio de que hd na contempo-
raneidade a emergéncia de discursos abertamente autoritirios, anti-humanistas e antidemocrdticos.
Tais discursos sao legitimados pelo voto popular, partidos politicos e liderangas populistas, sendo
algumas vezes utilizadas as institui¢des democrdticas para fragilizacdo, minimiza¢ao ou ruptu-
ra da prépria democracia. Esse processo de corrosao pode ser caracterizado como estabelecimento
da pés-democracia. Nesse sentido, a pds-democracia é um futuro possivel.

Ranciére (1996) ¢ o autor que cunhou a ideia de pés-democracia referindo-se a esteriliza-
¢ao da democracia, cuja principal caracteristica consiste na interdi¢io da democracia a partir de
suas préprias institui¢oes, discursos e prdticas. A pés-democracia serve para designar a prdtica
consensual do apagamento das formas do agir democrdtico divergente. A pds-democracia é a
legitimagao conceitual de uma democracia depois do demos, de uma democracia que liquidou a
presenca popular aparente e o litigio do povo, portanto é redutivel ao jogo institucional sem que
a performance conflitiva do cotidiano da vida social se apresente como constitutiva da politica

(Lelo e Marques, 2014).

A pés-democracia se apresenta como conjuntura emergente ou como cendrio distépico no
século XXI — por isso cabe a reflexdo sobre o papel que processos participativos podem desempenhar
em tais contextos. Diante da realidade em que projetos autoritérios disputam e vencem elei¢oes em
sociedades extremamente polarizadas e em que a degradagio do sistema politico é promovida por
agentes do préprio sistema, parece pertinente pensar qual serd a relevincia de mecanismos de par-
ticipagio social, como conferéncias nacionais, em contextos que colocam em xeque a viabilidade e
a desejabilidade da democracia.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi32art6
2. Professor no Instituto Federal de Educacao, Ciéncia e Tecnologia de Goias. £-mail: <clovis.souza@ifg.edu.br>.
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2 A DEMOCRACIA NAO E CONSENSUAL

Miguel (2005) indica que, na metade do século XX, foi formado um consenso normativo em
torno da democracia, a0 menos nas prdticas e nos discursos politicos. Essa compreensao sobre a
desejabilidade e a viabilidade de uma quantidade de democracia ainda colocava a realidade de-
mocritica como horizonte possivel e inconteste. Embora houvesse divergéncias sobre seu valor
universal ou sobre a compreensao de sua natureza e dimensdes, a democracia era lugar-comum
como objeto de desejo. A divida que o século XXI apresenta nao é sobre a quantidade de demo-
cracia desejdvel ou praticdvel, mas sim sobre a possibilidade de existéncia da democracia diante
do cendrio futuro de pés-democracia.

Para compreender que a democracia nao ¢ consensual, vale recuperar a ideia de Dagnino,
Olvera e Panfichi (2006) sobre a disputa de projetos politicos na constru¢io democritica. Projetos
politicos sao compreensoes que orientam as acoes de sujeitos politicos, s2o concepgdes de mundo,
ideias e interesses que expressam representacoes do que deveria ser a vida social. Na América Latina, na
primeira década do século XXI, haveria coexisténcia e disputa entre dois projetos politicos distintos:
o democritico participativo e o neoliberal. De todo modo, a autora e os autores nio descartaram da
andlise o projeto autoritdrio, embora indicassem sua laténcia.

Aparentemente, a laténcia do projeto autoritdrio foi quebrada e a aceitagao popular nao se
deu por meio da restauracio autoritdria com a adesio popular a golpes militares, mas sim com o
apoio a acio populista-autoritdria com verniz democrdtico. Populismo que, no afa de manter contato
direto do representante personalista com as massas, subverte as mediagoes partiddrias e enfraquece
as instituicoes politicas por dentro, abrindo espago para o autoritarismo. A corrosio do sistema
politico aparece como método de governo de parte das liderangas autoritrias contemporineas

(Levitsky e Ziblatt, 2018).

