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RESUMO

Esta tese analisa os arranjos participativos nacionais, com o objetivo de compreender suas diferentes
capacidades de influenciar os atores governamentais no ciclo de elaboracdo de politicas publicas.
Considera-se que as politicas publicas condicionam o funcionamento e a atuacdo dos Conselhos
Nacionais. Desta forma, as politicas publicas, ao trazerem, na forma de legados de sua trajetdria
passada, tragos distintivos de diferentes projetos politicos, influenciam diferentemente os resultados dos
arranjos participativos. O estudo dos espacos participativos € realizado a partir da nocdo de projetos
politicos que marcam e orientam a direcdo dos atores politicos e das politicas publicas. O referencial
empirico € o estudo do Conselho Nacional de Saide e o Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente que, criados e fortalecidos no dmbito das for¢as que apoiam o projeto democritico
participativo, adquiriram desenhos e formas de funcionamentos distintos, que lhes fornecem diferentes
capacidades de alcancarem seus objetivos. Por esse caminho, a presente pesquisa traz alguns elementos
que nos ajudam a compreender as razdes das dificuldades de se encontrar na administracdo publica
federal, no contexto presente de disputa de projetos politicos antagdnicos, espacos participativos
efetivamente publicos.

ABSTRACT

Oriented to analyze Brazilian democracy, this thesis argues that specific characteristics of different
national institutions have a significant impact on citizens' political participation. Different political
arrangements are compared with the aim of understanding their contrasting abilities to influence
governmental practices, thereby assessing their contribution to the realization of rights addressed by
specific governmental policies. In Brazilian democracy, national councils have been created to convene
social actors interested in specific sectorial policies. The institutional design of these councils is
conditioned by governmental programs, with impacts on their performance and functioning.
Notwithstanding, each public policy and program has varied characteristics, due to differences in the
political projects that originated them. There is, therefore, a clear chain of influence from political
projects to institutional designs of national institutions. With a view to analyze the impact of these
differences on political participation, this thesis evaluates and compares two different national councils
as empirical case-studies: the National Health Council and the National Council for the Rights of
Children and Adolescents. Both institutions have been envisioned by political forces that have pledged
support for democratic participation. However, due to historic specificities, the analyzed institutions
currently have different institutional designs, which provide them with different capabilities to achieve
goals. The results of this research bring about analytical elements that help understand the reasons for
the difficulties of finding participation institutions that are effectively public in the Brazilian democratic
tradition.
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INTRODUCAO

Ha mais de 20 anos como pesquisadora do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), por
diversas vezes, tive a oportunidade de ser representante governamental em arranjos participativos
dos mais diferentes formatos, constituidos em diferentes contextos governamentais e

representativos de distintos projetos politicos.

Partindo dessa experiéncia, nesta tese estudo dois conselhos nacionais existentes no ambito do
governo federal. Com este estudo busco contribuir para a compreensao das razdes que fazem com
que os arranjos participativos apresentem diferentes capacidades de influenciar os atores
governamentais e, com isso, de conseguirem fazer valer suas contribuicdes na direcdo da
efetivacido dos direitos previstos na politica publica que € objeto de suas deliberacdes. O estudo
parte de dois pressupostos: (1) as politicas publicas carregam até o momento do presente, na forma
de legados de sua trajetéria passada, tracos predominantes de projetos politicos adquiridos ao
longo de seu desenvolvimento histérico institucional, e (ii) os tracos predominantes dos projetos
politicos presentes nas politicas publicas condicionam, por sua vez, o desenho institucional, a

- . . . . . . . L. 1
atuacdo e o funcionamento dos conselhos integrantes dos arranjos institucionais dessas politicas.

Nesta tese, entende-se como arranjo institucional o conjunto de regras e organizacdes que
conformam uma politica publica. Essas podem ser tanto os instrumentos legais (Constitui¢ao, leis,
decretos, normas, portarias, resolucdes, regimentos, etc.), como podem estar relacionadas a
existéncia de organizagdes criadas para a mediacdo e a implementacdo das acdes (ministérios,

secretarias, colegiados, conselhos, comissdes, grupo de trabalhos, etc.)

Para explicar as principais motivacdes que levaram a realizacdo do presente estudo, compartilho

trés diferentes momentos que tive a oportunidade de vivenciar ao longo do meu percurso

1A literatura e o debate corrente oferecem diversas explicacdes para compreender a forca e a fraqueza das
instituicdes participativas, tais como a cultura politica (Lubambo e Coelho, 2005), os problemas
relacionados a representatividade dos conselheiros (Tatagiba, 2002), a vontade politica e a tradicdo
associativa (Liichman, 2002), dentre outros. Todavia, o interesse desta tese é estudar a influéncia da
politica ptiblica nas regras e ferramentas que estruturam o funcionamento e a forma de atuacio de arranjos
participativos especificos.



profissional no ambito da administracdo publica federal: (i) a criagdo do primeiro Conselho
Nacional de Seguranga Alimentar (Consea), em 1993, (ii) a passagem do Consea para a estratégia
da Comunidade Soliddria, em 1995, e (iii) as observacdes de minha passagem pela Secretaria-
Geral da Presidéncia da Republica no primeiro mandato do governo do entdo presidente Lula da
Silva. Por meio dessas experiéncias ocorridas em diferentes contextos politicos foi possivel
observar os legados, as continuidades e as rupturas na passagem para diferentes projetos politicos.
Com o passar do tempo permaneceram vivas as conquistas e os desafios vencidos no curso das
contribuicdes dadas para o alcance dos objetivos propostos pelas politicas. Todavia, com a mesma
forca, emergem as indagagdes sobre as razdes dos insucessos de determinadas experi€ncias
governamentais. As respostas, que também chegam com o tempo, sdo fruto do distanciamento do
objeto, da maturidade, mas também da busca por meio da pesquisa e da leitura de documentos e

textos que ajudaram a interpretar e a resignificar as experiéncias vividas.

Foram fundamentais os aportes tedricos trazidos por Dagnino, Olvera e Panfichi, (2006) sobre
projetos poh’ticos,2 bem como o enfoque analitico do novo institucionalismo histoérico, quando
trata da influencia da trajetéria passada no arranjo institucional presente nas politicas publicas.
Encontrei nessas duas discussdes o apoio tedrico e analitico que ajudaram a estruturar as

suposicoes adquiridas nas experi€ncias vividas.

A primeira experiéncia remonta ao final do ano de 1992, logo apds o impeachment do entdo
presidente Fernando Collor, quando, ja no Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), fui
convidada a integrar o pequeno “grupo da fome™ da diretoria de politicas sociais desse Instituto.
Desde entdo, passei a compartilhar do esfor¢co desse grupo de elaborar e reunir subsidios técnicos

para apoiar personalidades do Movimento pela Etica na Politica (MOP) que, lideradas pelo

2 Dagnino, Olvera e Panfichi, (2006), definem projeto politico como os conjuntos de crengas, interesses, concepgoes
de mundo, representacdes do que deve ser a vida em sociedade, que orientam a a¢do politica dos diferentes sujeitos.
Esses autores identificam trés projetos politicos na América Latina, que guardam grandes diferencas entre si, quanto a
forma e ao contetdo da democracia que defendem. Esses projetos politicos sdo denominados de: (i) “autoritarios”, (ii)
neoliberal e (iii) democratico-participativo. Dagnino, Olvera e Panfichi, (2006: 38)

* O Grupo da Fome era composto por 07 técnicos de planejamento e pesquisa lotados na Diretoria de Politicas Sociais,
que se dedicavam a estudar as questdes da fome e da seguranca alimentar.
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soci6logo Herbert de Souza, o Betinho, dialogavam com o entdo presidente Itamar Franco na

tentativa de colocar a questao da fome na pauta nacional.

Em 1993, o grupo da fome do IPEA elaborou o Mapa da Fome no Brasil, revelando um
diagndstico preocupante: 32 milhdes de brasileiros ndo dispunham de renda suficiente para se
alimentar. O entdo presidente Itamar Franco criou o Consea em abril de 1993, no qual tinham
assento oito Ministros de Estado e 21 representantes da sociedade, sendo que o Betinho era um
deles. O grupo da fome do IPEA passou a exercer a funcdo de Secretaria-Executiva do Consea, de
onde subsidiava os conselheiros da sociedade civil com andlises técnicas e informacdes
governamentais, contribuindo para prepard-los para a interlocu¢do com os representantes
governamentais. Embora o Consea tenha sido inspirado em proposta elaborada pelo Partido dos
Trabalhadores (PT), vinculado ao campo democrético popular, o objetivo aglutinador da sociedade
civil no primeiro momento desse Conselho era o combate a fome no pais. Essa proposta
incentivou o surgimento de uma onda de solidariedade nacional com a criacdo espontanea de

milhares de comités cidadaos, que arrecadavam e distribuiam alimentos para familias mais pobres.

Passados muitos anos, ao refletir sobre os tragcos distintivos de cada um dos projetos politicos, e
principalmente sobre as caracteristicas das politicas sociais associadas a cada um desses projetos,
acredito que ja era possivel identificar, na primeira experiéncia do Consea, tragos dos dois
principais projetos politicos em disputa no pais: o projeto democratico-participativo € o projeto
neoliberal. O préprio arranjo institucional do Consea explicitava algumas contradicdes desses
projetos politicos. O Consea fora criado com muita prioridade a partir de proposta apresentada
pelo PT. Era composto, majoritariamente, por representantes da sociedade civil. No entanto, do
ponto de vista das politicas publicas, a principal disputa que se travava no ambito daquele
colegiado era pela ampliacdo de recursos para um grupo de programas emergenciais que
integrava o Plano Emergencial de Combate a Fome (PECF). Esse Plano tinha escopo minimalista
e previa a implementacdo conjunta, interdependente e coordenada de diversos programas de
alimentacdo e nutricdo, entre outros de geracdo de trabalho e renda, associada a melhorias

gerenciais em sua execug¢ao, visando a potencializar recursos escassos.

A segunda experiéncia associa-se a Estratégia do Programa Comunidade Solidaria. Em 1995, com

a vitéria do entdo candidato do Partido Social Democrético Brasileiro (PSDB), Fernando Henrique
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Cardoso, o Consea foi extinto e, em seu lugar, foi criado o Conselho e o Programa Comunidade
Solidéria. O desenho da estratégia da Comunidade Solidaria teve como referéncia os trabalhos que
vinham sendo realizados pelo extinto Consea. Na mensagem enviada ao Congresso Nacional em

1995 e assinada pelo entdo presidente Fernando Henrique Cardoso constava que:

o Programa Comunidade Solidaria é uma prioridade do conjunto do Governo. Todos os
ministérios e 6rgaos da Administragdo Puiblica Federal estardo empenhados em contribuir
para aquele que é o objetivo maior do pafs: erradicar a fome, a miséria e a pobreza. A
busca da eficiéncia, de eficicia e da equidade, a descentralizacdo, a parceria e a
participacd@o s@o as grandes diretrizes para todo o Governo Federal (BRASIL, Mensagem
de Fernando Henrique ao Congresso nacional, 1995).

A formulagdo do programa Comunidade Solidéria, no tocante a sua face governamental, contou
com a participacdo de parte da equipe do IPEA, que participara do Consea. Assim, nao foi um
acaso, que o programa explicitava entre os seus objetivos principais a erradicacdo da fome, da
miséria e da pobreza. Para seus formuladores, a Comunidade Solidaria era chamada de estratégia e
foi concebida para ampliar as acdes que ja vinham sendo desenvolvidas pelo Consea. A estratégia
da Comunidade Solidaria contemplava, em linhas gerais, duas vertentes: A vertente
governamental, que era representada pela socidloga do IPEA, Anna Maria Peliano, e a vertente
sociedade civil, liderada pela socidloga e “primeira dama” Ruth Cardoso. Importante notar
também que o trecho da mensagem de FHC, citada acima, j& introduz termos que sdo
representativos da New public Management, modelo de gestdo associado ao projeto neoliberal,
tais como, “a busca da eficiéncia e de efic4cia”, figurando ao lado de um vocabuldrio, que contém
palavras, como “equidade” e “participa¢do”, associadas ao projeto politico democrético

participativo.

Para esta introdugdo € suficiente destacar que, durante o periodo do governo FHC, estava em
curso a estratégia de estabilizacdo econdmica associada ao chamado Consenso de Washington,
que apregoava a primazia absoluta do mercado, com abertura comercial completa,
desregulamentacdo geral da economia, privatizages, desarticulacdo das politicas sociais
universais € Estado minimo. No campo das politicas sociais, a estratégia da Comunidade Solidéria
foi, de longe, o programa de maior visibilidade do governo FHC, tendo sido interpretado como
simbolo de politica social neoliberal, devido ao seu escopo residual e focalizado. No tocante a
relacdo Estado/sociedade, os estudos de Dagnino (2006) mostram que, nos anos FHC na

predominancia do projeto politico neoliberal, ocorreu uma verdadeira inflexdo no papel exercido
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pela sociedade civil, que a autora chama de participa¢do soliddria. Neste periodo, um grande
nimero de ONGs atendeu ao chamado do governo e passou a realizar acdes sociais junto a
populacdo mais pobre, contribuindo para desresponsabilizar o Estado de suas atribui¢des. Por sua
vez, o0 Governo assumia publicamente que, sem a ajuda da sociedade, ndo conseguiria enfrentar

os enormes problemas associados a pobreza no pais.

Nao restam muitas dividas de que a estratégia da Comunidade Soliddria tem tracos predominantes
do projeto politico neoliberal, vistos principalmente na relacdo Estado/sociedade e também na
focalizacdo da agenda bdsica de seus programas nos municipios com maior concentracdo de
pobreza do pais. No entanto, o que poucos estudos mostram (PELIANO; RESENDE; BEGHIN,
1995) € que, na sua concepg¢do inicial, a estratégia da Comunidade Solidédria pretendia associar
programas universais com programas de carater focalizado e emergencial, buscando, dessa forma,
ampliar a estratégia que vinha sendo desenvolvida pelo Consea. De fato, o arranjo da estratégia da
Comunidade Solidéria trazia legados herdados do Consea. Mas, ao longo de sua existéncia, foi
ganhando contornos cada vez mais caracteristicos do projeto politico neoliberal, hegemdnico no
periodo, chegando a transformar-se, no segundo mandato do governo FHC, em “Comunidade
Ativa”, deixando totalmente residuais as concepg¢des universalistas do seu inicio. Realizou um
verdadeiro processo de incorporacdo dos legados trazidos dos tragos do projeto democrético-
participativo, que foram inspirados no Consea, mudando inclusive seu sentido. A luz da andlise de
Williams (1979), os legados de projetos mais democratizantes passaram a ser utilizados para dar

sentido ao projeto politico hegemonico:

Um elemento residual cultural fica, habitualmente, a certa distancia da cultura dominante
efetiva, mas certa parte dele, certa versdo dele — em especial se o residuo vem de alguma
area importante do passado — terd, na maioria dos casos, sido incorporado para que a
cultura dominante tenha sentido nessas areas. Além disso, em certos pontos, a cultura
dominante ndo pode permitir demasiada experiéncia e praticas residuais fora de si mesma,
pelo menos sem risco. E pela incorporacio daquilo que é ativamente residual — pela
reinterpretacdo, dilui¢do, projecdo, e inclusdo e exclusdo discriminativa — que o trabalho
de tradicao seletiva se faz especialmente evidente. (Williams, 1979:126)

z

A terceira experi€ncia € mais recente € acontece em um contexto de mudanca na direcdo de
estabelecimento de outro projeto politico. Refere-se a minha passagem, durante o primeiro
mandato do ex-presidente Lula da Silva, pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica,
orgdo que recebeu a atribui¢io de fazer com que o didlogo e a participacdo social se tornassem um

método de governo.



Luiz Inicio Lula da Silva foi eleito em segundo turno nas elei¢cdes de 2002, com o apoio de uma
coligacdo formada pelo chamado Campo Democréitico Popular® e por partidos considerados mais
conservadores como o Partido Liberal (PL), o Partido da Mobilizacio Nacional (PMN), e os

grupos ligados ao Partido Progressista (PP) e ao Partido Trabalhista Brasileiro (PTB).

No ambito internacional, a vitdria de Lula da Silva em 2002 também acontece em uma conjuntura
de mudanca de projeto politico nos paises da América do Sul. Coutinho (2006:115-122) observa
que, no inicio do século XXI, hd na América do Sul um quadro inverso aquele observado ao longo
dos anos 90, quando a agenda neoliberal era hegemonica na regido. De acordo com esse autor,
ainda que se observasse uma continuidade em alguns aspectos das politicas implementadas, as
populacdes em quase todo o continente sul-americano estariam decepcionadas com a agenda
neoliberal trazida pelo Consenso de Washington e passaram a eleger novas liderancas que, no
nivel programatico, mostravam-se mais preocupadas com a defesa dos interesses nacionais € com
questdes referentes a pobreza e a desigualdade. Nos primeiros anos do presente século quase
todos os novos presidentes na América do Sul convergiam para uma posicao critica das politicas
implementadas na década de 90. Destacam-se, entre estes: Hugo Chdvez (Venezuela, 1998);
Ricardo Lagos (Chile, 1999); Lula (Brasil, 2002); Nestor Kirchner (Argentina, 2003); Tabaré
Viézquez (Uruguai, 2004); Evo Morales (Bolivia, 2005); e Michelle Bachelet (Chile, 2006).

No Brasil, os movimentos populares contestatérios da segunda metade dos anos 70 e inicio dos
anos 80 constituem-se na matriz do Campo Democratico Popular. Os militantes desse campo
lutaram contra o governo ditatorial vigente nesse periodo e no campo social reivindicaram a
ampliacdo do acesso aos servigos urbanos para as classes populares, como dgua, saneamento,

hospitais, creches, transporte piblico e moradia digna.

De acordo com Concei¢dao Paludo (2001:46), o Campo Democratico € Popular, embora se

apresentasse de forma fragmentdria e difusa, teria contribuido, no contexto histérico da

* O campo popular democratico popular que inclufa, além de partidos considerados de esquerda ( PT, PC do B, PSB,
PDT) e grande parte das organizagdes ndo governamentais vinculadas a ABONG e Interedes, Féruns de Direitos,
movimentos sociais e organizagdes de representacdo da sociedade civil que adotam como estratégia a radicalizagdo
democritica do pafs (incluindo algumas organizacdes confessionais)
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redemocratizacdo, para “um alargamento substantivo da sociedade civil brasileira e das classes

populares”, e para a constru¢do de um projeto alternativo para o pais.

Segundo a autora, esse Campo, em sua origem, era constituido por associagdes € movimentos
comunitdrios, comunidades eclesiais de base, diversas pastorais da Igreja Catdlica, como a
Pastoral da Terra e ainda por uma infinidade de grupos, como os movimentos de mulheres, o
Movimento Negro Unificado; a Articulagdo Nacional de Movimentos Populares e Sindicais; os
Centros de Educacao Popular (atuais Organizacdes Nao- Governamentais); o Movimento de Luta
pela Moradia; o Movimento de Justica e Direitos Humanos; o Movimento de Luta contra a Aids; o
Movimento pela Liberdade de Orientacdo Sexual; os Movimentos de Luta pela Satude e dos Idosos
Aposentados; o Movimento pelas Diretas-J4; o Movimento Nacional de Meninos e Meninas de
Rua; o Movimento dos Atingidos por Barragens; o Movimento pela Constituinte € Movimento em

Defesa da Escola Publica, entre outros (Paludo, op.cit: p.57).

Apesar de heterogéneos em suas bases de lutas especificas, esses movimentos sociais partilhavam
dos valores da democracia participativa e defendiam a participacdo da sociedade nos diversos
campos da vida social e politica. O préprio ex-presidente Lula da Silva foi protagonista das
mobiliza¢des sociais, que marcaram a historia politica e social brasileira na segunda metade da
década de 1970. A partir de sua lideranga no movimento trabalhista foram organizadas notorias
greves do ABC paulista, que resultaram, mais adiante, na criacdo do Partido dos Trabalhadores,

em 1979.