Tais préticas encontram amparo na sociedade. Assim, cabe dizer que o autoritarismo pre-
sente e a pés-democracia futura nio sio frutos de geracio espontinea. Se a democracia nio pode
ser naturalizada, tampouco o que vird em seu lugar. Ambos sio processos sociais marcados por
disputas de projetos politicos. Embora sejam sujeitos de dentro do sistema politico que atuem
pelo enfraquecimento institucional que marca o ocaso democritico, essas agoes tém suporte na
sociedade. Os projetos politicos autoritdrios que orientam a agdo desses sujeitos tém base social,
por isso reverberam e conseguem adesdo em pleitos eleitorais.

A compreensio da origem social do autoritarismo passa pelo reconhecimento da adesao,
por diferentes grupos sociais, a sentidos discursivos como aqueles atribuidos ao projeto politico
autoritdrio. Da leitura de Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) sobre o contexto latino-americano,
depreende-se que é o substrato cultural do autoritarismo social que legitima as diferencas e a hie-
rarquia entre grupos sociais com base em marcadores de desigualdade, como género, raca e renda.
Nessa perspectiva, os conflitos nao sao tolerados e direitos de participagdo cidada sao suprimidos ou
limitados. Até porque nio hd o reconhecimento da existéncia da heterogeneidade da sociedade civil,
sendo a participacdo cabivel apenas na homogénea via corporativa, o que torna a accountability um
espetdculo de legitimagao do governo. No projeto politico autoritdrio, a politica deve restringir-se
a0 apoio ao regime, estando a democracia limitada.
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3 NEGACAO DO CONFLITO IMPEDE A POLITICA

Considerando a consolidagio de um projeto politico autoritdrio, é possivel dizer que estd emergindo
um periodo de pés-democracia que interdita a divergéncia, a polémica, a contradicio, o dissenso — em
suma, nega o conflito que constitui a politica. Se hd interdi¢io do conflito, ocorre o impedimento
da agao politica. Afinal, é a existéncia da diferen¢a que caracteriza a democracia, regime em que a
pluralidade social e politica ¢ valorizada, sendo as divergéncias mediadas de maneira nio violenta.

Na atualidade, a negagao do conflito que impede a politica se expressa em agoes como o limite
a livre expressao artistica, a repressao a manifestagoes populares e a vigilincia sobre movimentos
sociais (Miguel, 2018). O aspecto central da identificagao das bases sociais do ocaso democratico é
a intolerincia ao conflito com o silenciamento de vozes dissidentes, na forma combinada de censura
e de intimidaco. Essa dificuldade de vivenciar os conflitos inerentes a vida social expoe sociedades
incapazes de lidar com suas contradi¢oes. Nesse sentido, as pessoas buscam refigio na polarizagao
que apenas reforga hierarquias sociais e gera ambiente social repressivo.

Até pela necessidade de buscar conforto entre iguais, as posi¢oes polarizadas s3o expressas com
veeméncia no édio ao diferente e as diferencas, evidenciando manifestagdes de preconceito classista,
racial, nacional, religioso, sexual etc. Por vezes, o autoritarismo social é expresso em manifestacoes
de segmentos sociais que negam a alteridade, nio aceitam a diversidade cultural e nao reconhecem
a humanidade do diferente (Dornelles, 2017).

Nesse sentido, a diferenga é vista como uma ameaga, ¢ o conflito é nio apenas silenciado
como percebido como um ataque ao regime politico vigente, nao havendo possibilidade de imagi-
nar outras perspectivas e realidades politicas. Nesse contexto, hd uma desqualificacio da politica,
das instituigoes democrdticas e dos principios de liberdade, igualdade ou solidariedade. O desafio
prético e tedrico, que emerge da constatagio da consolida¢do de um projeto politico autoritirio, é
que a negacao do conflito inibe a prépria compreensio da politica como meio de engajamento nas
contradigdes sociais de um regime democritico.

Afinal, a democracia é a prépria politica vista como criagao de cenas de dissenso que possibilitam
visibilidade aos sem parte na vida social (Ranciere, 1996). O demos da democracia sao aqueles que
nao contam, os excluidos. A democracia como institui¢ao simbdlica do politico se traduz pela a¢io
politica que confronta e perturba a ordem consensual de funcionamento do Estado. Relaciona-se
as operagdes simbolicas e praticas politicas que explicitam existéncia de légicas que definem quem
pode e quem nio pode fazer-se visivel, audivel e considerdvel como um igual.

A democracia é uma forma de expressao do poder daqueles que nao sio designados a exercer o
poder. E uma ruptura na ordem da legitimidade da dominagio, pois oportuniza o desentendimento
que explicita as incongruéncias da ordem consensual estabelecida. Na pés-democracia, conflitos e
desentendimentos sdo banidos da visibilidade, da aparéncia, retornando somente sob o signo da
supressdo e eliminacio da alteridade. O consenso maquiado apaga a politica porque ela estd no
dissenso, na oposi¢ao, na luta e na contestagao.

4 A PERSPECTIVA AGONISTICA DA DEMOCRACIA

A democracia é um regime politico para a convivéncia entre diferentes. Afinal, a politica se orienta
na oposicao nos-eles. Superar tal oposicao é impossivel, mas a democracia propoée uma forma
de convivéncia em que o outro nio ¢ inimigo a ser destruido, e sim adversdrio “cujas ideias sao
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combatidas, mas cujo direito de defender tais ideias nio ¢ colocado em questao” (Moulffe, 2000, p. 20).
Na democracia, hd oportunidade para o conflito, que nio é visto como problema a ser superado, pois
ele ¢ constitutivo da politica. Talvez isso s6 seja possivel quando ocorre a passagem do antagonismo,
que busca a elimina¢io do inimigo, ao agonismo, em que os adversdrios reconhecem suas diferencas.

De todo modo, essa visao do pluralismo agonistico, embora compreenda o conflito como fun-
dador da democracia, parece querer evitar um antagonismo disruptivo. Na perspectiva da democracia
agonistica, hd uma tentativa de domar o conflito para que seja vivido conforme as regras do jogo. Para
Miguel (2017), esse é um problema insuperdvel na 6tica agonistica, pois nao reconhece as assimetrias
nas institui¢oes politicas, tampouco a dominagiao como motor de conflitos politicos, em especial nas
expressoes de resisténcia que ocorrem as margens das instituigoes democrdticas. Nesse sentido, a de-
mocracia agonistica adota uma compreensio que tende a deslegitimar meios de pressao disruptivos
usados por parte dos movimentos sociais como forma de expressao conflitiva e de pressao para que
certas demandas sejam consideradas no 4mbito institucional que é marcado por desigualdades.

Ao propor o entendimento da democracia como meio que viabiliza a existéncia da diferenca,
sem homogeneizagao, mas com a consideragao das divergéncias, parece haver um aprofundamento
no reconhecimento do outro como interlocutor legitimo. Nesse sentido, o agonismo se aproxima
do deliberacionismo expressando uma compreensao ampliada dos processos deliberativos que nao
se agarra a uma visao altruista das trocas comunicativas, nao espera consensos substantivos, nem
explora apenas seus aspectos cognitivos. Na perspectiva deliberativa, é possivel a articulacio de esferas
discursivas espalhadas no tempo e no espago, o que nio restringe a deliberagio a espagos formais —
além disso, ¢ reconhecida a existéncia de assimetrias e desigualdades e indicado que as agoes coletivas
podem ajudar em sua superagio (Mendonga, 2011).

De toda forma, mesmo feita a critica ao agonismo democrdtico, parece que tal compreen-
sa0 ¢ relevante, embora inatingivel, em particular em tempos de polarizagio extrema. O clima de
polarizagao que perpassa diferentes dimensoes das relagdes humanas faz com que o agonismo seja
ilusério, restando apenas a constatagio do antagonismo. O desejo, em alguns casos realizado, é mes-
mo de eliminagao do diferente, destrui¢ao do oponente, visto, sim, como inimigo. Sendo assim, a
constatacio é que, mesmo a politica sendo constituida pelo conflito, o que se vive na atualidade é o
bloqueio do fazer politico cotidiano pela indisposi¢ao para conviver com o outro. O que se consta-
ta na realidade ¢ a interdi¢io da politica pela indisposi¢io de viver a diferenga, pela eliminagao da
diferenca, pela negagao do conflito, impossibilitando a democracia.