Refletindo os principios do projeto politico do Campo Democratico Popular, o documento “Um
Brasil para Todos: Crescimento, Emprego e Inclusdo Social”, que trazia a proposta programatica
do entdo candidato a presidente Lula da Silva, reconhecia a importancia da participacdo da
sociedade nas decisOes governamentais. O documento explicitava que a participa¢do social no
planejamento e na execucao de politicas publicas teria papel fundamental em um eventual governo
petista, afirmava que o espago publico seria um lugar privilegiado para a constituicdo de novos
direitos e deveres. O controle social traria maior transparéncia e eficicia ao processo de
elaboracdo e implementacdo de politicas publicas nas areas de sadde, educacdo, previdéncia
social, habitacdo e nos servigos publicos em geral. Apesar de reconhecer a maior complexidade na

sua aplicacdo nacional, o entdo candidato Lula da Silva também prometia introduzir, no ambito
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federal, as experiéncias de elaboracdo de orcamento participativo praticadas em estados e

municipios administrados pelo PT.

Eleito Presidente da Republica com mais de 60% dos votos validos, o discurso de posse de Lula
da Silva ressaltava a importancia do didlogo com a sociedade civil em pelo menos dois trechos.
No primeiro, referia-se a necessidade de fazer um pacto nacional para viabilizar as reformas:
previdencidria, tributdria, politica, trabalhista e agrdria, anunciando que instalaria o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Econdmico Social (CNDES), o qual seria o “instrumento
fundamental do pacto” porque reuniria “empresarios, trabalhadores e liderancas dos diferentes
segmentos da sociedade civil””. No segundo momento, destacava as caracteristicas que teria seu
governo: “Trabalharemos em equipe, sem personalismo, pelo bem do Brasil e vamos adotar um
novo estilo de Governo com absoluta transparéncia e permanente estimulo a participagcdo

popular”.

De fato, durante os dois mandatos de seu governo, um conjunto de mudancgas foi colocado em
marcha com o objetivo de deixar a administracdo publica mais democrdtica e permedvel as

demandas da sociedade.

Muitas das mudangas introduzidas caminhavam na dire¢do da constru¢do de um novo modelo de
desenvolvimento que se opunha as orientacdes do governo anterior, considerado alinhado com as
concepgoes liberais dos anos 90, que interpretavam a crise do Estado como um “excesso de
Estado”. Logo, para aqueles que acreditavam que o problema era o elevado tamanho, era

imperativa a redu¢@o do tamanho e das atribui¢cdes do Estado para dotd-lo de maior eficiéncia

A nova coligacdo politica no poder buscava construir um modelo de desenvolvimento no qual as
demandas da sociedade fossem o foco dos objetivos da gestdo publica e da atuagdo da
administracao publica federal, incorporando a cultura politica do projeto democratico participativo

no aparelho do Estado.

> http://www.fiec.org.br/artigos/temas/discurso_de_posse_do_presidente_Luiz_Inacio_Lula_da_Silva.htm



No decorrer dos dois mandatos do entdo presidente Lula da Silva € possivel identificar acdes e
medidas no campo da dimensao sociopolitica da gestdo que mantém ligacdo com os propdsitos de

reconstruir o aparelho de Estado e de introduzir uma gestdo ptiblica mais participativa.

Na dire¢do da reconstrucdo do aparelho do Estado, chama atencdo um conjunto de medidas
voltadas para a recomposicdo da forca de trabalho, tais como: a retomada dos concursos publicos,
a valorizagdo salarial e a reestruturacdo das carreiras. Essas medidas envolveram a substitui¢ao de
terceirizados em atividades-fim e o preenchimento de vagas abertas em decorréncia da
aposentadoria precoce de inimeros servidores. A andlise realizada pelo IPEA afirma que essas
medidas mostram uma clara ruptura com relacdo ao governo anterior, pois hd o compromisso de

profissionalizar o servico publico:

H4 também a preocupacgdo em realizar contratacdes de pessoal mais qualificado para dreas
em que se vislumbra necessidade maior de servidores. Na Petrobras, por exemplo, as
contratacdes visam aumentar o quadro de pessoal de modo a dar conta da exploracdo das
reservas de petrdleo recém-descobertas, nos termos do papel que a empresa se propde
desempenhar. Além disso, houve contratacdo de quadros técnicos nas dreas de regulacdo e
controle das relagdes publico-privadas, com realizacdo de concursos para o preenchimento
de vagas nas agéncias de regulacdo e para as dreas de auditoria e controle técnico de obras
contratadas. ( IPEA: 2011:80)

No campo da participacdo social, os dois mandatos do presidente Lula da Silva foram prédigos na
criacdo de novos arranjos participativos — conselhos, conferéncias, mesas de didlogo, ouvidorias,
audiéncias publicas, oficinas de participacdo na elaboracdo do Plano Plurianual, criagdo de novas

secretarias em atendimento as demandas de movimentos sociais, entre outras.

De forma geral, todas essas medidas buscavam, em ultima instancia, mobilizar capacidades
politicas e administrativas que contribuissem para dar sustentacdo ao novo modelo de gestdao

publica com participagdo social que se desejava implementar.

Entretanto, a busca por uma nova proposta de reorganizacdo para o aparelho do Estado que
contemplasse a participacdo social como elemento fundante das acOes da administracdo publica
federal mostrou-se limitada para romper com os legados deixados pelo projeto politico anterior.
De um lado, tais limites tiveram como causa as dificuldades em reverter ou reorientar instituicoes
e mecanismos ja tao enfronhados na maquina publica. De outro, os limites para implantar a gestao

participativa sdo motivados por certas acOes ou inagdes do proprio governo Lula da Silva, que



reforcavam na administracdo publica federal a cultura politica do projeto politico neoliberal e

reduziam a efetividade institucional dos arranjos participativos.

A cultura politica do projeto neoliberal no ambito da administra¢do publica ficou conhecida como
“administracdo publica gerencial” ou “New Public Management”, entre outras denominagdes, € ja
foi analisada por muitos autores, principalmente em relacido aos seus efeitos sobre o Estado e a
sociedade ( SADER e GENTILLI, 1995, BATISTA, 1995; ABRUCIO, F L, 1997; CARVALHO,
1999; COELHO 2002; PAULA 2005; OLIVA 2010, entre outros). Esse modelo de gestdo que
serviu de referéncia para a nova administragdo publica apresentava as seguintes caracteristicas: (i)
administracdo profissional, autdbnoma e organizada em carreiras; (i) descentralizacdo
administrativa; (iii) maior competicdo entre as unidades administrativas; (iv) disciplina e
parcimodnia no uso dos recursos; (v) indicadores de desempenho transparentes; (vi) maior controle
dos resultados; e (vii) énfase no uso de praticas de gestdo originadas no setor privado (Pereira,

2008).

No tocante as decisdes governamentais estratégicas, a New public Management concentra o poder
decisério no nucleo estratégico, isto é, as acdes relacionadas a/ao legislacdo, regulacdo,
fiscalizacdo, fomento; e formulagdo de politicas publicas sdo atribuidas ao conjunto de 6rgaos que
compdem o nucleo estratégico do Estado composto pela alta burocracia das secretarias
formuladoras de politicas publicas e das agéncias reguladoras. A participacdo da sociedade e do
controle social no modelo da nova administra¢do publica tém o papel de garantir uma cooperacao
desinteressada dos burocratas publicos. Na avaliagdo de Bresser Pereira (1998), o funcionamento
regular dos vérios tipos de controles: (participacido dos cidaddos na tomada de decisdes, auditorias,
conselhos de administrac@o, controles dos politicos sobre a burocracia, controles dos resultados,

autocontrole - valores profissionais dos administradores publicos) viabilizaria a autonomia do

controle exercido pelo administrador publico, a exemplo do que ocorre ao administrador privado.

Diversos autores ja criticaram a concep¢do de democracia presente no modelo da nova
administracao publica gerencial (Melo, 1998; Tatagiba, 2003; Paes de Paula, 2009), apontando o
lugar despolitizado que a participacdo social ocupa no modelo da administragdo gerencial e a

continuidade da reproducdo do autoritarismo e do patrimonialismo no aparelho do Estado.
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Para Tatagiba (2003), o idedrio participacionista, que teve lugar nos debates em torno da transi¢ao
do regime e que defendia a maior participacdo da sociedade na elaboracdo, implementagdo e
controle das politicas piblicas com o objetivo de ampliar a capacidade de resposta do Estado as
demandas da sociedade, tornou-se um elemento residual no inicio da década de 1990 com a
entrada da agenda neoliberal. Para essa autora, a participagdo social no contexto da nova
administracao publica é amplamente despolitizada e tem um carater funcional ao novo modelo de

gestdo. Sobre esse argumento, Tatagiba analisa que:

convidar a sociedade a execucdo e acompanhamento das politicas é a forma encontrada

pelo modelo gerencial para fazer frente a ampliacdo da demanda, reducdo dos
investimentos e necessidade de promog¢do de politicas mais eficazes. (Como vimos) essa
participagd@o ativa na execu¢@o nao encontra, contudo paralelo numa participagcdo ativa na
definicio das politicas, via discussdo em torno das escolhas politicas. E, nesse sentido, que
se afirma que o modelo gerencial tende a despolitizacdo do debate ptiblico. (Tatagiba,
2003:174)

Para Paes de Paula (2009), a nova administracdo publica gerencial ndo resultou em ruptura com o
padrdo tecnocrético, autoritario e sem participacdo, que predominou na gestdo publica durante o
regime militar. Para essa autora, o modelo gerencialista reproduz o patrimonialismo e o

autoritarismo, pois:

0 processo decisorio continuou como um monopdlio do nicleo estratégico do Estado e
das instancias executivas, e o ideal tecnocratico foi reconstituido pela nova politica de
recursos humanos. Por outro lado, a despeito do discurso participativo da nova
administracdo publica, a estrutura e a dindmica do Estado pds-reforma ndo garantiram
uma inser¢do da sociedade Civil nas decisdes estratégicas e na formulagdo de politicas
publicas. (Paula. 2009:141).

Esses breves apontamentos em torno dos principios e concep¢do da New Public Mangement teve
o objetivo de ressaltar que os avangos no campo da participacao social, introduzidos e reforcados
na gestdo de um governo apoiado pelo campo politico democrético popular, confrontaram-se com
os legados deixados pelos projetos politicos anteriores e, sobretudo, com as marcas introduzidas
na administracdo publica pela “nova gestdao publica”, demonstrando que os legados das politicas

anteriores afetam a politica piblica em seu momento presente.

Sa@o indmeros os avancos observados no periodo 2003-2010 no campo da gestdo publica federal
visando dotid-la de maior capacidade institucional e de maior nimero de ferramentas e

instrumentos que permitem maior permeabilidade as demandas da sociedade. Contudo, a andlise
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de cada um dos avangos revela a existéncia de fatores associados as escolhas prévias relativas a
projetos politicos antagdnicos, que constrangem e comprometem os resultados conquistados.

(Pierson, 2004).

E possivel observar, a partir das experiéncias relatadas, que as tentativas de mudangas
enfrentaram constrangimentos oriundos de legados deixados pelos projetos politicos hegemdnicos
em governos anteriores. Entende-se, por essa via, que as politicas publicas carregam tracos
predominantes de diferentes projetos politicos adquiridos ao longo de seu desenvolvimento
institucional, que influenciam a forma de atuac¢do e o funcionamento de arranjos participativos,

limitando suas estratégias de acao.

Com o objetivo de aprofundar a suposi¢do de que as politicas publicas influenciam os arranjos
participativos, esta tese analisa a influéncia da politica de protecdo dos direitos da crianga e do
adolescente e da politica nacional da saide no funcionamento e desenho institucional de dois
conselhos nacionais: o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente — Conanda e
o Conselho Nacional de Saide CNS. A proposta busca apreender de que forma os tracos de
projetos politicos predominantes nessas politicas publicas podem constranger ou facilitar a atuacio

desses dois conselhos.

N

A escolha desses dois arranjos participativos deve-se a existéncia de algumas semelhancas e
diferencas que instigam esta investigacdo. Dentre as semelhancgas, a principal € o fato de os dois
conselhos nacionais terem emergido de propostas pertencentes a0 mesmo campo de projeto
politico, isto €, ao projeto democrdtico participativo. Os dois arranjos participativos que serao
estudados sdo considerados avancos inseridos na Constituicio de 1988 a partir da luta
movimentalista e da participacdo dos movimentos sociais no periodo da Assembleia Constituinte.
Em relacdao as diferencas, destacam-se aspectos relacionados aos arranjos institucionais das
politicas publicas especificas, que concedem a politica nacional da saide e ao seu conselho
nacional um desenho e um alcance mais universal, vis a vis a politica de protecdo aos direitos da

crianca e do adolescente.

Apesar da semelhanga entre as demandas e da existéncia de tragos comuns que unem diferentes

movimentos sociais, como a democratizacdo do Estado e da sociedade e a ampliacdo do acesso
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aos direitos sociais, o processo de construcao de cada politica publica compde jogos e arenas
politicas especificas. Estes, por sua vez, resultam em formatos, desenhos e caracteristicas

diferentes de conselhos nacionais de politicas publicas.

A aproximacdo com o referencial empirico da pesquisa seguiu os seguintes procedimentos: (i)
descri¢do do desenvolvimento institucional dos arranjos da politica de protecdo dos direitos da
crianca e do adolescente e da politica nacional de satde, seguindo a sequencia dos eventos e
marcando as mudancgas ocorridas apds a Constituicdo de 88. Esta foi considerada o evento critico,
o qual propiciou a ocorréncia de descontinuidade ou interrup¢des de processos sociais que levaram
a criagdo e as transformacOes de novas instituigdes e estruturas politicas (Collier, 1992), (i1)
levantamento do desenvolvimento institucional do Conanda e do CNS, buscando apreender os
reflexos das politicas publicas em seus desenhos institucionais; (iii) andlise dos aspectos
institucionais do Conanda e do CNS, que podem atuar como constrangedores ou facilitadores de
sua atuacdo e funcionamento, chamando aten¢do para seus vinculos com os projetos politicos
democratico-participativo e neoliberal; (iv) realizacdo de entrevistas qualitativas com conselheiros
governamentais € ndo governamentais dos dois conselhos, utilizando roteiro estruturado e semi
estruturado; e (v) realizacdo de pesquisa documental de material produzido pelos conselhos no
exercicio de 2011 (atas, resolucdes e notas técnicas). As entrevistas foram realizadas no periodo

de junho, julho e agosto de 2012. No total foram feitas 34 entrevistas.

Esta tese estd organizada em cinco capitulos, além desta introdu¢do e das consideracdes finais. O
primeiro capitulo recupera as caracteristicas distintivas dos projetos politicos autoritario,
democratico participativo e neoliberal e das caracteristicas das politicas sociais, que se associam a

cada um desses projetos.

O segundo capitulo ocupa-se de discutir os avangos e limites no campo da participagdo social no
periodo 2003-2010. O objetivo dessa incursdo € apontar a aderéncia das agdes realizadas durante o
governo do presidente Lula da Silva com o projeto democrético participativo €, a0 mesmo tempo,
mostrar suas contradicdes associadas a projetos politicos considerados antagdnicos ao campo

democratico popular.
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O terceiro capitulo apresenta a sequencia de eventos que desembocaram na conjuntura critica
(Constitui¢do de 1988), que contribuiu para a introducdo de mudangas nos arranjos institucionais
da politica de saide e da protecao dos direitos da infancia e da adolescéncia. O capitulo inicia com
a discussdo sobre os  conceitos do enfoque analitico do neoinstitucionalismo histérico e,

posteriormente, discute a participacdo dos movimentos sociais na constru¢do da nova cidadania.

No quarto capitulo, analiso o desenvolvimento institucional da politica nacional de satide e da
politica de prote¢do dos direitos da crianca e do adolescente, incluindo o levantamento
institucional da formacgdo dos arranjos participativos do CNS e do Conanda. A andlise chama
atencao para os legados dos projetos politicos adquiridos ao longo do periodo e para as mudangas

ocorridas pos Constituicdo de 1988.

O quinto capitulo destina-se a retomar a hipdtese inicial deste trabalho, que considera que as
caracteristicas associadas aos projetos politicos predominantes nas politicas publicas condicionam
o desenho institucional e as regras de funcionamento dos conselhos nacionais. Nesse capitulo sdao
apresentados dados quantitativos e qualitativos, bem como os resultados da pesquisa qualitativa

realizada.
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CAPITULO 1 — PROJETOS POLITICOS NO BRASIL: CARACTERISTICAS DISTINTIVAS

Em sintonia com o objetivo desta tese de contribuir para a maior compreensdo da influéncia dos
tracos predominantes de projetos politicos presentes nas politicas publicas no desenho
institucional e no funcionamento dos arranjos participativos, este capitulo busca dialogar com as
caracteristicas distintivas dos diferentes projetos politicos estudados em Dagnino, Olvera e
Panfichi, (2006, p. 38), denominados de: (i) autoritdrio, (ii)neoliberal e (iii) democratico

participativo.

Para esses autores, projetos politicos sdo os conjuntos de crengas, interesses, concepcdes de
mundo, representacdes do que deve ser a vida em sociedade, que orientam a agdo politica dos
diferentes sujeitos. As caracteristicas distintivas dos projetos politicos podem ser identificadas,
principalmente nos seguintes aspectos: (i) a relacdo entre o Estado e a sociedade civil, (i1) as
concepgdes de participacdo, (iii) a compreensdo de cidadania; (iv) o entendimento de sociedade

civil; e (v) o préprio conceito de politica.

Conforme destaca Tatagiba (2003, p. 16), os principios da participacdo ganham contornos muito
diferenciados, dependendo dos estilos de gestdo dos governos aos quais estdo subordinadas as
experiéncias participativas. De acordo com essa autora a investigacdo acerca do significado da

participacao diz muito sobre a direcdo do projeto democrético em curso:

Por isso interrogamos a cerca dos significados que a participagdo assume e,
principalmente, das tendéncias que consolida é condi¢do importante para compreendermos
a natureza da democracia em construgdo. Isso quando partimos do suposto de que a
participagdo pode ajudar a consolidar tendéncias distintas, seja na dire¢do da
amplia¢do/aprofundamento da democracia, seja na reducdo da sua intensidade e escopo
(Tatagiba, 2003:21)

A discussao sobre projeto politico que tem lugar neste capitulo se mostra tdo ou mais importante

quando se considera que:

o potencial de desenvolvimento democratico na América Latina depende do tipo de
projeto democratico participativo, que pode impulsionar a inovagdo democritica e o
confronto, tanto tedrico como pratico, da democracia elitista dominante, e enfrentar as
questdes, sempre pendentes da transformagao social. (Dagnino e outros, 2006:7)

Aqueles autores ainda consideram que o reconhecimento e a identificacdo dos conteiddos dos
diferentes projetos politicos e suas formas de implementacdo sao fundamentais para distinguir as

matizes do projeto democratico participativo, constituido a partir das lutas contra o projeto
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autoritdrio, do projeto neoliberal, que incorpora todo um discurso participativo, mas com

significados diferentes.