5 PARTICIPACAO SOCIAL EM MEIO AO CENARIO DESOLADOR

Diante de cendrio desolador, como ¢ a pés-democracia, expresso em particular pela negacao do
conflito constitutivo da agdo politica, a perspectiva agonistica para a democracia parece mesmo
inatingivel. Nesse sentido, pensar processos participativos para a gestao de politicas publicas até
foge do horizonte. No entanto, diante do ocaso democritico, as pessoas que reconhecem a de-
mocracia como desejdvel e vidvel, cabe o estimulo a explicitacio dos conflitos sociais. Afinal, se
conflitos formam a a¢io politica, uma maneira de desinterditar a politica é explicitd-los sem que
isso implique engajamento destrutivo do oponente, mas sim a mediagio nao violenta na perspec-
tiva de democracia agonistica.
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A relevancia das conferéncias nacionais nesse contexto estd condicionada a desinterdicio da
politica como conflito, caso o conflito nio seja negado em tais processos, ou melhor, se houver
possibilidade de sujeitos politicos diversos expressarem interesses sem que haja institucionalizac¢io de
perspectivas consensuais ou minimizacio das diferencas. Para tal, o sentido da participagdo social nao
pode implicar constrangimento das possibilidades de a¢do politica em uma tecnologia de regulacio

da cidadania (Cruikshank, 1999).

O encapsulamento do conflito em bases institucionalmente participativas, como sao as confe-
réncias nacionais, pode representar um risco a qualidade da democracia se ocorrer um afastamento
da possibilidade de dissenso explicito e engessamento da expressao conflitiva. Nessa compreensio,
a democracia é a prépria politica vista como explicitagao do conflito social. A democracia pode
efetivar agao politica quando possibilita a perturbagao da ordem consensual com o engajamento em
divergéncias de forma nio violenta.

Haver4 relevincia em conferéncias nacionais realizadas na pés-democracia, caso sejam organizadas
de modo que o conflito nfo seja negado ou minimizado, pois isso inibe a prépria compreensio da politica
como meio de engajamento nas contradi¢des sociais de um regime politico democratico. Conferéncias
ainda serio relevantes se forem um estimulo a convivéncia entre diferentes. Afinal, a democracia propoe
uma forma de convivéncia em que o outro nio ¢ inimigo a ser destruido, e sim adversario cujas ideias
sao combatidas, mas cujo direito de defender tais ideias nio é colocado em questao.

Ento, a democracia seria fadada apenas a uma sociedade de anjos? Sem davida que nao, em
especial se considerarmos o cardter relacional da politica e a conversa como constitutiva da huma-
nidade (Maturana, 1998). Lancar um olhar critico ao papel de processos participativos na gestao de
politicas pablicas em meio ao ocaso democrético nao é desconsiderar o desafio, mas reconhecer que
precisamos de novas préticas para o mesmo desafio de sempre: ouvir o outro. Em meio a polarizagao
extrema, estamos diante de um desafio prdtico: conversar com quem pensa diferente.

Para tal, é necessdrio reconhecer uma atitude aparentemente pouco comum na atualidade:
aceitacio do outro e valorizagao de sua opinido, de suas ideias e de seu modo de vida. A aceitagio
e a valorizagao do diferente é que possibilitam a conversa enquanto a¢io politica. Isso nao implica
idealizagao das formas de intera¢io humana em qualquer Ambito, ainda mais na politica, em que a
interacio se faz pela divergéncia de posicoes e interesses.

Assim, nao hd necessidade de jogar o jogo do contente dizendo que na politica hd aceitagao
e valorizagao do outro, ou mesmo que esse é um territério de conciliagdo e pacificagio. Afinal, ao
tratar a ac¢do politica como interagao conversacional, nao é necessdrio renunciar ao conflito. Pelo
contrdrio, o conflito ¢ desejavel e constitutivo do processo politico, pois é justamente sua interdi¢io
que leva a conjuntura pés-democrdtica. Dessa forma, ao organizar conferéncias nacionais, cabe dar
forma efetiva a valoriza¢io das diferengas e explicitagao das divergéncias.

6 CONFERENCIAS NACIONAIS PODERAO EVIDENCIAR CONFLITOS E PROMOVER DIALOGOS PUBLICOS

Nesse sentido, as conferéncias podem vir a ser processos amplos de manifestagao de conflitos, de
efetivacdo do dissenso, em resumo, de vivéncia da politica em sua plenitude. Se a pés-democracia
¢ marcada pela interdi¢ao do conflito, as conferéncias nacionais podem ser meios para enfrentar
tal realidade, dada a amplitude de sua mobiliza¢io. Para tal, a discussao de politicas ptblicas em
diferentes dreas da gestao é uma oportunidade para a divergéncia nio destrutiva.
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Para isso, ¢ necessdrio desenvolver métodos de deliberagao piblica capazes de engajar partici-
pantes no conflito. Seguindo com o objetivo de discussao de politicas piblicas, conferéncias podem
promover conversas que busquem o significado do que estd entre as posigoes divergentes. Isso nao
exige que individuos renunciem a seus interesses, mas sim que os interlocutores se reconhegam
mutuamente como sujeitos legitimos e diferentes na conversa em questao.

Assim, as conferéncias nacionais como processos participativos precisardo realizar mobiliza-
coes de sujeitos politicos de distintos espectros ideoldgicos. Essa talvez seja a premissa central para
a organizagao conferencial em meio a pés-democracia. Afinal, a heterogeneidade da sociedade civil
necessita ser ressaltada e sujeitos politicos diversos precisam ter liberdade para expressar multiplos
interesses diante das politicas ptblicas em discussao.

Em face da diversidade de participantes, as conferéncias necessitarao desenvolver métodos
de deliberagao que possibilitem a compreensao das diferengas. Para tal, a premissa metodolégica
deve ser escuta atenta ao outro, sem desconsiderar as individualidades. Diante da cristalizagao de
posi¢des no contexto de polarizagao, serd valioso perceber sentimentos, nao apenas pensamentos.
A racionalidade ¢ exigida na politica, mas a compreensao efetiva demandard incluir sentimentos. Serd
necessdrio estimular o interesse pelo outro, pela diferenca. As atividades em conferéncias precisaro
estimular a expressao do que se sente, ndo sé do que se pensa.

Se isso for tomado como diretriz metodoldgica, serd necessirio enfrentar o édio tao presente
nas interagoes politicas atuais. E bom enfatizar que, embora parega o contrario, aos sujeitos politi-
cos nio serd demandado que sejam figuras angelicais nas conferéncias em meio & pds-democracia.
O que precisa ser reconhecido é que o espago publico para a explicitagio de diferencas demandara
mais profundidade que a existente em postagens de redes sociais. Assim, as conferéncias poderao ser
oportunidades para mediar conversas entre diferentes capazes de transformar monélogos em didlogos.

Diédlogo é uma conversa auténtica em que as pessoas interagem com abertura ao diferente,
buscando compreender. A compreensio como agio central no didlogo publico nao exige eliminar
diferencas, mas reconhecé-las e valorizd-las. Assim, nao se trata de idealizar formas de interagio
em instincias de participacio social, mas de reconhecer a poténcia contida na divergéncia de
posigoes € interesses.

No didlogo, nio h4 necessidade de convergéncia. E preciso “apenas” comunicagio franca que
possibilita sair de monélogos, nos quais a interagao nao ocorre para entrar em contato com alguém,
comunicar algo, aprender alguma coisa, tampouco decidir algo em conjunto, mas apenas para afir-
mar a prépria posigao. Vale repetir: para que exista didlogo é preciso “apenas” comunica¢io franca.
E evidente que isso ndo é ficil em contextos em que reina desconfianga. Abrir-se ao outro implica
revelar-se, pois, a0 comunicar de maneira franca, hi €xposicao de pensamentos € sentimentos.