O Quadro 1 sintetiza a comparagdo entre os trés projetos politicos citados em Dagnino, Olvera e
Panfichi (2006). Ao realizar a comparagdo, a inten¢do foi tdo somente destacar as caracteristicas
distintivas de cada um dos projetos, sem desconsiderar que nao existem projetos politicos “puros”,
isto é, que ndo contemplem matize que sdo predominantes em outros projetos. Sobre essa questao,
os autores chamam atencdo para a importancia de se analisar as contradi¢des que existem no
interior dos projetos politicos, sem esquecer que esses nascem em contextos histéricos sociais que

deixam marcas, vicios e virtudes:

Nio se supde que esses projetos, na sua implementagdo concreta, mas tampouco nas suas
praticas discursivas, estejam isentos de contradi¢cdes ou que se apresentam dotados de um
alto grau de coeréncia interna. E preciso lembrar que eles emergem e sdo elaborados a
partir de histérias e contextos determinados que 0os marquem e com 0S quais se mantém
relagdo. Nessa relacdo hd, por assim dizer, uma ambiguidade constitutiva: por um lado, os
projetos — aqueles ndo conservadores — sdo formulados precisamente para confrontar e
modificar elementos presentes nessas histdrias e contextos. (...) Por outro lado, esses
projetos e as praticas por eles orientadas ndo estdo, evidentemente, imunes a esses
mesmos tracos, caracteristicos das matrizes culturais vigentes na América Latina. "Na
ambiguidade dessa relacdo com seu entorno, encontramos uma determina¢do importante
do carater mais ou menos contraditéorio dos projetos politicos.” (Dagnino, Olvera e
Panfich, 2006:44).

No quadro 01 as caracteristicas destacadas sdo: (i) Impulso Original; (ii) Rela¢des Sociais
Reforgadas; (ii1) Relagdo do Estado com a Sociedade Civil; (iv) Organizagdo Politica Institucional,

(v) Tipo de Estado, (vi) Tipo de Cidadania, e (vii) Modelo de Gestao.
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Quadro 1

Projetos Politicos na América Latina: Caracteristicas Principais

Caracteristicas

Autoritario

Democratico Participativo

Projeto Neoliberal

Impulso original

Conter os avangos dos
sindicatos e movimentos
sociais organizados na diregdo
da igualdade social.

Aprofundamento da democracia e
ampliagdo de direitos sociais.

Adogdo do Mercado como principio

organizador

Relagbes sociais

reforgadas

Autoritarismo Social

Inclusdo de novos sujeitos e
igualdade em todas as esferas:
econdmica, social, de género, de
sexo e de raga/cor.

Valores individualistas, corporativistas

e privatistas

Relagdo do Estado
com a Sociedade Civil

Ndo reconhecimento da
sociedade civil.

Ndo ha separagdo entre
Estado e sociedade civil
Aproximagdo seletiva para
cooptagao

Proibicao das manifestagdes e
protestos

Politica Publica considerada
campo exclusivo do Estado.
Influéncia Minima da
sociedade sobre o Estado.
Ineficacia ou inexisténcia de
instancias participativas, que
quando existem se
restringem as  instancias
formais e legitimadoras das
decisbes do partido no
Governo.

Sociedade Civil é vista como
peticionarios, grupos de
beneficidrios ou clientes,

Concepgdo ampla e inclusiva da
sociedade civil, considerada
constitutiva da politica;

Construgdao e fortalecimento de
arranjos participativos visando ao
aprofundamento da democracia e o
compartilhamento do processo
decisério com o Estado em relagdo
as questdes de interesse publico

Concepgdo instrumental e excludente

da sociedade civil

Valor da sociedade civil atrelado
capacidade das organizagbes n
governamentais de
fungbes do Estado
Despolitizagao da participagdo social

a
ao

assumirem

Valorizagdo da participagdo para fins

assistenciais.

Organizagao
politica/institucional

Proibicdo ou limitagdo das
instituicGes democratico-
liberais.

Aprofundamento e radicalizagdo da
democracia.

Defesa da democracia participativa
e deliberativa.

Democracia Liberal.

Visdo restrita da politica: monopdlio
do Estado e dos representantes
instalados  nas  instituicdes  da

democracia liberal.

Tipo de Estado

Forte e centralizado

O partido no poder cumpre as
fungdes de governar e de
representar setores sociais.

Mais permeavel ao interesse
publico, o qual é decidido nos
arranjos participativos.

Maior controle da sociedade com a
instituicdo de mecanismos de
prestagdo de contas com o objetivo
do controle social e garantia de
direitos.

Estado minimo.

(Transferéncia das

atribui¢des do Estado para mercado e

para a sociedade).
Estado  Regulador
mercado x sociedade.

das

relagdes

Cidadania

Supressao dos Direitos Civis.

Cidadania Regulada;
concessao seletiva dos
direitos civis.

Cidadania Ativa (nova cidadania)
Universalizagdo dos direitos e
reconhecimento de novos direitos e
sujeitos.

Ampliagdo da democracia e
reconhecimento do direito a
participagdo na gestdo do Estado e
nas decisGes politicas.

Cidadania minimalista

Redugdo de direitos sociais
Focalizagdo das politicas sociais
Direito X Caridade,
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Caracteristicas Autoritario Democratico Participativo Projeto Neoliberal

Modelo de Gestdo Patrimonialista Burocratico e | Gestdo participativa. Nova Gestdo Publica — concentragdo
clientelista (Paula 2005) do processo decisorio, a partir da
Exclusdo da sociedade civil do centralizagdo de poder no nucleo
processo de formulagdo das estratégico da administragdo publica.
politicas publicas, da
implementacgao dos

programas e do controle da
acdo governamental (Diniz,
1996)

Fonte: Dagnino, Olvera e Panfichi (2006)
Elaboragao: Enid Rocha Andrade da Silva

1.1 - PROJETO POLITICO AUTORITARIO

O projeto politico autoritdrio no Brasil tem como marco o golpe militar de 1964. E importante

esclarecer que a instalacdo do regime militar no pais ndo é um fato histérico isolado, mas &

considerado como parte da estratégia de controle ideoldgico na América Latina.

O impulso original do projeto autoritdrio no Brasil foi a tentativa de coibir o avanco do governo de
Jodo Goulart que impulsionava o nacionalismo trabalhista por meio da implementacdo das
reformas de base, que eram chamadas de “bandeira unificadora”, lideradas pelos movimentos
sociais que defendiam a realizacdo das reformas agraria, educacional, tributdria, administrativa e
urbana. As reformas de base reuniam as demandas da classe média, dos trabalhadores e da classe

empresarial nacionalista.

z

A principal caracteristica do projeto autoritdrio € a supressdo da cidadania civil, a partir da
restricdo da participacdo politica. Segundo O’Donnell (1986, apud Ferreira, 2012), os defensores
do projeto burocrdtico autoritdrio acreditam que a proliferacio de movimentos contestatérios
coloca em risco a manutencao do Estado Capitalista. Sendo assim, sua principal caracteristica é a
da defesa da organizacdo capitalista em seus principais aspectos, ou seja, a economia de mercado e

o modelo de Estado.

No Projeto Autoritdrio fortalece-se o autoritarismo social como forma de relacdo social
predominante na sociedade, que naturaliza as desigualdades e as exclusdes socioecondmicas. De

acordo com Chaui (1995) os oito principais tracos do autoritarismo social sdo os seguintes:
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1. A incapacidade para operar o principio liberal da igualdade formal e para

lutar pelo principio socialista da igualdade real:

as diferencas sdo postas como desigualdades e, estas, como inferioridade (no
caso das mulheres, dos trabalhadores, dos negros, indios, migrantes, idosos)
ou como monstruosidade (no caso dos homossexuais); (Chaui, 1995:75)

2. A incapacidade para operar com o principio liberal da igualdade juridica e
para lutar contra formas de opressdo social e econdmica; para os grandes, a

lei € privilégio; para as camadas populares, repressao.

A lei ndo consegue figurar o polo publico do poder e da regulagdo dos
conflitos, nunca definindo direitos e deveres dos cidadaos. Por este motivo,
as leis aparecem como indcuas, inuteis, ou incompreensiveis, feitas para
serem transgredidas e ndo para serem transformadas. O poder judicidrio surge
como distante, secreto, representante dos privilégios das oligarquias e ndo
dos direitos da generalidade social; (Chaui, 1995:75)

3. A indistin¢do entre o publico e o privado:

ndo apenas os governantes e parlamentares praticam a corrupg¢do sobre 0s
fundos publicos, mas ndo hd a percepcdo social de uma esfera puiblica das
opinides, da sociabilidade coletiva, da rua como espaco comum, assim como
ndo hd a percepcdo dos direitos a privacidade e a intimidade. (Chaudi,
1995:75)

4. A incapacidade para trabalhar conflitos e contradi¢des sociais, econdmicas
e politicas. Conflitos e contradi¢ées sdo sempre considerados perigo,
crise, desordem e a eles se oferece uma unica resposta: a repressdo
policial e militar; (Chaui, 1995:76)

5. A incapacidade para criar a esfera publica da opinido como expressao dos
interesses e dos direitos de grupos e classes sociais diferenciados e/ou

antagonicos.

A massificacdo da midia monopoliza a informagdo e o consenso € confundido
com a unanimidade, de sorte que a discordancia é posta como ignorancia,
atraso ou ignorancia; (Chaui, 1995:76)

6. A incapacidade para tolerar e fortalecer movimentos populares e sociais: a
sociedade civil auto-organizada é vista como perigosa para o Estado e

para o funcionamento selvagem do mercado,; (Chaui, 1995:76)
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7. A naturalizacdo das desigualdades econdmicas e sociais

(o saldrio minimo oscila entre 20 e 60 délares por més, sendo considerado
natural que os trabalhadores tenham dificuldades até mesmo para reproduzir-
se como for¢a de trabalho), do mesmo modo que hd naturalizacdo das
diferencas étnicas como desigualdades raciais entre superiores e inferiores,
das diferencgas religiosas e de género, bem como naturalizacdo de todas as
formas visiveis e invisiveis de violéncia; (Chaui, 1995:76)

8. O fascinio pelos signos de prestigio e de poder:

uso de titulos honorificos sem qualquer relacdo com a possivel pertinéncia
de sua atribui¢do, o caso mais corrente sendo o uso de doutor quando, na
relacdo social, o outro se sente ou € visto como superior, doutor € o substituto
imagindrio para os antigos titulos de nobreza do periodo colonial e da
monarquia; manutencdo de criadagem doméstica, cujo ndmero indica
aumento de prestigio, de status etc. (Chaui, 1995:76)

Como se depreende, o autoritarismo social impede a realizacdo da democracia pela via do ndo
reconhecimento do direito do outro e da determinacdo de lugares sociais na sociedade para os

que ndo se véem como iguais.

Na mesma dire¢do, Dagnino (1994) esclarece que o autoritarismo social esta:

profundamente enraizado na cultura brasileira e baseado predominantemente em
critérios de classe, raca e gé€nero, esse autoritarismo se expressa num sistema de
classificagdo que estabelece diferentes categorias de pessoas, dispostas nos seus

respectivos lugares sociais (DAGNINO, 1994, p. 104)

7

A relacdo do Estado com a Sociedade Civil no projeto autoritdrio é caracterizada, conforme
destaca o Quadro 01, pelos seguintes tragos: (1) ndo reconhecimento da sociedade civil; (ii) ndo
separacdo entre Estado e sociedade civil; (iii) aproximacdo seletiva com determinados
movimentos sociais com o objetivo de cooptacdo; (iv) proibicdo das manifestacdes e protestos;
(v) auséncia de participacdo no ciclo de elaboracdo de politicas publicas, considerada campo
exclusivo do Estado; (vi) influéncia minima da sociedade sobre o Estado; (vii) inexisténcia de
instancias participativas legitimas; e (viil) visdo de que a sociedade Civil s@o grupos de

beneficiarios ou clientes.

Para Dagnino, Olvera e Panfich (2006:47), no projeto autoritdrio a relacdo entre o Estado e a

sociedade civil caracteriza-se pelo verticalismo e a repressdao. Além disso, como o processo
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decisorio da politica publica € um campo exclusivo do Estado, emergem o clientelismo e o

particularismo na prestacdo dos servicos do Estado.

Sendo assim, as mudancas na forma de gestdo e controle das politicas publicas no periodo militar
nio contemplavam qualquer estratégia de participa¢do popular, todos os mecanismos de controle
publico foram eliminados e mesmo o Congresso Nacional participava pouco das discussdes sobre

as defini¢des das politicas sociais.

A partir de 1964 o funcionamento das centrais sindicais e as ligas camponesas foi proibido, e até
1966, 87 dirigentes tiveram seus direitos politicos cassados e mais de 400 entidades sofreram
intervencdo. Além disso, as prescricoes da Consolidagdo das Leis Trabalhistas (CLT), que
previam estrito controle governamental sobre os sindicatos, foram aplicadas a risca,
transformando-os em meros prestadores de servicos e de lazer. O reajuste dos salérios, por forca
de uma lei criada em 1965, passou a ser determinado pelo governo, que subordinou a questdo ao

combate a inflacio e a promogdo do crescimento econdmico. (De Luca, 2003:484)

Carvalho (2001:165) chama aten¢do para a ambiguidade do regime militar ao manter o Congresso

Aberto:

Para que o quadro dos governos militares, inclusive de sua pior fase, esteja completo, e
preciso acrescentar alguns pontos responsdveis pela ambiguidade do regime. O primeiro €
que durante todo o periodo, de 1964 a 1985, salvo curtas interrupgdes, o Congresso
permaneceu aberto e em funcionamento. Expurgados de seus elementos mais
combatentes, Cdmara e Senado cumpriram as tarefas que lhes eram dadas pelos
presidentes militares. No sistema bipartidario criado em 1966, o partido do governo,
Alianca Renovadora Nacional (Arena) era sempre majoritirio e aprovava todos os
projetos, mesmo os mais repressivos, como o que introduziu a censura previa. A Arena
legitimou com seu voto todos os candidatos a presidente impostos pelos militares. Seus
politicos foram sempre instrumento do regime. O partido de oposi¢do, Movimento
Democratico Brasileiro (MDB), viu-se diante de dificil escolha: ou manter-se em
funcionamento, apesar das cassacdes de mandatos e da impossibilidade de fazer oposicao
real, ou se auto-dissolver. No primeiro caso, conservava acesa a chama da oposicao,
embora ténue, mas a0 mesmo tempo emprestava legitimidade ao regime ao permitir-lhe
argumentar que havia uma oposi¢do em funcionamento. No segundo caso, deslegitimava
o regime, mas reduzia ainda mais o espago para a resisténcia legal e podia assim
fortalecer o governo. O partido por mais de uma vez considerou a possibilidade de auto-
dissolucdo, mas optou finalmente por fazer parte do jogo, utilizando a tribuna do
Congresso para protestar contra as propostas que agrediam a democracia. Carvalho
(2001:165)

No tocante a gestdo publica, pode-se dizer que no contexto do projeto autoritirio a principal

caracteristica € a exclusao da sociedade civil do processo de formulacdo das politicas publicas, da
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implementacdo dos programas e do controle da acdo governamental. A elaboragdo de politicas
nesse contexto reforca trés elementos: o clientelismo, o corporativismo e o burocratismo (DINIZ,

1996).

1.2. Projeto Democratico Participativo

Para contextualizar o Projeto Democratico Participativo, toma-se como ponto de partida o debate
de formagdo e atuacdo dos movimentos sociais urbanos do final da década de 70 até meados da
década de 80. Entende-se que esse processo resultou em mudangas no padrdo de relacionamento
Estado/sociedade, contribuindo bastante para a inscricdo, na Constituicdo de 1988, do conjunto de
instrumentos € mecanismos que conforma os arranjos institucionais de participacdo social nas

politicas publicas hoje existentes.

Como se observa no Quadro 1, o impulso original do projeto Democratico Participativo foi o
aprofundamento da democracia, o que para Dagnino, Olvera e Panfich (2006:48), confronta
claramente com o modelo hegemodnico de democracia — burguesa, elitista, e/ou liberal que defende
os mecanismos formais de representacdo. Para esses autores o nicleo central do projeto
democrético-participativo € a radicalizacdo da democracia, onde os modelos de democracia
participativa e deliberativa sdo utilizados para fazer frente as limitacdes e fragilidades das formas

representativas da democracia liberal.

Resguardando todas as diferencas em suas formulacdes tedricas, o que as concepg¢des contra-
hegemonicas visam € retomar os valores que foram fundamentais para a democracia na sua
formulacdo cldssica, como a deliberacdo e a participacdo direta dos cidaddos na gestdao da coisa

publica. (Silva, 2009)

Pateman (1992), representante da corrente participativa, acredita que a participagdo possa
desenvolver atitudes de cooperacdo, integracdo e comprometimento com as decisdes, bem como
aumentar o senso de eficédcia politica. Para isso, a autora defende que a concepcao de “politica”
strictu sensu deveria ser ampliada para além de uma esfera nacional. Habermas (1995, 1997), que
formulou a teoria da democracia deliberativa, acredita que a democracia ndo pode se restringir a
um sistema de selecdo de governantes, no qual a participagdo dos cidaddos na politica esteja
limitada ao momento do voto. Para o autor, as decisdes politicas do Estado ndo devem estar
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desancoradas das demandas advindas do mundo da vida (constituido pela sociedade civil) e, por
isso, em sua concep¢do de democracia, Habermas concede um lugar central ao processo discursivo

de conformacao das opinides dos cidadaos

Nos paises latino-americanos, o discurso e a pritica dos movimentos sociais e partidos de
esquerda defendiam o aprofundamento da democracia, a partir de concep¢do mais ampla de
politica e de participa¢do, de melhorias na qualidade de vida e de defesa de direitos de grupos
excluidos, que até entdo ndo estavam na agenda publica. Esses segmentos tinham a consciéncia de
que suas reivindicagdes ndo seriam satisfeitas somente por meio de eleicdes e lutavam também

pela existéncia de mecanismos participativos na gestao do Estado (DAGNINO, 1994).

De acordo com Santos (2003), no século XX foi intensa a disputa em torno da questdo
democratica, mas apenas na sua ultima década, com a expansido da democracia para a América
Latina e para o Leste Europeu, é que o debate passou a ser em torno dos limites estruturais da
democracia representativa, ja que a redemocratizacdo de diversos paises do Sul ndo passou pelo

desafio dos limites.

Para esse autor, na América Latina, a democratiza¢do recolocou na agenda de discussio trés
questdes distintas, a saber: a) o procedimento e a participacio social, remetendo a discussdo de
uma nova forma de relacdo entre Estado e sociedade, visando mudar a insercdo de novos atores
(género, raca e etnia) nos processos de alocacdo de recursos publicos e definicdo de prioridades; b)
as transferéncias de préticas sociais desenvolvidas pela sociedade em dmbitos locais para o nivel
administrativo maior; e ¢) a relagdo entre representacdo e diversidade cultural e social, enfatizando
as maiores dificuldades de grupos minoritdrios conseguirem ver seus interesses representados via

institui¢des formais de representacao (Silva, Enid 2009).

No Projeto Democratico-Participativo, as relacdes sociais que sdo reforcadas passam pela inclusio
de novos sujeitos e pela igualdade em todas as esferas, “ndo apenas a incorpora¢do ao sistema
politico no seu sentido estrito”. (Dagnino 2004:108). Assim, para essa autora, ¢ uma nova
proposta de sociabilidade construida de baixo para cima, sendo uma estratégia dos nio cidadaos,

dos excluidos.
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No tocante a relacdo do Estado/Sociedade Civil, o projeto Democratico-Participativo tem uma
concepc¢do ampla e inclusiva da sociedade civil, a qual € considerada constitutiva da politica. Isto

€, participa e gera poder politico ampliando a esfera publica.

Na discussdo da relagdo do Estado/Sociedade Civil, a cidadania é um conceito fundamental, sendo
que, no ambito do projeto Democritico-Participativo, ganha sentido o conceito da nova cidadania.
Para Dagnino (2004:106-107), s@o trés os elementos inter-relacionados que fundamentam a nog¢do
da nova cidadania: (i) sua vinculagdo a experiéncia dos movimentos sociais; (ii) a constru¢ao
democratica e sua radicalizacdo; e (iii)o nexo constitutivo entre cultura e politica. Para essa autora,

a nova cidadania redefine a ideia de direitos para uma nog¢ao de direito a ter direitos:

Essa concepcao ndo se limita, portanto a conquistas legais ou ao acesso a direitos
previamente definidos, ou a implementacdo efetiva de direitos abstratos e formais, e
inclui fortemente a invencao/criagdo de novos direitos que emergem de lutas especificas e
da sua prética concreta. (Dagnino, 2004:108).

Em relacdo a gestdo publica, o projeto democritico participativo reconhece o direito a
participacdo na gestdo do Estado. E defende a ampliacdo da participagdo social no processo
decisorio das politicas publicas. Assim, a concep¢ao de gestdo publica na vertente democrética-
participativa envolve a criacdo de arranjos participativos que possibilitam a participacdo de

representantes da sociedade no ciclo das politicas publicas.

A gestdo publica participativa busca aumentar a permeabilidade das instituicdes publicas. Para
Paula (2009), a concepgao participativa da gestdo publica ndo centraliza o processo decisorio no
aparelho de Estado e, por meio da constitui¢do de arranjos participativos, procura contemplar a
complexidade das relacdes politicas na sociedade. Segundo Tendrio (1998, apud Paula
2009:159), a gestao na concepgdo participativa € entendida como uma acdo politica deliberativa,
onde a participagdo da sociedade nas decisdes governamentais se da pela logica da
autodeterminacdo e da democracia e ndo pela l6gica do mercado. E neste sentido, a gestdo
participativa se contrapde a gestdo tecnoburocratica e monoldgica. , onde o processo decisorio é

centralizado em um nucleo estratégico da burocracia do Estado.

Em oposi¢do a légica centralizada das decisdes publicas, destaca-se um conjunto de experiéncias

N

que nasceram das praticas movimentalistas que facultam a participacdo social no ambito do
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aparelho do Estado, tais como: o or¢camento participativo; os conselhos gestores de politicas
publicas e programas governamentais, a organizacdo e realizacdo das conferéncias nacionais.
Sao experiéncias que se institucionalizaram na dinamica e no formato do Estado, que permitem
uma nova forma de gestdo publica. De acordo com Dagnino (2006:53), o conjunto de elementos
constitutivos do projeto Democratico-Participativo ‘‘faz emergir uma nogao de politica ampliada

’

afirmada na multiplicidade de seus terrenos, seus sujeitos, temas e processos.’

1.3. PROJETO NEOLIBERAL

O Projeto Neoliberal no Brasil, conforme afirmam Dagnino, Olvera e Panfich (2006:54), tem
como impulso primordial a adocdo do mercado como principio organizador de todas as esferas da
vida social e econdmica. Sendo assim, traz a estruturacdo de um conjunto de politicas liberais
voltadas para a reestruturacdo da economia e a reforma do Estado dos paises latino-americanos,

visando remover as barreiras do grande capital internacional.

A origem desse conjunto de medidas que ficou conhecido como “Consenso de
Washington”6f0ram as reformas realizadas a partir dos anos 80 no Reino Unido que seguiram a
orientagcdo para o mercado. De acordo com Batista (1995), em reunido realizada em Washington, o
economista John Willianson fez uma sintese dessas orientagdes, apresentando um conjunto de dez
medidas: (i) o ajuste estrutural do déficit publico; (ii) a redu¢do do tamanho do Estado; (iii) a
privatizacao das estatais; (iv) a abertura ao comércio internacional; (v) o fim das restricdes ao
capital externo; (vi) a abertura financeira as institui¢des internacionais; (vii) a desregulamentagao
da economia; (viii) a reestruturacdo do sistema previdencidrio; (ix) o investimento em estrutura

bdsica; e (x) a fiscalizacdo dos gastos publicos.

Os organismos internacionais como o Fundo Monetério Internacional (FMI); o Banco Mundial
(BIRD) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) foram os principais apoiadores
desse receitudrio na América Latina, na medida em que condicionavam seus empréstimos para o
refinanciamento das dividas dos paises latino-americanos 4 adoc¢do do conjunto de medidas de

ajuste.

6 A expressdo foi cunhada por John Willianson (1990) para se referir ao conjunto de politicas liberais que guiariam a
reestrutura¢iio econdmica e a reforma dos Estados latino-americanos.
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O consenso em torno do projeto neoliberal no Brasil foi construido a partir da visdo de crise do
Estado nacional-desenvolvimentista e da critica ao patrimonialismo e ao autoritarismo do Estado
Brasileiro. Este diagndstico, segundo Paula (2009), teria favorecido a aceitacdo do receitudrio
neoliberal no pais e, ainda, teria sustentado a formagdo da alianca que levou o Partido da Social
Democracia (PSDB) a presidéncia da republica, viabilizando a implementa¢do dessas medidas nos

anos 90.

Para Dagnino, Olveira e Panfich (2006), essa avaliacdo do gigantismo do Estado brasileiro,
considerado inadequado para sustentar as medidas liberais, também teria sido determinante para

nova relacio entre Estado e Sociedade trazida pelo Projeto Neoliberal:

Assim, um Estado marcado pelo gigantismo, a ineficiéncia, o burocratismo e a corrupgao,
iria encontrar nessa nova relacio o caminho para uma atuagdo mais eficiente. "A
transferéncia das responsabilidades sociais do Estado para a sociedade civil e para o setor
privado, ao lado da privatizacdo das empresas estatais, sdo consideradas fundamentais
para o enxugamento ¢ a reducdo do Estado, além de alternativa ao seu déficit fiscal”
(Dagnino et all, 2006, citando Keyland, Kurt, 2002; Villar 2001; Conaghan, 1994, Bresser
Pereira, 1996, 2000; Bhagwait, 2005; Stiglitz, 2002).

A relacdo Estado/sociedade civil no projeto Neoliberal, conforme aponta o Quadro 1, caracteriza-
se pelos seguintes tragcos: (i) concepcdo instrumental e excludente da sociedade civil, (ii)
valorizacdo da sociedade civil dependente da capacidade das organizagdes ndo governamentais de
assumirem fun¢des do Estado; e (ii1) despolitizagdo da participacdo social, valorizada apenas para

fins assistenciais.

Alguns autores observam que sob os auspicios do projeto Neoliberal reforca-se na administragao
publica a concentragdo do poder decisério no nicleo estratégico do Estado, ampliando o
isolamento dos decisores e abrindo espago para o neopatrimonialismo e para uma autocracia que.
Esse modelo, mesmo recorrendo a préticas democréaticas, ndo reconhece a sociedade civil como
detentora do direito de partilhar das decisdes sobre as politicas publicas. (Diniz, 2000; Teixeira,

2003; Paula, 2006).

Sobre as relacdes sociais que sao reforcadas pelo projeto Neoliberal, Dagnino, Olveira e Panfich
(2006:56) nos fornecem uma pista ao analisar a ideia de “solidariedade” que se articula a proposta
de participacdo que emerge no projeto Neoliberal. Para esses autores a ideia de solidariedade no

projeto Neoliberal nao traz o significado politico e coletivo contidos em outros projetos. A
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chamada “participacdo solidaria” estd associada ao trabalho voluntdrio de individuos e na
responsabilidade social de empresas, reforcando relagdes sociais com perspectivas privatistas e
individualistas. Sendo assim, os valores solidarios, coletivos e universais que predominaram no
projeto Democratico-participativo cedem espago para valores individualistas, corporativos,

focalistas que, por sua vez, cedem lugar para uma visdo minimalista de cidadania.

Realmente, a concepcdo de cidadania que emerge do projeto Neoliberal abandona a visdo
universal dos direitos sociais, inscritos por meio da luta dos movimentos sociais na Constituicdao
de 88. Entram em cena as propostas de direcionamento das a¢des emergenciais e focalizadas para
a populacdo em situagdo de vulnerabilidade, onde a responsabilidade da implementacdo era
compartilhada entre Estado, Sociedade (terceiro setor) e mercado. Nessa concep¢do de Cidadania
minimalista os direitos sociais sdo confundidos com acdes caritativas e os cidaddos sdo vistos

como meros “beneficiarios” da benemeréncia do Estado e da Sociedade.

O modelo de gestao caracteristico do projeto Neoliberal € o New Public Management — NPM ou
Nova Gestdo Publica, que foi um movimento internacional pela Reforma do Estado, que se
iniciou nos anos 80, cujos exemplos sdo os modelos inglés e o norte americano. No Brasil a
introdug@o da Nova Gestao Publica (ou Reforma Gerencial) acompanhava o diagndstico da visao
neoliberal: (i) esgotamento do padrdo de financiamento e da industrializacido e crise fiscal (ii)
necessidade de melhorar o desempenho do aparelho do Estado em fung¢do do aumento da
competi¢do entre paises e empresas em um mundo globalizado; (iii) necessidade de mudancga na
relacdo Estado, Sociedade e Mercado; (iv) necessidade de mudar a administragdo weberiana pela
administracdo gerencial, introduzindo a ldgica e os modelos de mercado para dentro da

administracao publica.

Em sintese, na visdo da NPM a reforma gerencial passa a ser vista como um recurso importante
para melhorar e recuperar a capacidade do Estado. Parte-se do entendimento de que para que o
pais pudesse bem se inserir no mercado globalizado, o Estado deveria mudar sua relacdo com a
sociedade. Deveria abrir-se para a sociedade civil, compartilhar servi¢os e responsabilidades, ser
cooperativo com o setor privado e incentivar a participacdo da sociedade civil no

compartilhamento da solidariedade e atribui¢des. (Nogueira, 2005).
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1.4. AS POLITICAS SOCIAIS NO CONTEXTO DOS PROJETOS POLITICOS: BREVES APONTAMENTOS

Para o objetivo desta tese de analisar os legados institucionais dos projetos politicos na politica
nacional da saide e da protecao dos direitos da crianca e do adolescente, € importante destacar os
principais tragos das politicas sociais no contexto de cada um dos projetos politicos: Autoritério,

Democrético-Participativo e Neoliberal.

1.4.1. AS POLITICAS SOCIAIS NO CONTEXTO DO PROJETO POLITICO AUTORITARIO

Um aspecto bastante distintivo do projeto politico autoritdrio é o padrdo das politicas sociais. Com
o autoritarismo militar, emergiu um novo padrdo de politicas sociais no pais, onde a Unido
centralizava a execucdo dos programas sociais existentes e unificava sob seu controle os recursos
e servicos prestados. Draibe (1994), citando Castro (1991) destaca que nos governos militares o
que se processou foi uma alteragdo do padrdo de cooptacdo até entdo presente nas relacdes do

Estado versus sociedade.

"Em vez de estimular a organizacao de classes ou estabelecer lagos corporativos (de tipo
estatal ou societdrio) como base de seu dominio politico, o Estado tende a se relacionar
com a sociedade civil através da cooptagdo de individuos e interesses privados pelo
sistema, excluindo assim qualquer tipo de representagdo como fundamento da (sua)
relagdo com a sociedade” (Castro, 1991:27, apud Draibe, 1994:291).

Segundo Draibe (1994), foi sob as caracteristicas autoritdrias e tecnocraticas do regime militar que
se completou o “Sistema de Bem-Estar Social no Brasil”. De acordo com essa autora, foi no
periodo de 1964 ao final dos anos 70 que se definiu o nicleo duro da intervencao social do Estado.
Nesse periodo construiram-se os arranjos centralizados de intervengdo, identificaram-se os fundos
e recursos para o financiamento das politicas sociais e definiram-se as regras de exclusdo e

inclusdo ao Sistema. Conforme registra a autora:

Ao moldar as politicas sociais a sua realidade coercitiva e autoritdria, o regime de
1964 alterou em parte o modo social como vinham se expandindo desde os anos
30. Mas, na sua esséncia, permaneceu o modelo cooptativo de incorporagdo das
categorias e definicdo de seus privilégios, assim como a dinamica clientelista de
distribuicdo dos beneficios Draibe, (1994:290)

Entretanto, conforme assevera Draibe (1994), o governo militar deu grandes passos para a

constituicdo do Estado do bem-estar social no Brasil, o qual teve inicio com a ruptura do Estado
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oligarquico nos anos 30, quando emergiu um novo padrdo de Estado centralizador com capacidade

de implementar politicas de ambito nacional.

A fase de consolidagcdao do sistema de bem-estar compreende, especificamente, o periodo entre
meados da década de 60 até meados dos anos 70, quando se organizou o arranjo institucional e

financeiro para a implementacio continuada de politicas sociais, como explica Draibe (1994):

"No plano das politicas sociais, a alteragc@o € radical, porque € esse 0 momento em que
efetivamente se organizam os sistemas nacionais publicos ou estatalmente regulados na
drea de bens e servicos bdsicos (educacdo, sadde, assisténcia social, previdéncia e
habitacdo) superando a forma fragmentada e socialmente seletiva anterior, abrindo
tendéncias universalizantes, mas principalmente para a implementacdo de politicas de
massa, de relativamente ampla cobertura. (...) Finalmente, no que diz respeito aos grandes

2

segmentos de trabalhadores, é nessa fase que o sistema de protecdo avanca para a
incorporacdo — ainda limitada e socialmente discriminada — dos trabalhadores rurais.”
Draibe (1994:276)

Em sua anélise sobre a constitui¢do do sistema de bem-estar brasileiro, a autora identifica muitos
programas e medidas na drea social, criados e/ou transformados no periodo do regime militar,
alguns exercendo influencia até os dias atuais. Entre esses, citam-se os as agdes € 0s programas

nas areas de:

1. Previdéncia Social:

e Criagdo da superestrutura centralizada no comando do novo Ministério da Previdéncia
e Assisténcia Social, composto de varios 6rgaos, como o INPS, o Sinpas, lapas, LBA,
Funabem e o Inamps, e

e Incorporacdo dos trabalhadores rurais na protecdo da previdéncia social, com a criagao
do Prorural e do Funrural em 1971, sem a exigéncia de contribui¢do do trabalhador
rural.

2. Saude

e Criacdo das Acgodes Integradas de Satude (AIS), por meio das quais se conseguiu
transferir mais recursos federais para estados e municipios, abrindo caminhos para a
universalizacdo da politica.

3. Assisténcia Social

e C(Criacdo em 1967 da Fundacdo Nacional do Bem Estar do Menor — Funabem,

transferida em 1974 para o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social,
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e Implementagdo de programas nacionais de alimentacio (Programa de Nutricdo e Saide
— PNS, Programa de Alimenta¢do Escolar — PNAE, Programa de Alimentacdo do
Trabalhador — PAT). E também a criacdo de grande estrutura centralizada de apoio aos
programas de alimentagdo, tais como: o Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutrigdo —
INAN, a Companhia Brasileira de Alimentos — Cobal, a Companhia Brasileira de
Armazenamento — Cibrazem e a Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensao
Rural — Emater.

4. Politica Habitacional

e Criacdo, em1964, do Servico Federal da Habitacdo e Urbanismo, do Banco Nacional de
Habitacao — BNH e do Plano Nacional de habitacao.

5. Cria¢do de fundos para o financiamento do gasto social: Fundo da Previdéncia e
Assisténcia Social, Fundo Nacional do Desenvolvimento Econdmico Social — FNDE,

Fundo de Investimento Social — Finsocial, dentre outros.

Fagnani (2005) € outro autor que reconhece que a estratégia para as politicas sociais, adotada pelo
regime militar, potencializou a capacidade de intervencdo do Estado nesse campo, ampliando o
alcance da gestdo governamental. Mas este autor chama aten¢do para o fato de que o periodo do
regime militar foi marcado por uma modernizacdo conservadora, que beneficiava as classes
médias e altas em detrimento das camadas mais pobres da populacdo, acentuando enormemente a
desigualdade social. Além disso, este autor sublinha, no contexto da ditadura militar, o aspecto
perverso da privatizacdo do espaco publico, onde os interesses empresariais e politicos tinham
acesso privilegiado nos processos decisorios das politicas sociais, o que desviava as decisdes do

objetivo central de combater a miséria.

A expansdo das politicas sociais no periodo militar atrelou seu padrdo ao modelo de
desenvolvimento econdmico do pais. Apesar de ampliar importantes politicas sociais para
segmentos sem capacidade contributiva, como os trabalhadores rurais, tal ampliacdo ocorreu sob a
égide de um tipo de financiamento dependente do funcionamento de um modelo de
desenvolvimento social e econdmico considerado perverso. Esse criava e recriava a exclusdo de

segmentos sociais que se avolumavam nas periferias dos grandes centros urbanos.
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Em sintese, no contexto da vigéncia do projeto politico autoritirio, entre 1964 e 1985, a
intervencdo do Estado nas politicas sociais apresentava quatro caracteristicas estruturais: (i) o
cardter regressivo do financiamento do gasto social; (ii) a centralizacdo do processo decisério no
Executivo federal; (iii) a privatizacdo do espago publico; e (iv) a fragmentacdo institucional.

(Fagnani, 2005)

1.4.2. AS POLITICAS SOCIAIS NO CONTEXTO DO PROJETO POLITICO DEMOCRATICO-PARTICIPATIVO

As politicas sociais sintonizadas com o projeto Democréatico-Participativo sdo aquelas que t€ém por
base a cidadania, que tém escopo universal, cujo acesso nao estd atrelado a critério de seletividade
e que conta com mecanismos de participacdo social em seus processos decisorios. Em geral, seus
principios foram inscritos na Constituicdo de 88 e foram trazidos pelos movimentos sociais

vinculados ao processo de democratiza¢io do Estado.

Alguns estudos citam, como exemplos de politicas sociais vinculadas ao projeto democrético-

participativo, as politicas nacionais da satde e da educacdo:

Dele fazem parte as politicas de saide e o ensino fundamental. Em que pese o fato do
reconhecimento destas duas politicas enquanto um direito social de cardter incondicional
ter sido realizada em momentos diferentes, a partir de distintas trajetérias, elas
identificam-se hoje, no Brasil, com a prépria ideia da cidadania social. Assim educagdo
fundamental e satde sdo politicas cujo acesso gratuito € assegurado em cardter
obrigatério pelo Estado a todo cidaddo brasileiro. Por isso contam com efetiva
estabilidade de financiamento, estruturam-se em torno de pactos federativos e dispdem de
garantias para seu usufruto pelo cidaddo, refletidos nido apenas na legislacdo
infraconstitucional, como também em ampla e ativa fiscalizagdo dos poderes ptiblicos,
entre eles do Ministério Publico. (Cardoso e Jaccoud, 2005:231)

Enquanto as politicas sociais gestadas no contexto do projeto autoritdrio se afinam com o conceito
de cidadania regulada, as politicas sociais gestadas em um contexto de projeto democritico
participativo relacionam-se ao conceito da “nova cidadania”. Isto porque essas dltimas abrem
novas possibilidades de participacdo politica e social para grupos antes excluidos, sdo
implementadas com base na universalidade e na integralidade dos direitos sociais, independente de
qualquer condicionalidade e lugar social em que se encontram os cidaddos, e compartilham do
processo decisdrio entre entes federativos, isto €, primam pela desconcentragdo do processo de

execugdo da politica.
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1.4.3. AS POLITICAS SOCIAIS NO CONTEXTO DO PROJETO POLITICO NEOLIBERAL

Em uma perspectiva pragmética, que tem o objetivo de destacar apenas os tracos distintivos das
politicas sociais gestadas no ambito do projeto politico neoliberal, pode se afirmar que essas tém
como caracteristicas principais a focaliza¢do, a mercadorizagao a desresponsabilizagdo seletiva do

Estado e a participagdo solidéria.

No Brasil, durante grande parte dos anos da década de 90 o pafs assistiu a um movimento
denominado de contramarcha, que colocou em pratica o modelo de desenvolvimento neoliberal,
que tinha como perspectiva o desmonte do arcabougo juridico dos direitos conquistados

legalmente e inscritos na Constitui¢do de 88.

De acordo com a literatura, a concep¢do de um modelo de desenvolvimento neoliberal tem como
fundamento a evidéncia da exceléncia do modo individualista e seletivo de distribuir recursos em
espécie, apenas aos necessitados, que por ventura o mercado ndo tenha dado conta dessas
necessidades. Preconiza a exceléncia do mercado no bem-estar social e a ideia e a prética da

reducdo da interven¢do do Estado nas relacOes sociais e, principalmente, nas politicas publicas.