Considerando a politica como produto de interagoes conversacionais, o didlogo publico ¢ uma
pratica democrdtica a ser incentivada nas conferéncias nacionais. E pratica que demanda estimulo
a uma disposi¢do interna para o encontro criativo gerado por perspectivas diferentes. Embora ge-
ralmente o desejo seja ouvir nossas opinides saindo das bocas de outras pessoas, didlogos ptblicos
convidam participantes a uma postura curiosa pela opinido diferente. Isso ocorre na discussao de
politicas ptblicas quando participantes podem apresentar seus pontos de vista, mas, em particular,
tém condigdes para ouvir os outros.
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A abertura para o outro, aliada a uma postura ativa na escuta, talvez seja o elemento mais impor-
tante para o alcance de conexdes efetivas nos didlogos. Afinal, escutar é o que permite compreender.
E uma atitude que faz diferenca quando se quer calar a matraca interna para ouvir plenamente o
outro. Nada disso implica concordincia, mas sim atengao e aceitagao da diferenga. Nesse sentido, a
escuta ativa é o que possibilita evitar a postura autoritdria ao encarar a diferenca.

A escuta ativa ¢ uma habilidade valiosa para alcangar didlogos pablicos. Para tal, as pessoas
participantes de um didlogo precisam sair da condi¢ao de passividade de quem espera a vez de falar
e passar a atividade de quem busca a compreensio. Como pensamos mais rdpido do que falamos,
geralmente, ao escutar, jd fazemos interpretagoes e elaboramos respostas ou questionamentos.
O desafio é mesmo suspender ou, ao menos, adiar o julgamento para ouvir plenamente. Isso for-
talece os vinculos entre interlocutores, transformando-os em interescutadores. Mais que a fala, é
a escuta ativa que precisa ser aprimorada para que seja alcancada a expressao da discorddncia sem
autoritarismo, mas com compreensio mutua.

Considerando o desafio de transitar de mondlogos para didlogos, em particular em processos
participativos como conferéncias nacionais, hd que existir mediacio adequada. Orientada pelos pro-
positos e resultados esperados, a mediagio é uma aglo intencional que guia o fluxo conversacional.
E ela que propée as direcoes do processo a ser desenvolvido pelo grupo de participantes do didlogo
publico. Cabe a quem faz a mediagdo estruturar a conversa, estimulando a interagao que valoriza
as diferencas e nelas busca a compreensdo mutua. Mediar é saber estruturar e manter uma conversa
em grupo, gerando espagos para que cada sujeito possa apresentar seus pontos de vista, mas, em
particular, possibilitando condi¢oes para ouvir os outros.

Isso ndo implica idealizacdo das formas de interagdo humana em qualquer 4mbito, ainda
mais na politica, em que a interacio se faz pela divergéncia de posigoes e interesses. Considerando a
extrema polarizacio e duividas sobre a desejabilidade e a viabilidade da democracia, nio se trata aqui
de lustrar com consenso o conflito inerente & politica. Na politica que surge da conversa, o conflito
nao ¢ visto como problema a ser superado, pois ele ¢ constitutivo da democracia.

A compreensao como a¢io central no didlogo pablico nao exige eliminar diferencas, mas reco-
nhecé-las e valorizi-las. Na pés-democracia, as conferéncias deverao convidar a uma postura curiosa
pela opinido diferente. Tal aceitagdo nio implica abandono da possibilidade de imaginar a politica de-
mocrdtica restaurada, ou melhor, refundada por processos participativos na gestao de politicas publicas.

Dialogar é um desafio que estd no centro da a¢io politica, em especial se a politica é vista
como territério de conflito sem que isso signifique a eliminagao do diferente. A politica é, portanto,
lugar de disputa de interesses expressos na oposi¢ao entre nés e eles. Nessa compreensao, o confli-
to ¢ desejdvel e constitutivo do processo politico, desde que o pressuposto seja o engajamento em
conflitos de maneira nio destrutiva.