O legado deixado pelas politicas de ajustes no Brasil conformou um sistema dual de prote¢ado
social. Nesse as premissas basicas do projeto Autoritdrio - a inser¢do ou ndo no mercado formal
de trabalho - e do projeto Democratico-Participativo - o fato de ser um cidadao brasileiro -
deixaram de ser referéncia para a inclusdo nas politicas sociais. O importante passou a ser os
niveis de renda, que definiam os diferentes graus de capacidade contributiva dos diferentes
segmentos sociais e que se revelavam como “(...) possiveis de serem incluidos pelo processo de
globalizagdo, e aqueles definitivamente excluidos desse processo (...)” (Cohn, 1999, p. 189 apud

Pereira et. All, 2012).

Sdo exemplos de politicas gestadas no contexto do projeto politico neoliberal principalmente
aquelas criadas e implementadas no periodo de 1995 a 2002, que priorizavam o atendimento
focalizado em municipios com maior concentracdo de pobreza e que tinham nas organiza¢des nao
governamentais o braco executor das politicas compensatdrias. Tais politicas ndo seguem a
concepcdo da universalidade dos direitos, pois buscam contemplar apenas aquela populacdo

considerada extremamente pobre, que vive abaixo da linha social da pobreza. No projeto

32



neoliberal, essa é a populacdo objeto da acdo social do Estado. Na sua estratégia de atendimento a
essa parcela da populacdo, o Estado clama pela solidariedade da sociedade, buscando o
engajamento de organizacdes governamentais voluntdrias a fim de compartilhar suas
responsabilidades. E aqui sobressai mais um trago distintivo das politicas sociais neoliberais, que €
o tipo de relacdo Estado/sociedade. No contexto desse projeto politico a participagdo social se
“desengaja” das mobiliza¢des pela amplia¢do de direitos e assume responsabilidades sociais em

substitui¢ao ao Estado.

1.5. A GUISA DE CONCLUSAO

A guisa de conclusdo sobre a disputa entre projetos politicos, € importante resgatar, neste capitulo,
a discussao trazida por Dagnino (2002, 2004, 2006) sobre a confluéncia perversa que reflete a
disputa entre o projeto Neoliberal, cujo eixo estruturante é a implementacdo das medidas de
ajustes dos Estados latino-americanos, partindo de um receitudrio liberal, e o Projeto Democrético
Participativo, que, no Brasil, tem como marco fundamental as lutas dos movimentos sociais pela
ampliacdo dos direitos sociais e pelo aprofundamento da democracia. Esta tese compartilha do
entendimento dessa autora de que hd uma disputa politico-cultural entre esses dois projetos que
confundem e deslocam o sentido de trés nogdes: sociedade civil, participacdo e cidadania. A

confluéncia perversa se

De fato, € importante considerar que esses dois projetos t€m objetivos que se contrapdem
fortemente, mas que ficam obscurecidos pelo fato de utilizarem um vocabuldrio comum em um
periodo - 1988-1990 - em que as forcgas progressistas do pais saem fortalecidas com os avangos da
Constitui¢do de 88 no campo dos direitos sociais e do alargamento da participacdo da sociedade,
mas que, imediatamente, esses avangos se véem ameacados com a elei¢do de Collor de melo em
1989, marcando o inicio da implementa¢do dos instrumentos de ajuste do projeto neoliberal. Para

Dagnino:

com a eleicdo de Collor em 1989 e como parte da estratégia do Estado para a
implementac¢do do ajuste neoliberal, hd a emergéncia de um projeto de Estado minimo
que se isenta progressivamente de seu papel de garantidor de direitos, através do
encolhimento de suas responsabilidades sociais e sua transferéncia para a sociedade civil.
Este projeto constitui o nicleo duro do bem conhecido processo global de adequacdo das
sociedades ao modelo neoliberal produzido pelo Consenso de Washington. Meu
argumento € entdo que a ultima década é marcada por uma confluéncia perversa entre
esses dois projetos. A perversidade estaria colocada, desde logo, no fato de que,
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apontando para direcdes opostas e até antagOnicas, ambos 0s projetos requerem uma
sociedade civil ativa e propositiva. (Dagnino 2004:197)

O projeto democratico participativo dialoga com o campo da radicalizacdo da democracia, isto &,
com os modelos contra-hegemonicos de democracia — participativa e deliberativa. Entre suas
bandeiras estd a luta pela maior participagdo da sociedade nas decisdes do Estado, na qual se
destacam dois momentos. O primeiro é a emergéncia dos movimentos sociais nas décadas de 60 e
70, que se manifestavam contra os ditames de um governo autoritirio e lutavam pela
universalizacdo dos direitos e pelo alargamento da democracia, por meio, da maior participacao
social na vida do Estado. Na andlise histérica da atuacdo dos movimentos sociais no Brasil. O
segundo momento € marcado pela mudanga de atuacdo dos movimentos sociais, que decidem
dialogar com o Estado a favor da construcdo de espacos de didlogo governo/sociedade no arranjo
das politicas publicas como forma de ampliar os direitos da cidadania. O retrato desse periodo € a
Constituicao de 1988, que institucionaliza a participagdo da sociedade no ambito das politicas

publicas por meio da criacdo de vérios arranjos participativos no seio do Estado.

N

No tocante a cidadania, o projeto Democratico-participativo funda-se no conceito da “nova
cidadania”, que, para além de defender a universalizacdo dos direitos sociais, reconhece a
caracteristica ilimitada da cidadania, reafirmando o direito a ter direitos. Inclui novos sujeitos e
atores na esfera publica e estimula a criagdo de novos direitos, a partir da introdu¢do de novas

questdes e temas na agenda do Estado.

Em distin¢do aos fundamentos do Projeto Democratico-Participativo, o contexto fundante do
Projeto Neoliberal é a mudanca da relacdo entre o Estado e a sociedade visando preparar o terreno
para a implementa¢@o do conjunto de medidas neoliberais, que ficou conhecido como o receitudrio
do Conceito de Washington. Nessa adequagdo, a sociedade civil que defende a nova cidadania —
ampliacdo e criacdo de novos direitos, inclusdo de novos atores — ndo € mais bem-vinda para

dialogar com o Estado.

O projeto Neoliberal requer uma sociedade civil que tenha condi¢des de assumir suas fungdes no
atendimento compensatorio dos efeitos das medidas de ajuste aos desvalidos da sociedade. Esses,
digam-se de passagem, ndo mais vistos como cidaddos, que tém direitos a ter direitos, mas sim

como beneficidrios de politicas compensatdrias, pois se encontram fora do alcance do mercado.
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Nesse sentido, a valorizacdo da sociedade civil pelo Estado é proporcional a sua capacidade de
assumir novas funcdes, que deveriam ser garantidas pelo Estado. Ou seja, é importante notar que,
apesar de o Projeto Neoliberal também destinar um lugar para a sociedade civil na sua estratégia
de desenvolvimento, ndo se pode deixar de registrar as diferencas, sobretudo, no campo da
exequibilidade dos direitos sociais. Como se observa, os papéis representativos da sociedade em

um e em outro projeto sao muito diferentes.

No projeto democratico participativo a sociedade civil exerce papel fundamental de contribuir
para a ampliacdo dos direitos sociais e para a inclusdo de novos atores e de novos temas na agenda
governamental. Isto é, a participacdo é compreendida como sendo de fato, um compartilhamento
de poder e de exercicio de expressao e prdtica de explicitar o projeto que se deseja para o pais. Ja
no projeto Neoliberal, a sociedade civil cumpre um papel funcional no escopo da estratégia de
tornar o Estado minimo. Um Estado que é compreendido como problema, cujo tamanho e atuagao
precisam ser reduzidos. Ou seja, no projeto Neoliberal a sociedade civil é entendida como mais
um instrumento, que o Estado busca lancar mdo para que seu projeto produza os efeitos
necessdrios. Realmente, no projeto Neoliberal a participacdo da sociedade: “... é definida de
maneira instrumental com respeito as necessidades da conducdo dos ajustes estruturais previstos,
especialmente a redugdo do Estado por meio da transferéncia das suas responsabilidades para a

sociedade civil e para o setor privado.”(Dagnino, Olveira e Panfich, 2006:56).

Ora, o Projeto Neoliberal ao almejar implementar uma reforma do Estado que muda a relacdo
entre Estado e sociedade civil, dificultando a participacdo desta no espaco decisorio, resulta numa
concepcdo limitada de democracia. Nesse sentido alinha-se a visdo elitista, formal e restrita da
democracia, por mais que em seu discurso utilize um vocabuldrio comum ao projeto Democrético-

Participativo, tais como: sociedade civil, a participacdo e a cidadania.

Dagnino (2004) chama atencdo para a importancia de se examinar com cuidado as distin¢des e

divergéncias fundamentais que existem entre os projetos Neoliberal e Democratico-Participativo:

a coincidéncia na exigéncia de uma sociedade civil ativa e propositiva, que estes dois
projetos antagdnicos apresentam, €, de fato, emblemdtica de uma série de outras
“coincidéncias” no nivel do discurso, referéncias comuns que, examinadas com cuidado,
escondem distingdes e divergéncias fundamentais. Assim, o que essa “confluéncia
perversa” determina € um obscurecimento dessas distingdes e divergéncias, por meio de
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um vocabuldrio comum e de procedimentos e mecanismos institucionais que guardam
uma similaridade significativa. (Dagnino, 2004:201)

A andlise dos avangos na participacao social do Brasil, que resultaram na criagdo de novos
arranjos participativos e no fortalecimento dos ja existentes, requer considerar as matizes dos
projetos politicos que lhes dio sustentacdo a fim de observar as concepgdes de sociedade civil,
participacdo e cidadania que embasam seus objetivos. Além disso, € importante explorar mais
detidamente os nucleos duros do projeto Democrético-Participativo, que sdo as nogdes de
“Direitos” e de “Espacos Publicos”. Esses ultimos s6 podem ser considerados efetivamente
publicos se puderem garantir a equivaléncia de seus recursos de informacdo, conhecimento e

poder. (Dagnino, 2006)
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CAPITULO 2: O LUGAR DA PARTICIPACAO SOCIAL NA ESFERA PUBLICA FEDERAL

DURANTE O GOVERNO DO PRESIDENTE LULA DA SILVA (2003 —2010)

O objetivo deste capitulo € reconstruir o processo politico e as decisdes governamentais que
ajudam a compreender a politica de participacdo social do periodo do governo do ex Presidente
Lula da Silva. A énfase serd no processo de constru¢do da estrutura institucional especifica,
montada entre os anos de 2003 a 2010 para incrementar a participacdo da sociedade no ambito do

Governo Federal.

A consideracdo de que a participagdo social na vida do Estado é um processo, no qual os arranjos
participativos sdo integrados as estruturas de politicas publicas especificas que trazem legados de
projetos politicos anteriores, tornou obrigatéria a introducdo de um capitulo que analisasse os

avancgos da participagdo social entre os anos 2003-2010.

A eleicdo do presidente Lula da Silva traz a tentativa de mudanca do projeto politico neoliberal
para o Democrético - Participativo. Os trabalhadores, os movimentos sociais, as organiza¢des nao
governamentais comemoram a chegada ao poder do representante do campo democratico popular
e reivindicam que a participacdo social seja elemento estruturador do novo governo. Acontece
que a histdéria ndo comega no final de 2002 e a administracao publica federal — suas instituicdes e
corpo profissional — traz as marcas de projetos politicos anteriores que atuam potencializando ou

constrangendo os avancos na participacdo social.

A analise das contradigdes e dos avangos da participagdo social introduzidos no periodo 2003-
2010 é, portanto, o fio condutor que nos instiga a investigar, nos capitulos subsequentes, a
influéncia dos legados dos projetos politicos na conformagdo atual de determinados conselhos

nacionais.

Ao longo deste capitulo serdo destacadas as mudancgas introduzidas pelo entdo governo do
presidente Lula da Silva que podem ser interpretadas como esforgos realizados naquele periodo na
direcdo da ampliacdo da participacdo social, em consonancia com as bandeiras defendidas pelo
campo democrdtico popular. Sempre que possivel procurou-se comparar com a situagdo

encontrada no periodo do governo de Fernando Henrique Cardoso (1995 —2002).
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Com o objetivo de compreender os diversos legados adquiridos de diferentes projetos politicos ao
longo do desenvolvimento institucional dos arranjos participativos criados, modificados ou
fortalecidos no periodo 2003-2010, a seguir serdo analisadas os seguintes avangos: (i) 0s novos
papéis desempenhados pelas pastas ministeriais politicas — Casa Civil - PR e Secretaria — Geral —
PR a partir de 2003; (ii) a estratégia de participacdo da sociedade na elaboracdo do Plano
Plurianual; (iii) a insercao de novos temas na agenda governamental por meio da criagdo de novas
institucional idades na burocracia federal — Secretaria de Politicas para as Mulheres e a Secretaria
de Promocao da Igualdade Racial; e (iv) a criagdo e ampliagdo de novos espacos participativos no

campo das politicas publicas — Conselhos e Conferéncias Nacionais.

O alargamento dos espagos de participagdo da sociedade, que teve lugar no periodo de 2003 a
2010, foi impulsionado pelo campo ético-politico do projeto democrético-participativo que tentou
trazer para a esfera da politica nacional as experi€ncias participativas que jad haviam sido

introduzidas em municipios governados pelo Partido dos Trabalhadores.

No entanto, a andlise presente neste capitulo ird mostra que a introducdo dessas experiéncias no
ambito da politica nacional trouxe avangos mais quantitativos, no sentido do aumento no nimero
dos arranjos participativos existentes e de sua diversidade de formatos e temas tratados, do que
propriamente qualitativos. Entendendo aqui que o aumento da qualidade da participacdo se
consegue por meio de espacos efetivamente publicos, isto €, garantindo a efetiva pluralidade e
diversidade de seus participantes e a equivaléncia dos recursos de informacdo, conhecimento e

poder (Dagnino, 2006).

A gestdo do governo petista caracterizou-se por sua ambiguidade de estratégias. De um lado,
colocou em pratica uma politica econdmica ortodoxa em franca contradicdo com as bases do
partido e com os movimentos sociais que tradicionalmente o apoiaram. De outro lado, articulou a
constru¢do de um projeto de crescimento nacional com inclusdo social que, apesar de limitado
pela politica de contencdo do gasto publico governamental, se apoiou em um projeto de
concertacdo social, negociacdo e didlogo entre sociedade civil e governo, marcando como

inovadora sua passagem pelo governo federal.
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Para Genro (2003), a construcdo tedrica do projeto de crescimento nacional com inclusdo social
tinha como base a ideia de construir um novo contrato social no pais por meio da criacdo de novas
institucionalidades e espacos publicos, que concretizariam uma nova forma de participacao social

no Estado.

2.1. MUDANCA NA AREA POLITICA: CRIACAO DE INTERLOCUGCAO COM A SOCIEDADE CIVIL NA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA.

As mudancas no arranjo institucional da drea politica da Presidéncia da Reptiblica (PR) foram
introduzidas no inicio da instalacdo do governo petista, com o objetivo de estabelecer uma nova
dindmica na relacdo entre o Estado e a Sociedade, abrindo espagos de participacdo junto aos
dirigentes mais proximos do Presidente da Republica. Nessa dire¢cdo, novos arranjos de
participacdo da sociedade foram criados e vinculados diretamente a estrutura da PR adquirindo
status de Orgdos de assessoramento imediato ao Presidente. A vinculacdo administrativa na
estrutura da presidéncia de quatro conselhos nacionais - Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social; Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional; Conselho
Nacional de Politica Energética e de Integracao; e Conselho Nacional de Politicas de Transporte -

¢ exemplar dessa intencionalidade.

Além desses, também passaram a fazer parte da estrutura da Presidéncia as recém-criadas
Secretarias Especiais com atribui¢des de tratar das politicas especificas de igualdade de género, de

igualdade racial, de promogao de direitos humanos e das questdes pesqueiras.

A vinculagdo das novas institucionalidades a PR foi a forma encontrada pela nova equipe que
chegava ao poder de demonstrar, simbolicamente, para a sociedade que essas questdes eram

prioritarias para o Presidente, isto é, estando ali localizadas, estariam ao alcance dos cuidados

(¢

o

atencdo do Chefe maior da nagdo. Entretanto, como se terd oportunidade de demonstrar mais

[ablg

frente deste capitulo, as novas secretarias criadas enfrentaram muitos problemas relacionados
falta de estruturas fisica, humana e financeira e também dificuldades para conseguirem introduzir

seus novos temas nas agendas das demais pastas ministeriais.
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2.1.1. MUDANCA DO PAPEL DA SECRETARIA-GERAL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA VIS A VIS AO PAPEL
DESEMPENHADO DURANTE O GOVERNO FHC

A andlise das mudangas introduzidas nas pastas politicas pelo Governo Lula da Silva mostra que
as novas atribui¢des conferidas a Secretaria-Geral da Presidéncia da Reptblica (SG-PR) sdo, de
longe, aquelas que mais ilustram a disposi¢cdo do novo governo em dialogar com representantes da
sociedade, desde a cupula do poder. No inicio do Governo FHC em 2002 a SG-PR tinha
atribuicdes meramente administrativas. No Governo de Lula da Silva, como pode ser constatada
pelas informagdes contidas no Quadro 2, a SG-PR passou a ser o [dcus estratégico da articulagdo
social entre governo e sociedade. Por meio de decreto presidencial, esse Orgdo recebeu a
atribuicdo de assistir direta e imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de suas
atribui¢cdes, especialmente no relacionamento e didlogo com as entidades da sociedade civil e na

criacdo de instrumentos de consulta e participacao popular de interesse do Poder Executivo.

De forma geral, a SG-PR se organizava internamente a partir do funcionamento de duas
subsecretarias’: (i) a Secretaria Nacional de Articulagdo Social, com as atribui¢des de coordenar e
articular as relacdes politicas do Governo com os diferentes segmentos da sociedade civil; e de
propor a criacdo, promover € acompanhar a implementacdo de instrumentos de consulta e
participacdo popular de interesse do Poder Executivo e (i1) a Secretaria de Estudos e Pesquisas
Politicos-Institucionais, com as atribui¢des de planejar, organizar e acompanhar a agenda do
Presidente da Reptblica com os diferentes segmentos da sociedade civil; produzir andlises de
politicas publicas e temas de interesse do Presidente da Republica. Na prética, essa ultima
subsecretaria, composta, majoritariamente por um quadro de militantes do partido dos
trabalhadores oriundo de diferentes estados do pais, organizava as diferentes agendas politicas dos
eventos com a participacdo do presidente. Atuava de forma a incentivar a mobilizacdo de
segmentos sociais, quando de uma agenda do presidente da republica nas diferentes unidades da
federagdo e também, quando era necessdrio, seu quadro funcional agia desmobilizando
manifestacoes consideradas indesejadas ao presidente da republica. Tudo isso era conseguido

gracas a penetracdo que os militantes dessa Subsecretaria tinham nas diferentes organiza¢des da

" A SG-PR contava ainda com uma drea de assessoria a elaboracdo dos discursos a serem proferidos pelo presidente
Lula da Silva, sob a responsabilidade do Secretario-Geral da PR
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sociedade. Essa equipe era conhecida como “Escave”, sigla para Escaldo Avancado Presidencial,
cuja missdo era assegurar as condi¢des adequadas para o €xito politico-institucional das missdes

presidenciais.

Para ser ministro da SG-PR foi escolhido o petista Luiz Dulci, que havia sido, em 1982, deputado
federal da primeira bancada do PT na Camara Federal e trazia em sua trajetéria politica a
militdncia no movimento sindical dos professores e trabalhadores na educagao no Rio de Janeiro e
em Minas Gerais. Juntamente com Lula e outros dirigentes sindicais, havia coordenado o
movimento que levou a fundagdo, em 1983, da Central Unica dos Trabalhadores (CUT). Como
Ministro Chefe da Secretaria-Geral, Luiz Dulci conseguiu manter-se no cargo durante todos os
dois mandatos presidenciais do governo de Lula da Silva, sobrevivendo as diversas crises
politicas, pelas quais passou o governo. Sua atuacdo como Ministro foi alvo de duras criticas de
representantes de movimentos sociais nao vinculados a temadtica “capital e trabalho”, sendo
acusado de privilegiar o didlogo com sindicalistas e de ndo conhecer o mundo e a forma de

atuacdo e de funcionamento das ONGs.

Para Moroni (2005), representante da Associacdo Brasileira de Organizagdes ndo Governamentais
- ABONG, o governo de Lula da Silva e, em especial a Secretaria-Geral chefiada por Luiz Dulci,
ndo conseguia dialogar com o conjunto dos movimentos sociais que se diferenciavam dos
sindicatos. Para Moroni, a dificuldade devia-se ao fato de que as ONGs e determinados
movimentos sociais se organizam de forma ndo hierdrquica, t€m um comando “muito difuso” e

ndo possuem ‘“‘centrais” e muito menos “presidente”. (Moroni, 2005:25)

O entdo ministro Luiz Dulci argumentava que as mudangas introduzidas na estrutura da
Presidéncia da Republica no governo do presidente Lula da Silva buscavam ampliar o conceito de
governabilidade. Para o ex ministro a governabilidade deveria deixar de ser apenas institucional,
aquela que dialoga apenas com os representantes dos poderes legalmente instituidos como o
Congresso Nacional e os entes federados, para ser governabilidade social. Essa dltima teria o
propésito de incluir no didlogo com o governo os atores considerados ndo institucionalizados,
como os movimentos sociais, por exemplo. O trecho a seguir traduz com clareza o novo conceito

de governabilidade introduzido pelo entdo ministro da Secretaria-Geral:
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Este ¢ um governo de mudanga, que s6 alcancard seu objetivo ampliando o espaco
democrético da participacdo social. A governabilidade parlamentar é fundamental, mas,
para realmente mudar o Brasil, é preciso ampliar o préprio conceito de governabilidade.
Nunca a sociedade se mostrou tdo disposta a participar na constru¢cao de um novo pais.
Estamos incorporando essa energia. Além disso, a histéria nos d4 exemplos de governos
liderados pela esquerda, em outros paises, que fracassaram por ndo terem conseguido
ampliar e aprofundar sua base social. S6 neste primeiro ano, a equipe da SG-PR manteve
mais de 700 reunides com organiza¢des da sociedade. Esse método inovador de governar
reflete-se na agenda do préprio Lula. Ele foi o primeiro presidente a visitar a Assembleia
da CNBB em Itaici, o Congresso da CUT em Sao Paulo, a marcha do Férum Nacional da
Reforma Agréria em Brasilia. Também foi o primeiro a receber a Associacdo Brasileira
de ONGs. Recebeu a direcdo da Unido Nacional dos Estudantes (UNE), que havia dez
anos nao era convidada ao Planalto. Outros governos chegaram a criminalizar
movimentos como o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST). O nosso,
ao contrario, mantém com eles uma interlocucdo franca e respeitosa. (Trecho extraido de
entrevista concedida pelo Ministro Luiz Dulci para Ricardo Azevedo, publicada na
Revista Teoria e Debate da Fundagdo Abramo, ano 17, n. 56, dezembro 2003/janeiro
2004).

Para melhor compreender a dimensdo das mudancas realizadas no arranjo institucional da PR a
partir de 2003 € pertinente a comparacdo com a estrutura da Presidéncia da Republica instalada a

partir do inicio do governo de FHC em 1995.

A partir das informacdes contidas no Quadro 2, observa-se que em 1995, a estrutura
administrativa da PR apresentava desenho voltado, prioritariamente, para possibilitar o didlogo
com os poderes legalmente instituidos, como o Congresso Nacional e os estados € municipios. A
SG-PR, sob o comando de FHC, detinha atribui¢cdes administrativas de suporte ao Gabinete do
Presidente da Republica. Por sua vez, a Casa Civil, outro importante 6érgao da estrutura da PR, se
incumbia da articulacio politica com o Congresso Nacional, com os entes federados e com a ac¢ao
governamental. Observa-se que, apesar de entre as atribui¢cdes da Casa Civil, durante o Governo
FHC, constar a de relacionar-se com a “sociedade”, o tnico conselho com participacdo de pessoas
da sociedade existente na estrutura da Presidéncia era o da Comunidade Soliddria. Esse era
presidido pela antropdloga Ruth Cardoso e tinha, entre suas atribui¢des, a de articular-se com a

sociedade civil, a época chamada pela prépria antropdloga de “terceiro setor”.
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Quadro 2 — Estrutura da Presidéncia da Republica no Governo FHC e no Governo Lula da Silva

FHC (janeiro de 1995)

| Lula (janeiro de 2003)

Orgaos de assessoramento imediato ao PR

a) Conselho de Governo;

b) Advocacia-Geral da Unido;

c) Alfo Comando das Forcas Armadas;
d) Estado-Maior das Forcas Armadas.

a) Conselho de Governo;

b)Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social;
c)Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional;
d)Conselho Nacional de Politica Energética;

e)Conselho Nacional de Integracdo de Politicas
Transporte;

f) Advogado-Geral da Unido;

g) Assessoria Especial do Presidente da Republica;
h)Secretaria de Imprensa e Divulgacdo da Presidéncia da
Republica;

i) Porta-Voz da Presidéncia da Republica.

de

Orgdos de Consulta do Presidente da Republica

a) o Conselho da Republica;
b) o Conselho de Defesa Nacional.

a)Conselho da Republica;
b)Conselho de Defesa Nacional

Orgdos Integrantes da Estrutura da Presidéncia da Republica

1. Casa Civil
Atribuigdo: assistir direta e imediatamente ao Presidente da
RepuUblica no desempenho de suas  atribuicdes,

especialmente na coordenacdo e na integracdo da agdo do
governo, na verificacdo prévia da constitucionalidade e
legalidade dos atos presidenciais, no relacionamento com o
Congresso Nacional, com os demais niveis da Administragcdo
PUblica e com a sociedade.
1.1 — Orgdos subordinados
Conselho do Programa Comunidade Soliddria;
Gabinete;
Subchefia-Executiva;
Subchefia para Assuntos Parlamentares;
Subchefia de Coordenacdo da Acdo Governamental;
Subchefia para Assuntos Juridicos;
Subchefia de Relagdes Intergovernamentais.
Secretaria-Geral da Presidéncia da RepuUblica
Atribuigoes: assistir direta e imediatamente ao Presidente da
Republica no desempenho de suas  atribuicdes,
especialmente Na supervisdo e execucdo das atividades
administrativas da Presidéncia da Republica
2.1 Orgdios subordinados

Gabinete;

Subsecretaria - Geral;

Gabinete Pessoal do Presidente da Republica;

Coordenadoria de Apoio e de Cerimonial;

Assessoria Especial;

Secretaria de Conftrole Interno.
Secretaria de Comunicagdo Social da Presidéncia da
Republica
4. Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica
Atribuigao: assistir direta e imediatamente o Presidente da
Republica no desempenho de suas atribuicdes, e promover
estudos geopoliticos e econdmicos, executar as atividades

1. Casa Civil
Atribuicdo: Assistir direta e imediatamente ao Presidente da
Republica no desempenho de suas  atribuicdes,

especialmente na coordenacdo e na infegracdo das agoes
do Governo, na verificacdo prévia da constitucionalidade e
legalidade dos atos presidenciais, na andlise do mérito, da
oportunidade e da compatibilidade das propostas com as
diretrizes governamentais, realizar a coordenacdo politica do
Governo, o relacionamento com o Congresso Nacional e os
partidos politicos, a interlocucdo com os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, bem como promover a publicacdo e
preservacdo dos atos oficiis e supervisionar e executar as
atividades administrativas da Presidéncia da Republica e
supletivamente da Vice-Presidéncia da Republica,
1.1 — Orgdos Subordinados
Conselho Deliberativo do Sistema de Protecdo da
Amazonia,
Conselho Superior de Cinema,
Arquivo Nacional, a Imprensa Nacional,
Gabinefte,
Secretaria Executiva
Subchefia de Assuntos juridicos
Subchefia de Assuntos Parlamentares
Subchefia de Acdo Governamental
Subchefia de Assuntos Federativos
Orgdo de Controle Interno.
2. Secretaria-Geral da Presidéncia da RepUblica
Atribuigoes: assistir direta e imediatamente ao Presidente da
Republica no desempenho de atribuicoes,
especialmente:
No relacionamento e articulacdo com as entidades da
sociedade civil
Na criagdo e implementagdo de instrumentos de consulta
e participacdo popular de interesse do Poder Executivo,
Na Elaboracdo da agenda futura do Presidente da

suas
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permanentes necessdrias ao exercicio da competéncia do
Conselho de Defesa Nacional.
5. Casa Militar da Presidéncia da RepUblica

Republica,
Na preparacdo e formulacdo de subsidios para os
pronunciamentos do Presidente da Republica,
Na promocdo de andlises de politicas publicas e temas de
interesse do Presidente da Republica, e
Na realizacdo de estudos de natureza politico-institucional
e outras atribuicdes que lhe forem designadas pelo
Presidente da Republica.
3. Secretaria de Comunicagdo de Governo e Gestdo
Estratégica da Presidéncia da RepUblica
Controladoria-Geral da UniGo;
Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres;
Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca;
Secretaria Especial dos Direitos Humanos
Secretaria Especial de Politicas de Promogdo da
Igualdqde Racial (criada e incluida na Estrutura em margo de
2003)

® N o

Fonte: MP 813 de 01/01/1995 e MP 103 de 01/01/2003
Elaboragdo: Enid Rocha Andrade da Silva

Como se observa a partir de 2003 as mudangas na estrutura administrativa da PR coloca a
sociedade civil mais préxima dos principais assessores do presidente da republica. E bem verdade
que grande parte dos dirigentes que ocuparam cargos no primeiro escaldao do governo de Lula da
Silva tinha uma histéria de militancia em partidos e/ou em organizacdes da sociedade civil esse

perfil pode ter facilitado essa proximidade.

Em seu livro “A Elite Dirigente do Governo Lula”, Maria Celina de Almeida (2009) mostra que
durante o governo Lula os sindicalistas ocuparam muitos cargos estratégicos em ministérios,
bancos, estatais, fundos de pensdo e autarquias federais. Apenas nos conselhos fiscais dos trés
maiores fundos de pensdo do Pais — a Previ, a Petros e a Funcef —, 67% dos postos foram
ocupados por sindicalistas. De acordo com estudos realizados por essa autora, no governo FHC,
essa propor¢ao era de 41%. Entretanto, ¢ também importante notar que, entre os ocupantes dos
mais altos cargos de dirigentes, denominados Direcdo de Assessoramento Superior, niveis 5 € 6,
ha um predominio de dirigentes com militdncia de base junto a organizacdes e associacdes nao
governamentais. Durante o primeiro mandato do governo de Lula da Silva, do total dos ocupantes
de cargos de dirigentes, cerca de 30% faziam parte de conselhos profissionais, 28% de conselhos
gestores de politicas publicas, 24% tinham experi€ncia em gestdo local, cerca de 50% haviam
militado em movimentos sociais, e, aproximadamente, 5% eram oriundos de entidades patronais.

(Almeida, 2009:65).
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Um estudo importante seria analisar se a maior quantidade de dirigentes oriundos de movimentos
sociais e sindicatos teria contribuido para melhorar a qualidade do didlogo entre governo e
sociedade no executivo federal. O que é possivel afirmar é que, de fato, a quantidade de didlogos
entre representantes do governo e da sociedade aumentou significativamente. Essa avaliacdo €
muito clara na fala do entdo ministro Luiz Dulci, citada anteriormente, principalmente no trecho
em que o ministro quantifica o nimero de reunides que aconteceram com a sociedade: “So neste
primeiro ano, a equipe da SG-PR manteve mais de 700 reunides com organizacoes da

sociedade”. (revista Teoria e Debate, 2003 op.cit).

Para avaliar a qualidade do novo espago de participagcdo da sociedade aberto no ambito da SG-PR,
seria necessario pesquisar se os encaminhamentos resultantes das reunides foram realizados ou
tramitados, isto é, se os didlogos tiveram consequéncia administrativa. Uma avaliacdo dessa
natureza nao € objeto deste estudo. No entanto, a titulo de reflexdo, pode-se indagar sobre qual era
o espaco de poder técnico e politico reservado a SG-PR para encaminhar as demandas da
sociedade aos escaninhos apropriados da burocracia federal. Também € pertinente indagar sobre o
poder de negociacdo da SG-PR em emplacar uma demanda da sociedade civil junto aos 6rgdos
decisorios de politicas publicas do governo federal, como sdao a Casa Civil-PR, o Ministério da

Fazenda ou o Ministério do Planejamento.

O que se sabe a respeito € que as demandas da sociedade que contrariavam o Programa de
Aceleracdo do Crescimento - PAC, conduzido pela Casa Civil, encontravam reduzida margem de
negociagdo para serem atendidas. Dessas, servem como exemplos os projetos polémicos como a
transposi¢do do rio Sdo Francisco, a constru¢do das duas usinas do rio Madeira e da BR 163 e o
plano de Desenvolvimento Sustentdvel da Ilha de Marajo, que apesar das intensas mobilizag¢des

contrérias da sociedade civil, seguiram sendo implementados.

Um exemplo de embate entre a SG-PR, o Ministério da Fazenda e o do Planejamento, que ilustra
as dificuldades da SG-PR junto aos o6rgdos decisérios de politicas publicas, refere-se a
reivindicacdo de setores da sociedade civil do campo das ONGs de terem acesso ao Sistema de
Administragdo Financeira-Siafi para exercerem, com mais qualidade, o acompanhamento do gasto
federal. Essa demanda sempre contou com o apoio da SG-PR, que chegou a se comprometer com

prazos e formas de fornecimento de senhas para o acesso a esse sistema por parte de setores da
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sociedade civil. No entanto, nem o Ministério da Fazenda e tampouco o Ministério do

Planejamento concordavam em conceder o acesso desse Sistema para a sociedade.

Apesar das reiteradas promessas da SG-PR, a sociedade seguiu até o final do governo Lula da
Silva sem o acesso ao Siafi. De um lado, os representantes da sociedade defendem que precisam
ter a mesma informag@o que os gestores e os servidores publicos a fim de conseguirem exercer
com qualidade o controle social. De outro, os técnicos governamentais dos ministérios da Fazenda
e do Planejamento argumentam que as informag¢des do Siafi sdo gerenciais e ndo devem ser de
acesso amplo, principalmente porque seus dados e nimeros sdo de dificil entendimento para a

populacdo em geral.

A andlise sobre a efetividade do novo papel da SG-PR entre os anos de 2003-2010 estd longe de
ser conclusiva. Apesar das dificuldades e de sua reduzida margem de negociacdo junto aos seus
pares do governo federal, € possivel afirmar que o novo papel da SG-PR no governo Lula da Silva
contribuiu para refor¢ar a cultura democrdtica participativa no governo federal por meio da

abertura de didlogo com sociedade civil.

As novas atribui¢cdes da SG-PR, a partir de 2003, s@o exemplos de inovagdo associada ao Projeto
Democratico Participativo, pois tentou estabelecer nova relagdo Estado/Sociedade, confrontando-
se com a cultura politica do projeto politico do governo anterior. Importante lembrar que a partir
de 1995, a administracdo publica federal comecou a incorporar as ferramentas da new public
management, que reserva as decisdes sobre as politicas publicas a um nucleo técnico estratégico
localizado a alta burocracia, onde ndo ha lugar para incluir as contribui¢cdes da sociedade. Tal
trago, caracteristico do projeto politico do governo anterior dificultou a introducdo do novo

método de governabilidade social no seio da burocracia federal.

2.2 - RECONHECIMENTO DE NOVOS ATORES E INCLUSAO DE NOVOS TEMAS NA AGENDA
GOVERNAMENTAL

2.2.1. CRIACAO DA SECRETARIA DE PROMOCAO DA IGUALDADE RACIAL

Ainda na década de 80, os movimentos sociais conseguiram introduzir o tema da discriminagao
racial no debate politico. Em resposta as manifestacdes do movimento negro, a partir de 1984
comecaram a ser instalados conselhos e 6rgdos de assessoria em alguns estados e municipios
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brasileiros com o objetivo de refletir as demandas da populacdo negra no interior do Estado. Outra
conquista dos movimentos sociais que militam contra a discriminacdo racial refletiu-se na
Constituicao de 1988 que classifica como crime o racismo e reconhece o direito das comunidades

quilombolas e a necessidade do Estado ter politicas afirmativas a favor da populacio excluida.

Na campanha presidencial em 2002 a questdo racial foi tratada de forma residual na plataforma
eleitoral dos diversos candidatos que se apresentaram concorrendo ao cargo a Presidéncia da
Republica. Na plataforma eleitoral do entdo candidato Lula da Silva a questdo racial era tratada
no documento Brasil sem Racismo, que integrava a proposta de governo do Partido dos
Trabalhadores e os demais partidos que o apoiavam. O Documento reconhecia a existéncia de
praticas preconceituosas na sociedade e TAM, esse documento reconhecia como positivas as
iniciativas que tinham sido realizadas a favor da igualdade racial no periodo 1995-2002. Mas,
afirmava que as acdes e medidas implementadas no governo anterior nao se configuravam como
uma politica efetiva, pois eram desarticuladas e traziam apenas resultados residuais. Finalmente, o
Documento Brasil sem racismo trazia propostas de politicas a serem realizadas pelo Estado.
Entretanto, as acdes propostas ndo eram muito diferentes daquelas apresentadas pelo governo de

Fernando Henrique Cardoso, que estava terminando. (IPEA, 2003)

A convergéncia entre as acoes dos dois governos no campo da igualdade racial foi registrada no
relatério da equipe responsdvel pela transicdo do governo FHC para o governo Lula. Esse
relatério, além de outras recomendagdes, explicitava a necessidade de criacdo, na estrutura
administrativa do governo de Lula da Silva, da Secretaria Especial de Politicas de Promocao da
Igualdade Racial (Seppir) vinculada a PR. Na proposta, a Seppir seria um 6rgao de articulagdo
para a inclusdo de componentes voltados a promog¢do da igualdade racial em todas as politicas

governamentais e seria, ainda, uma instancia consultiva do Presidente da Republica.

A Seppir foi criada em margo de 2003, vinculada diretamente a estrutura da Presidéncia da
Republica e com status de ministério, com os seguintes objetivos: (i) formular, coordenar e
articular as politicas para a promocao da igualdade racial e de acdo afirmativa, e (ii) proteger os
direitos de individuos e grupos raciais afetados pela discrimina¢do racial, com énfase na

populacdo negra.
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Também em 2003 foi criado o Conselho Nacional de Promog¢do da Igualdade Racial (CNPI) com
carater consultivo e com a missao de propor politicas de combate ao racismo, ao preconceito e a
discriminacdo e de promover a da igualdade racial. A Politica Nacional de Promoc¢do da
Igualdade Racial também foi lancada em 2003, incluindo principios norteadores, destacando-se a
transversalidade a descentralizacdo e a gestdo democrética, além de medidas e politicas para a

reducdo da desigualdade racial.

Um balanc¢o produzido pelo IPEA (2008) aponta que a Seppir obteve muitos avangos no que diz
respeito a promocdo e acompanhamento no combate as desigualdades raciais no ambito do
discurso social e da produg¢do normativa. De acordo com o relatério do IPEA, nesse campo, a
atuacao da Seppir foi exemplar, citando como exemplos de sucessos: (1) a realizacdo, em carater
inédito, da Primeira Conferéncia Nacional de Promocdo da Igualdade racial, (ii) a participagdo
efetiva do Brasil nas conferéncias internacionais de combate ao racismo e (iii) a efetiva
interlocu¢do com o Itamaraty. Entretanto, o Relatério do IPEA reconhece que, no tocante ao
objetivo de combater concretamente as desigualdades raciais e as suas causas, as agdes da Seppir

sdo insuficientes para mudar para melhor a realidade da populag¢do negra no pais.