Na pés-democracia, a politica estard interditada pela indisposi¢ao de viver a diferenca,
de conversar sobre as divergéncias. Por isso, ao pensar o papel das conferéncias em um cendrio
pds-democrdtico, cabe reconhecer que esses processos participativos tém potencial de estimular
padroes democrdticos de conversas sobre as diferengas. As conferéncias nacionais podem ser pro-
cessos participativos em que uma qualidade distinta de conversa pode ser gerada, mesmo em meio
a distopia da pds-democracia.
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Didlogos publicos podem ser gerados nas conferéncias nacionais, desde que haja reconheci-
mento e inclusao da diversidade de sujeitos envolvidos no tema, expressao de sentimentos diante das
diferencas de posicoes e interesses, estimulo 4 escuta ativa que gera compreensao, além de mediagao
nao violenta dos conflitos sociais constitutivos da politica. Nao hd solu¢oes prontas, mas diretrizes
para a a¢io de organizacional conferencial que pode contribuir para a desejabilidade e a viabilidade
da democracia.

REFERENCIAS
BALLESTRIN, L. O debate pés-democritico no século XXI. Revista Sul-Americana de Ciéncia
Politica, v. 4, n. 2, 2018.

CRUIKSHANK, B. The will to empower: democratic citizens and other subjects. New York:
Cornell University Press, 1999.

DAGNINO, E.; OLVERA, A.; PANFICHI, A. Para uma outra leitura da disputa pela construgio
democritica na América Latina. /n: . (Org.). A disputa pela construgio democritica na
América Latina. Sao Paulo: Paz e Terra, 2006.

DORNELLES, ]. Direitos humanos em tempos sombrios: barbdrie, autoritarismo e fascismo do
século XXI. Revista Interdisciplinar de Direitos Humanos, v. 5, n. 2, p. 153-168, jul./dez. 2017.

LELO, T.;; MARQUES, A. C. S. Democracia e pés-democracia no pensamento politico de Jacques
Ranciére a partir das no¢oes de igualdade, ética e dissenso. Revista Brasileira de Ciéncia Politica,

n. 15, p. 349-374, 2014.
LEVITSKY, S.; ZIBLATT, D. Como as democracias morrem. Rio de Janeiro: Zahar, 2018.

MATURANA, H. Emogdes e linguagem na educagao e na politica. Belo Horizonte: Editora
UFMG, 1998.

MENDONCA, R. F. Reconhecimento e (qual?) deliberagio. Opiniao Piablica, v. 17,
p. 206-227, 2011.

MIGUEL, L. E Teoria da democracia atual: esbogo de mapeamento. Revista Brasileira de Informagéo
Bibliogrifica em Ciéncias Sociais, n. 59, 2005.

. Consenso e conflito na teoria democritica: para além do “agonismo”. Lua Nova, v. 92,

p. 13-43,2014.
. Consenso e conflito na democracia contemporanea. Sao Paulo: Editora Unesp, 2017.

. O pensamento e a imaginacio no banco dos réus: ameagcas a liberdade de expressio
em contexto de golpe e guerras culturais. Politicas Culturais em Revista, Salvador, v. 11, n. 1,

p. 37-59, jan./jun. 2018.
MOUEFFE, C. Por um modelo agonistico de democracia. Sociologia e Politica, n. 25, nov. 2005.
RANCIERE, J. O desentendimento: politica e filosofia. Sao Paulo: Editora 34, 1996.







Ipea — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

EDITORIAL

Coordenacdo
Aeromilson Trajano de Mesquita

Assistentes da Coordenacdo
Rafael Augusto Ferreira Cardoso
Samuel Elias de Souza

Supervisao
Aline Cristine Torres da Silva Martins

Revisao

Bruna Oliveira Ranquine da Rocha
Carlos Eduardo Gongalves de Melo
Elaine Oliveira Couto

Lis Silva Hall

Luciana Bastos Dias

Marlon Magno Abreu de Carvalho
Rebeca Raimundo Cardoso dos Santos
Vivian Barros Volotao Santos

Débora Mello Lopes (estagiaria)

Maria Eduarda Mendes Laguardia (estagiaria)

Editoracdo

Aline Cristine Torres da Silva Martins
Mayana Mendes de Mattos

Mayara Barros da Mota

The manuscripts in lanquages other than Portuguese
published herein have not been proofread.






Composto em Adobe Garamond Pro 11 (texto)
Frutiger 67 Bold Condensed (titulos, graficos e tabelas)
Rio de Janeiro-R)