Como problemas que afetaram a atuagdo da Seppir nessa frente sdo apontados os seguintes
fatores: (1) a falta de capacidade institucional da Secretaria para exercer seu papel de articulagdo e
coordenagdo de agdes; (ii) a cultura organizacional presente na administracdo publica, marcada
pela atuacdo setorializada e pela falta de didlogo horizontal; e (iii) a indiscutivel dificuldade que
perpassa a problemdtica da discriminacdo racial, que exige que a Seppir tenha uma ampla
capacidade de formulacdo de estratégias de largo alcance e de seu monitoramento. O relatério do
IPEA (2008) conclui com a recomendacdo de que sejam realizadas acdes de fortalecimento na

estrutura administrativa da Seppir para fazer frente as dificuldades citadas.

A inclusdo da tematica racial de forma institucionalizada no governo federal, por meio da criagdao
da Seppir e do CNCDR, foi bem sucedida do ponto de vista das politicas de reconhecimento. No
entanto, no tocante a lograr maiores avancos na igualdade material da populagdo negra, a
estrutura administrativa montada mostrou-se insuficiente diante dos enormes desafios a serem
enfrentados para provocar mudanca na qualidade de vida da populacdo negra. O relatério do

IPEA reconhece que:
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a estrutura da Seppir cumpre com o objetivo, fundamental, de manter-se préxima do
movimento social, aumentando sua capacidade de mobilizagcdo social e de proposi¢do de
solugdes. No entanto, resta o desafio de aproximac¢ao com a estrutura governamental, para
que o objetivo da promogcdo da igualdade racial possa ser alcancado. (IPEA, 2008:319)

A SEPPIR € considerada um avango introduzido na estrutura institucional da administra¢do
publica federal, mas enfrenta inimeros obstdculos para conseguir incluir as questdes raciais nas
agendas de politicas ptiblicas das demais pastas ministeriais. Para muitos 6rgdos da administragdo
publica federal a questdo da igualdade racial continua marginal e seguem fazendo politicas e

programas como se, no Brasil, ndo existissem diferencas sociais e de renda relacionadas a raga.

2.2.2. A CRIACAO DA SECRETARIA ESPECIAL DE POLITICAS PARA AS MULHERES

As discussdes sobre a igualdade de género passaram a ser tratadas de forma institucional no
ambito do executivo federal em 1985, quando foi criado o Conselho Nacional dos Direitos da
Mulher - CNDM. A criacio do CNDM pelo Governo de José Sarney foi uma resposta as
reivindicagdes do movimento feminista que pressionava pela criacdo de um 6rgdo especifico para
o desenvolvimento de politicas voltadas para as mulheres. O Conselho foi criado vinculado ao
Ministério da Justica. Além do Conselho a estrutura contava com uma Assessoria Técnica e uma
Secretaria Executiva. A principal conquista do CNDM se deu na Assembleia Nacional
Constituinte quando conseguiu, em articulacdo com o movimento feminista e a Bancada Feminina

do Congresso Nacional, aprovar a maioria das reivindicagdes dos movimentos de mulheres.

No inicio dos anos 90, o CNDM perdeu sua autonomia administrativa e financeira para executar
politicas, o que provocou a rentincia de suas equipes técnica e financeira. Em 1995, primeiro ano
do Governo FHC, o Conselho foi reativado, mas permaneceu sem prioridade no ambito das
politicas governamentais e, em 1997, saiu do Ministério da Justica e passou a subordinar-se a

Secretaria Nacional de Direitos Humanos.

Apenas em 2002 € criada a Secretaria de Estado dos Direitos da Mulher (Sedim), vinculada ao
Ministério da Justica e com status ministerial e com atribuicdes de viabilizar politicas publicas

visando a equidade de gé€nero e o direito as diferencas, para a melhoria da qualidade de vida das

¥ IPEA Boletim de politicas sociais, 2008 edi¢do especial
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mulheres. De acordo com o IPEA (2008), a criacdo da Sedim foi importante por ter marcado a
introducdo da questdo da transversalidade de género nas politicas e por ter inserido no contexto do
governo federal uma estrutura que forneceu as bases administrativas e de pessoal para o trabalho

da Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres (SPM), criada no inicio de 2003.

Em 2003, no primeiro ano do governo de Lula da Silva, é criada a SPM, vinculada a estrutura da
PR e com situacdo administrativa equivalente a de um ministério. Sua principal missdo € assegurar
que a perspectiva de género seja incorporada de forma transversal nas politicas publicas

implementadas por outros 6rgdos/ministérios setoriais.

Vinculado a estrutura da SPM, € refundado o CNDM, com carater consultivo e com a missao
prioritdria de realizar o controle social sobre a atuacdo governamental, zelando para que a questao
de género seja considerada na agenda das demais pastas ministeriais. Esse conselho é composto
por 19 representantes da sociedade civil, trés mulheres com notorio conhecimento da questao de

género e 13 representantes governamentais.

A criacdo da SPM trouxe muitos avangos, sobretudo, na incorporacio, pela burocracia federal, da
perspectiva de género em muitas agdes € programas executados por ministérios setoriais. Outros
avancgos podem ser citados como a elaboracdo do Plano Nacional de Politicas para as Mulheres,
elaborado a partir das diretrizes e principios emanados da primeira Conferéncia Nacional de
Politicas para as Mulheres, realizada em julho de 2004. Esse Plano contemplava acdes que
deveriam ser executadas por todo o governo, no periodo de 2005 a 2007, em cinco eixos: (1)
autonomia, igualdade no mundo do trabalho e cidadania; (i1) educagdo inclusiva e nio sexista; (iii)
saude das mulheres, direitos sexuais e reprodutivos; iv) enfrentamento da violéncia contra as

mulheres e (v) gestdo e monitoramento do Plano.

Em discurso na II Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres, realizada em 2007, a entao
Ministra Nilcéia Freire da SPM fez um balanco da implementacdo do Plano, onde destacou os

seguintes avangos:

e Assinatura de 269 pactos com entes federativos para implementacdo do

Plano, entre janeiro de 2005 e junho de 2007;
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e Realizacdo de parceria com o Ministério do Desenvolvimento Agririo
(MDA) que resultou, na criagdo do Programa Nacional de Documentagdo da
Trabalhadora Rural, criacdo de linha de crédito especifico para as mulheres
rurais;

e Criagdo dos programas Género e Diversidade na Escola e Mulher e Ciéncia.

e Realizacdo de campanha de planejamento familiar do governo federal, que
promove a distribuicdo de camisinhas e a venda de anticoncepcionais a
precos populares, como reforco a politica de direitos reprodutivos.

e Criagdo do Plano para combater a feminizagdo da Aids;

e Publicacdo da Lei Maria da Penha, que além de endurecer a penalidade
prevista ao agressor, estimulou o aparelhamento da Rede de Atendimento a
Mulher, que ampliou os centros de referéncia implantados no interior do
pais.

e Criacdo do Sistema Nacional de Informacdo de Género, que estimula a

criacdo de organismos de politicas para as Mulheres no pais.

Contudo, para o Movimento de Articulagdo das Mulheres Brasileiras (MAMB), muitos
compromissos assumidos pelo governo nas Conferéncias Nacionais € em outros espacos

participativos nao foram cumpridos pelo Governo no periodo 2003-2010.

No Livro “‘Nunca Antes na Historia desse Pais...? Um Balango das Politicas do Governo Lula,
publicado em 2011, a feminista Guacira Oliveira retrata a frustracdo do movimento feminista com
0s poucos avangos concretos em termos de politicas publicas alcan¢ados nos oito anos do governo
do entdo presidente Lula da Silva. A autora toma como referéncia o Plano Plurianual (PPA) e
chama atencdo para o fato de que o primeiro PPA do Governo Lula, relativo ao periodo 2004-
2007, foi apresentado pelo governo ao Congresso Nacional sem a incorporacdo da referéncia de
construir politicas publicas capazes de enfrentar o conjunto das desigualdades que envolvem as
mulheres, superando programas pontuais e fragmentados. Tal recomendagdo era oriunda da
participacao das mulheres nos 27 foruns participativos organizados em torno da elaborag¢do do
PPA 2004-2007. No tocante aos programas or¢amentdrios constantes do PPA que fora

apresentado pelo executivo ao Congresso nacional, apenas 13 programas, dentre os 380 que
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compunham o PPA 2004-2007 estabeleceram objetivo, ou meta, ou publico-alvo, ou indicador

orientados ao enfrentamento das desigualdades de género em atendimento especifico as mulheres.

Para essa autora, as mudancgas mais relevantes ocorridas nesses oito anos na promogao da
igualdade de género devem-se ao PNPM que, por sua vez, foi favorecido pela existéncia de alguns
programas pontuais no PPA. A autora destaca especificamente o segundo Plano Nacional de
Politicas para as Mulheres, que trazia um rebatimento das suas a¢cdes com recursos or¢amentarios,
dotado, assim, de uma ferramenta de monitoramento e acompanhamento de recursos alocados e
gastos em suas diferentes acdes. No entanto, de acordo com Oliveira (2011) as informacdes
necessdrias para o acompanhamento da execucdo or¢camentédria ndo eram disponibilizadas pelos

gestores, impossibilitando o acompanhamento:

As limitagdes foram muito grandes, porque o II PNPM ndao é parte do Ciclo
Or¢amentdrio; e porque a SPM (que coordena o Plano) ndo tem o mesmo poder que o
Ministério do Planejamento (que coordena o PPA) para dar diretrizes aos demais
ministérios sobre o enfrentamento das desigualdades de género. A auséncia (raras vezes
se pode falar em insuficiéncia) de vontade politica no planejamento (tanto geral, como
setorial e multissetorial) das politicas publicas foi uma barreira contra muitas
possibilidades de avanco. (Oliveira, 2011:38).

Finalmente, Oliveira (2011), sintetiza o balango da Politica para as Mulheres no periodo de 2003-
2010 da seguinte forma:

Nesses oito anos, a superagdo das desigualdades vividas pelas mulheres se firmou como
desafio para as politicas publicas. Como pudemos ver, novos mecanismos institucionais,
novos compromissos politicos foram firmados no sentido de garantir o direito de todas as
mulheres, mas avangou-se menos do que o compromissado em alguns aspectos, em outros
até retrocedeu-se. Em meio a indmeros conflitos, tendo que enfrentar embates com
opositores reaciondrios e poderosos, as lutas feministas e antirracista conseguiram,
durante os dois governos Lula, fincar algumas cunhas que permanecem na estrutura do
Estado patriarcal e racista, exigindo responsabilidade e a¢do do poder ptublico na supe-
racdo das desigualdades e no combate as injustigas. (Oliveira: 2011:58)

2.2.3. PROMOCAO DOS DIREITOS DE GAYS, LESBICAS, BISSEXUAIS, TRANSEXUAIS E TRANSGENICOS —
GLBTT

A promocgao dos direitos dos GLBTT no Brasil tem como marco o II Plano Nacional de Direitos
Humanos elaborado no governo FHC em 2002, que continha a suas principais reivindicacdes. No
entanto, poucas foram as acdes desse Plano concretizadas em politicas publicas. De acordo com
IPEA (2008), os maiores avangos se deram no sentido das constitui¢cOes estaduais e legislacoes
municipais terem incluido a questdo do tratamento desigual motivado por orientacdo sexual como

uma forma de discriminacao.
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Apenas em 2004 o governo Lula da Silva definiu uma politica especifica para os GLBTT,
denominada Programa Brasil Sem Homofobia, langado pelo Conselho Nacional de Combate a
Discriminagdao (CNCD) e pelo Ministério da Satide. O processo de elaboracdio do Programa
contou com a parceria de diferentes ministérios e secretarias e com a participacdo efetiva de
organizacdes da sociedade civil. A principal missdo do Programa é combater a violéncia, a

impunidade e promover o respeito a paz e a nao discriminagdo por orientacdo sexual.

Além disso, o Programa garante direitos nas dreas da educacdo, trabalho, seguranca e cultura, e
acoes voltadas para jovens e mulheres e de combate ao racismo. A gestdo do Programa € realizada
pelo Forum Governamental do Programa Brasil Sem Homofobia, criado em 2005 e integrado
pelos Ministérios da Justica, Relacdes Exteriores, Saude, Educacdo, Cultura, pela SPM e pela

SEPPIR e coordenado pela SEDH.

De acordo com relatério publicado pelo IPEA em 2008, uma das acOes programadticas que
conseguiu avancar no periodo foi a criacdo de Centros de Referéncia de Apoio as Populacdes
Homossexuais, responsdvel pelo acolhimento de dentdncias, acompanhamento psicoldgico e
orientacdo para a cidadania. Além disso, o referido relatdrio destaca a importancia da criacdo de
camaras técnicas ou subcomités nos diferentes ministérios, que contribuem para auxiliar na
conscientizacdo a respeito da relevancia da mudanca de valores e comportamentos em relagdo as

populacdes homossexuais, dentro do préprio Estado e na sua atuacdo junto a sociedade.

Uma importante critica relacionada a politica de promog¢ao dos direitos do GLBTT refere-se as
resisténcias das instituicdes militares (Ministérios da Marinha, Exército e Aerondutica) e de
secretarias de diferentes ministérios em apoiar e implementar os encaminhamentos do Férum

Governamental Brasil sem Homofobia.

A andlise do IPEA (2008) aponta a falta de recursos or¢amentdrios como um problema para a
implementa¢do do Programa, sendo que a principal fonte de financiamento do Programa foram as
emendas parlamentares. Ainda relacionada a gestdo do programa, outra critica apontada refere-se
a falta de geréncia técnica e administrativa. Este problema dificulta, ndo apenas o controle social
pela falta de ferramentas de acompanhamento e monitoramento por parte da sociedade, como

também a efetivo cumprimento de seus objetivos e metas por parte dos gestores governamentais.
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2.2.4.A CRIACAO DAS NOVAS INSTITUCIONALIDADES E A INCLUSAO DE NOVOS ATORES: O QUE SE PODE
CONCLUIR ATE AQUI

As inovacdes introduzidas no executivo federal, no periodo 2003-2010, destacando-se o novo
papel da SG-PR, a criacdo das Secretarias de Promog¢do da Igualdade Racial, de Promoc¢ado de
Politicas para as Mulheres e a Criacdo do Férum Governamental Brasil sem Homofobia,

trouxeram, com certeza, mudancas na cultura politica da burocracia publica federal.

O novo papel desempenhado pela SG-PR de valorizar a participacdo social desde a alta cipula
politica da administracdo publica federal despertou para a necessidade de desenvolver novos
valores participativos junto aos demais dirigentes e aos servidores publicos que se ocupam da
elaboracdo e da execucdo de politicas publicas no governo federal. O didlogo com a sociedade e
movimentos sociais passou a ressoar como uma orientagdo vinda do presidente da republica e
como um valor importante a ser incorporado pela burocracia. E claro que valores ndo sdo mudados
tdo facilmente, mas, mesmo que no inicio parte da burocracia mude seu modus operandis apenas

para seguir as orientagdes emanadas da hierarquia superior, esta ji4 € o inicio da mudanca

almejada.

Ainda analisando o novo papel da SG-PR, apesar de reconhecer seus efeitos positivos sobre o
comportamento da burocracia federal, ndo é possivel deixar de ressaltar suas limitacdes de poder
quando se trata de encaminhar as demandas da sociedade para o ambito interno do governo. Isto é
fato, sobretudo, quando tais demandas impactam em questdes consideradas “maiores”, incluidas

no campo do debate econdmico e da distribui¢do de renda.

Por exemplo, diante da importincia e prioridade concedida ao Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) nenhuma demanda da sociedade com potencial de prejudicar o
desenvolvimento desse projeto conseguiria ser bem sucedida. Nesses casos, o didlogo com a
sociedade realizado pela SG-PR s6 poderia ser no sentido de dissuadir as mobilizacdes e ofertar
alguma acdo compensatéria. O didlogo e a participacdo social ndo estdo abertos para questoes
dessa natureza. Sao exemplos os projetos de constru¢do da Usina de Jirau no Rio Madeira em
Rondonia e a Transposic¢ao das dguas do Rio sd@o Francisco. No primeiro projeto, de nada adiantou

até o momento a imensa mobilizacdo contrdria de movimentos sociais, ambientalistas, do
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Movimento dos Atingidos por Barragens - MAB, apresentando propostas alternativas de
desenvolvimento energético, que o governo ndo recuou de sua proposta de implantar grandes
hidrelétricas. No segundo projeto, cabe um destaque para as imensas negociacdes com a sociedade
e movimentos sociais especificos, e até mesmo a greve de fome de um bispo. Nada, nenhuma
dessas manifestacdes foi capaz de debelar a proposta governamental de seu modelo de
desenvolvimento regional. A partir desses exemplos, pode-se afirmar que o novo papel da SG-PR,
embora no campo das ideias e principios esteja em consondncia com o projeto democritico
participativo, ndo conseguiu mudar a relacdo Estado/sociedade em todas as suas ac¢des. Suas ideias
e inovagdes enfrentaram inumeras dificuldades para fazer do didlogo social uma prética na
burocracia federal. Nao houve compartilhamento de poder em importantes discussdes que afetam

a vida da populagdo e ndo houve paridade na participagdo.

Mas, apesar dos enfrentamentos dentro e fora do governo, a estratégia da SG-PR coleciona
algumas vitérias conseguidas a partir da pratica do didlogo. Dentre essas, cita-se, a titulo de
exemplo, a experiéncia inédita, no Brasil, de didlogo e negociacdo nacional tripartite para
enfrentar o desafio de melhorar as condi¢des de vida e trabalho no cultivo manual da cana-de-
acucar. Esse compromisso foi construido por meio de uma Mesa de Didlogo, instalada em 2008,
sob a coordenacdo da SG-PR. Ao longo de um ano, a Mesa construiu um acordo historico para
valorizar e disseminar as melhores préaticas trabalhistas na lavoura da cana-de-agucar e promover a

reinsercdo ocupacional dos trabalhadores desempregados pelo avanco da mecanizagdo da colheita.

A criacdo das novas instituigdes para raca, género e GLBTT foi bem sucedida em suas politicas de
reconhecimento ao permitirem a interlocu¢do governamental para a apresentacdo das demandas, a
elaboracdo de Planos de Acdo, a negociacdo com todas as dreas governamentais, a realizacdo de
conferéncias, etc. Tais inovagdes contribuiram para mudar a face da burocracia publica federal.
Para os servidores publicos federais pouco acostumados a se depararem com pares negros, gays €
lésbicas nas reunides e grupos de trabalho do ambito do governo federal, as mudancas foram
impressionantes. Também é importante destacar que a criacao dessas novas institucionalidades no
governo federal fez eco nos ambitos dos governos estaduais e municipais, que trataram logo de

também replicé-las em suas respectivas estruturas.
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As novas institui¢cdes sdo politicas bem sucedidas de reconhecimento. Todavia, do ponto de vista
da materialidade de suas ag¢des, ha ainda muito a ser feito. As novas estruturas criadas enfrentam
toda sorte de dificuldades relacionadas a estrutura administrativa € de escassez de recursos,
atrelada as dificuldades de articulacdo com as demais pastas ministeriais que ainda resistem em

contemplar as especificidades raciais, as op¢des sexuais e de género nas suas politicas.

A Tabela 1, abaixo, ilustra os avancos e as dificuldades das novas secretarias na pauta e na agenda

do governo federal no periodo 2003-2010.

Tabela 1: Execucio Financeira de ()rgﬁos Selecionados em R (i)

Instituigdes 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Secretaria de | 5,0 19,0 21,0 23,0 30,0 45,0 36,0 74,0
Politicas para as | (milhdes) | (milhdes) | (milhdes) | (milhdes) | (milhdes) | (milhdes) | (milhdes) | (milhdes)
Mulheres

Secretaria da | ------- 17,0 18,0 23,0 22,0 19,0 29,0 19,0
Promocgao da (milhoes) | (milhdes) | (milhSes) | (milhdes) | (milhdes) | (milhdes) | (milhdes)
Igualdade Racial

Ministério do | 7,8 25,3 19,6 26,3 30,0 30,1 34,2 30,5

Desenvolvimento (bilhoes) | (bilhdes) | (bilhdes) | (bilhdes) | (bilhdes) | (bilhdes) | (bilhdes) | (bilhdes)
Social

Fonte: INESC/

Elaboragdo: Enid Rocha Andrade da Silva

Execucdo Financeira é equivalente aos valores pagos num mesmo exercicio financeiro
(i) Valores atualizados pelo IGP/DI — FGV (ano base 2003/08/2010)

Como se observa, pelos dados da Tabela 1, hda uma evolugdo considerdvel na execugdo financeira
da SPM e da SEPPIR ao longo do periodo 2003-2010, demonstrando que, ao longo do periodo
analisado, estas novas Secretarias conseguiram se firmar na estrutura administrativa na

concretizagdo de suas metas € Compromissos.

No entanto, quando se compara a dimensao financeira de seus recursos gastos com 0s recursos
executados, por exemplo, pelo Ministério do Desenvolvimento Social-MDS no mesmo periodo,
tem-se a ideia da materialidade das acOes dessas Secretarias no escopo das prioridades
governamentais. Em 2010, por exemplo, enquanto os gastos da SPM e da Seppir foram,
respectivamente, de R$19,0 milhdes e R$74,0 milhdes, os gastos do MDS se situaram na casa dos
R$30,0 bilhdes. O MDS ¢ responsavel pela execugdo das politicas de transferéncia de renda
(bolsa familia) pelo pagamento dos beneficios assistenciais (idoso e pessoa com defici€ncia), que
receberam elevada prioridade no periodo analisado, explicando a importante diferenca de recursos

entre estas pastas.
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2.3 - PARTICIPACAO SOCIAL NA ELABORACAO DO PLANO PLURIANUAL (PPA) 2004-2007 DO
GOVERNO FEDERAL

O PPA € um documento constitucional que sintetiza a orientacdo estratégica de um governo,
contempla as diretrizes do modelo de desenvolvimento que serd adotado e inclui os programas,
que constardo dos orcamentos anuais da Unido para os proéximos quatro anos subsequentes a sua

elaboracdo.

Elabora-se um PPA no primeiro ano de exercicio do novo mandato presidencial e, como esse
documento abarca um periodo de quatro anos, suas orientagdes continuam vigentes até o primeiro
ano de mandato do préximo governante eleito. Sendo assim, todo Presidente da Reptiblica herda,
em seu primeiro ano de governo, um PPA elaborado pelo governo anterior. O objetivo dessa
periodizacdo imposta pela legislacio € fazer com que haja continuidade dos projetos na transi¢ao

de um governo para outro.

Sdo trés os instrumentos legais definidos constitucionalmente relativos ao ciclo or¢amentario: o
primeiro € o Plano Plurianual — PPA, que define um plano de médio prazo, com os programas e
acoes estabelecidos para o periodo de governo de quatro anos, o segundo é a Lei de Diretrizes
Orcamentarias — LDO, que estabelece as metas e prioridades para o terceiro instrumento, que € a
da Lei Orcamentaria Anual - LOA, referente ao exercicio seguinte, esta seguindo estas diretrizes
estabelecerd de forma detalhada todas as receitas e despesas relativas ao Orcamento Geral da

Unido.

A iniciativa de elaborar um PPA no executivo federal com participagdo social j4 havia sido
anunciada desde a época de campanha para presidente do entdo candidato Lula da Silva. A ideia
era trazer a experiéncia de participacdo popular na elaboracdo de orcamentos publicos — uma

marca de administracdes petistas municipais e estaduais — ao governo federal.

A participacdo da sociedade nos processos de elaboracdo e gestdo dos PPAs, das Leis de
Diretrizes Or¢amentérias - LDOs e dos orcamentos anuais da Unido LOA encontram amparo legal
no paragrafo tnico do art. 48 da Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. Essa norma

prevé que a transparéncia da gestdo fiscal deve ser assegurada, também, mediante incentivo a
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participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracio e de

. ~ . o . 9
discussao dos planos, lei de diretrizes orcamentdarias e orcamentos.

2.3.1. AS EXPECTATIVAS EM TORNO DA PRIMEIRA EXPERIENCIA FEDERAL DE ELABORACAO PARTICIPATIVA
DO PLANO PLURIANUAL.

A proposta de elaborar um PPA com participacdo da sociedade foi acolhida com muito otimismo
por movimentos sociais e organizacdes da sociedade civil do campo democritico popular.
Candido Grzybowski, socidlogo e diretor do Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Econdmicas
(Ibase), em artigo publicado em 2003 no site do Ibase, deixa clara a expectativa positiva da
sociedade, diante da proposta apresentada pelo governo de participacdo no PPA. Grzybowsk
(2003) afirmava que a proposta de participagdo no PPA era “uma dupla novidade”, porque
considerava que as diretrizes do novo PPA dariam corpo a proposta vitoriosa do campo
democratico popular nas elei¢coes de 2002 e também por ser a primeira vez que um presidente do

Brasil consultaria a sociedade para semelhante propdsito. Para Grzybowski:

Nunca na Histéria do Brasil o governo federal realizou consulta publica dessa
envergadura sobre orientacio que € de sua competéncia legitima definir. (...) Pela
primeira vez na Histéria do Brasil, montou-se um amplo processo de consulta publica
sobre a obrigacdo constitucional do governo de apresentar para a nacdo uma proposta de
PPA. Sinceramente, ndo é pouco, a0 menos para quem acredita que o processo como se
define € mais importante e qualificador dos resultados do que o resultado em si.
Poderemos ndo avangar muito na definicdo do Brasil que queremos, mas ao menos nao
s@o iluminados (as) ou usurpadores (as) do poder que nos dizem o que é bom e desejavel
em termos de desenvolvimento. N6s mesmos (as) somos chamados (as) a participar das
defini¢des. Vamos a luta; ela vale a pena nem que seja como primeiro passo. Como diz o
poeta, caminhos se fazem ao andar. (Grzybowsk, 2003).

Em um informe da ABONG, que circulou no primeiro semestre de 2003 em varios sitios da
Internet, Moroni, entdo coordenador do Nucleo de Fortalecimento Institucional do Inesc, enfatizava

que na proposta de participacao social no PPA 2004-2007, duas questdes importantes deveriam ser

°A partir de 2004, na oportunidade da experiéncia do processo participativo para a elaboracdo do PPA 2004-2007,
dois novos dispositivos legais passaram a amparar especificamente a participacdo social no PPA: (i) o pardgrafo 1° do
art. 12 da Lei n® 10.933, de 11 de agosto de 2004, que dispde sobre o Plano Plurianual para o periodo 2004-2007, que
estabelece que o Poder Executivo promova a participacdo da sociedade civil organizada na avaliagc@o e nas alteracdes
do Plano Plurianual; e (ii) o pardgrafo 5° do art. 8° do Decreto n° 5.233, de 06 de outubro de 2004, que determina as
normas para a gestdo do Plano Plurianual 2004-2007 e de seus Programas. Estabelecendo ainda que a SG-PR e o
Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo devem definir, em conjunto, diretrizes para a participagdo da
sociedade civil na avalia¢do dos programas e do Plano Plurianual.
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salientadas. A primeira dizia respeito ao fato de que o Brasil estaria voltado a realizar um
planejamento de longo prazo, que previa o desenvolvimento de programas direcionados para o
desenvolvimento econdmico, social, cultural e ambiental, para as parcelas mais carentes da
sociedade brasileira. A segunda questdo referia-se ao aspecto de ser a primeira vez que a sociedade
civil organizada estaria articulada para influenciar nesse processo e estar se qualificando, por meio
da realiza¢do de oficinas, para participar do processo de constru¢do do PPA. Encontra-se nesse
Informe o seguinte trecho ilustrativo da expectativa da sociedade organizada em torno do novo

PPA:

Enquanto o PPA no governo Fernando Henrique Cardoso era realizado por uma empresa

de consultoria, sem qualquer interlocu¢do com os setores organizados da sociedade
brasileira, o primeiro PPA do governo Lula serd fruto de um processo de discussdao com
vérios segmentos da sociedade civil. (Informe Abong, 201 1)'0

Na visdo do entdo Secretirio de Planejamento Investimentos Estratégicos do Ministério do
Planejamento Orcamento e Gestdo (MP), Sebastido Soares, o PPA participativo havia sido uma
orientacdo do Presidente Lula. Segundo este interlocutor o presidente Lula da Silva teria
determinado que fosse priorizado o resgate do planejamento em longo prazo no pais (15 a 20

anos) e que isso fosse feito de forma participativa. Nas palavras do Secretério:

“a discussdo publica sobre o PPA é um processo que estd sendo inaugurado agora e que
trard qualidade na gestdo governamental. Temos a absoluta certeza que este e outros
eventos dardo uma grande contribui¢do para o planejamento adequado do pais.” (Entrevista
concedida para Agéncia Brasil em maio de 2003).

Para o entdo presidente Lula da Silva a participacdo social no PPA era uma forma de ouvir os

anseios da populacdo sobre o futuro do Pais e sobre o modelo de crescimento almejado:

“Quando decidi convocar a sociedade para debater o Plano Plurianual, foi por acreditar
com muita convicgdo que o povo brasileiro quer construir um futuro melhor. E quer
comecar ji a construgdo desse novo Pais. Um pafs que ofereca novas e muitas
oportunidades, de maneira mais justa e com a seguranga de que o desenvolvimento se
dard em beneficio de todos. O debate democritico que estamos propondo na elaboracio
desse PPA gira em torno de assuntos muito concretos, que vao decidir o nosso dia-a-dia, o
nosso futuro e o futuro dos nossos filhos™ (trecho de Carta do Presidente Lula lida na
abertura do Férum Estadual de Participacdo no PPA 2004-2007, realizado em Manaus
em maio de 2003).

"Informe Abong ppa: participacdo e co-responsabilidade social, http://br.groups.yahoo.com/group/3setor/message/15194,
acessado em 01/07/2011
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Para os ministros Luis Dulci e Tarso Genro, este tltimo também ex presidente do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES), a proposta de participagao social na elaboragao
do PPA do governo federal remetia a uma possibilidade de fazer uma inflexdo na perspectiva de
desenvolvimento e crescimento econdémico do pais. O ministro Luiz Dulci chegou a afirmar em
maio de 2003 que o novo PPA discutiria uma agenda de crescimento e ndo apenas a da
estabilidade e daria énfase em uma politica nacional de desenvolvimento regional, que
considerasse as diferencas e as desigualdades sociais."' Da mesma forma, Genro (2003) chegou a
dizer que o Brasil havia sido penhorado e “que teriamos que transitar de uma situagdo dificil para
outro modelo, na perspectiva de criagdo de um novo contrato social no pais.”"?

As expectativas das organizacOes da sociedade e de representantes do Governo Federal em relagdo
a participacao da sociedade no PPA eram bastante otimistas quanto aos resultados. Vislumbravam
a possibilidade de compartilhar com o governo federal das decisdes sobre o modelo de
desenvolvimento do pais e da elaboracdo das politicas e programas governamentais mais

inclusivas e voltadas para a populagdo historicamente excluida.

2.3.2. A METODOLOGIA ADOTADA PARA A PARTICIPACAO SOCIAL NA ELABORACAO DO PPA 2004-2007

O Processo de consulta da populagdo ao PPA 2004-2007 obedeceu a uma sequencia de etapas,
cuja observacdo demonstra o protagonismo de setores da sociedade civil vinculados a Abong, bem
como a importante participagdo de representantes governamentais, principalmente da Secretaria-
Geral/PR. Essa dltima, como explicado anteriormente, era o 6rgao encarregado da articulacdo com

0s movimentos sociais no governo do Presidente Lula.

Conforme pode ser observado pelo Quadro 03, o marco do processo participativo no PPA 2004-

2007 foi a realizacdo, em marco de 2003, da “Primeira Oficina de Articulacdo para Intervir no

" Luiz Dulci, Ministro Chefe da Secretaria-Geral, em discurso proferido em Semindrio na Camara dos Deputados
sobre o Plano Plurianual em maio de 2003).

12 Fala do entdo ministro Tarso Genro em Semindrio sobre A Politica de Assisténcia Social no Governo Lula,
realizado em 2 e 3 de abril, na Cimara dos Deputados em Brasilia, extraido de Grupo de Estudos e Pesquisas do
Orgamento Piblico e da Seguridade Social — GOPSS “Nota de Or¢amento Publico e Seguridade Social — NOPSS
01/2004”
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PPA”, organizada pelo Instituto de Estudos Socioecondmicos - INESC com o apoio de outras

entidades ambientalistas, féruns e redes dos segmentos democraiticos da sociedade civil e que

contou com a participagdo de representantes do Ministério do Planejamento, da Casa Civil, da

Secretaria-Geral, entre outros 6rgaos do Governo Federal. Os principais objetivos da Oficina eram

a capacitacdo das entidades para a apresentacdo de propostas com qualidade no Plano e também a

construcdo conjunta de proposta de método participativo para o PPA 2004-2007.

Quadro 3 - Etapas de Elaboracao do Processo Participativo do PPA 2004-2007

Data/Local

Evento

Resultados

1. Brasilia - Marco de
2003

1* Oficina de Articulagdo para Intervir no
PPA organizada pelo Instituto de Estudos
Socioeconémicos (INESC) e outras entidades
ambientalistas, foruns e redes dos segmentos
democraticos da sociedade civil com a
participagio de representantes do Governo
Federal: Ministério do Planejamento, Casa Civil,
Secretaria-Geral, dentre outros.

Capacitacdo das entidades para
fazer propostas para o PPA e
claboragdo e negociagdo de
proposta de método para a
participagao no PPA.

2. Brasilia/Camara
Legislativa Federal -
Maio de 2003,

Seminario: O PPA do Governo Lula:
Participagao e Controle Social, organizado
pelo Instituto de Estudos Socioeconémicos
(INESC) com o apoio de 21 redes e articulagdes
nacionais.

Contou com a presenca de 200 representantes
de ONGs e 110 integrantes do Poder Executivo
e outras mais de 400 pessoas na Camara dos
Deputados.

Elaboragio  de  documento
politico com as conclusées do
encontro a set entregue para as
autoridades do Executivo e do
Legislativo.

Principais pontos do Seminario:
(@) o papel da sociedade na
elaboragao do PPA do governo
Lula e (ii) as diretrizes do Plano.
(i) a dimensdo internacional e
(iv)as politicas especificas do
PPA 2004-2007.

Elaboragio de Carta de
Brasilia, documento entregue as
autoridades juntamente com as
propostas de politicas publicas
elaboradas por diferentes redes e
articulacoes da sociedade civil.

3. Maio de 2003 (data
imprecisa)

Encontro entre representantes da sociedade civil
e governo, organizado pela Secretaria Geral.

Decisao sobre a realizacio de 27
oficinas estaduais.

4. Maio a Julho de

2003  (todos os
estados ¢ distrito
federal)

90 entidades da sociedade civil, com
aproximadamente 4.700 participantes
representando um total de 2.104 organizacGes
como sindicatos patronais e de trabalhadores,
ONGs, Igrejas, organizagdes académicas,
culturais e instituicbes publicas municipais,
estaduais e federais

Documento com 700 paginas
entregue ao Presidente da
Republica no dia 14 de Agosto
de 2003

5. Agosto, 14/2003

Guido Mantega (ministro do Planejamento,
Orcamento e Gestao) e Luiz Dulci (ministro-
chefe da Secretaria Geral da Presidéncia da

Incorporagao pelo Ministério do
Planejamento das contribuices
oriundas dos Foéruns estaduais
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Data/Local Evento Resultados

Republica) entregaram ao presidente Luiz Inacio | participativos
Lula da Silva, documento contendo todas as
contribuicbes da sociedade civil a partir da
realizacdo dos Féruns da Participagio Social.

6. Agosto 29/2003 Executivo entrega PPA 2004-2007 para o | Incorporagio de 06 novos
Congtesso Nacional desafios aos 24  Desafios
originalmente apresentados.
Alteracio na redac¢do original de
21 desafios apresentados
Acréscimo  de 16 novas
diretrizes vinculadas aos trés
megaobjetivos

Alteragdo na redagdo original de
09 diretrizes vinculadas aos trés
megaobjetivos.

Acréscimo  de 88  novas
diretrizes especificas vinculadas
20s Desafios, e

Modificac¢io da redacgio

Em  relacio as  diretrizes
especificas dos Desafios
Alteragdo da redagio original de
08 diretrizes especificas dos
Desafios.

Fonte: Ministério do Planejamento e Secretaria-Geral-PR (varios documentos internos: atas, notas e memorias

de reunides, etc.)
Elaboragio:Enid Rocha Andrade da Silva

Outro resultado da Primeira Oficina foi o inicio da articulacdo para a realizacdo, em maio de 2003,
do Semindrio “O PPA do Governo Lula: Participagdo e Controle Social”, organizado sob a
lideranga do Instituto de Estudos Socioeconomicos (INESC) e por 21 representantes de redes e
articulagdes nacionais da sociedade civil. Esse Semindrio contou com a presenca de 200
representantes de ONGs e 110 integrantes do Poder Executivo, além de liderancas de outros
segmentos da sociedade, contabilizando a participacdo de mais de 400 pessoas na Camara Federal

dos Deputados.

O Semindrio visava discutir uma proposta ampla de participacdo social no Governo do Presidente
Lula da Silva, e reunir todas as contribui¢cdes dos participantes em documento a ser entregue para
as autoridades do Executivo e do Legislativo. Entre os principais pontos discutidos no Seminério
destacam-se: (i) o papel da sociedade na elaboragdo do PPA do governo Lula (ii) a dimensdo
internacional e (ii1) as politicas especificas do PPA 2004-2007. Este Semindrio elaborou a “Carta

de Brasilia”, entregue ao Presidente da Reptblica e a outras autoridades do Executivo e do
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Legislativo, juntamente com um documento, contendo as propostas de politicas publicas

elaboradas por diferentes redes e articulagdes da sociedade civil.

Em linhas gerais, a Carta de Brasilia explicita demandas que extrapolam muito a mera
participacao da sociedade na elaboracdo do PPA. A observagdo de seus principais trechos (Quadro
04) denota que as organizagdes da sociedade civil ao solicitarem o acesso aos sistemas do ciclo
orcamentdrio, como Siafi, o Sidor e o Sigplan, reivindicavam, na verdade, a participacdo em todas

. » L . ~ . ~ 13
as etapas do ciclo das politicas publicas: planejamento, elaboracdo, implementacdo e controle .
Até o momento, esses sistemas sdo de uso exclusivo de servidores publicos que exercem

atribui¢Oes de planejamento, orcamento e execugdo de politicas publicas na burocracia federal'.

A Carta de Brasilia continha, ainda, outras reivindicacdes importantes, como a valorizacdo dos
conselhos e a incorporacdo no PPA de acdes e programas para viabilizar os cumprimentos dos
compromissos assumidos pelo Brasil junto a organismos internacionais, tais como sao as Cupulas

Sociais e de Desenvolvimento das Nagoes Unidas.

Logo ap6s a realizagdo do referido Semindrio, organizou-se um Encontro no Paldcio do Planalto
entre representantes da Secretaria-Geral PR e representantes da sociedade civil para decidir sobre
o método de consulta a sociedade em relagao ao PPA. Nesse Encontro decidiu-se pela realizacao

de 27 oficinas de escuta (uma em cada estado, além do distrito federal).

" O Siafi é o sistema utilizado por gestores publicos para registro, acompanhamento e controle da execugio
orcamentdria, financeira e patrimonial do Governo Federal. O Sidor é um sistema que contempla um conjunto de
procedimentos, justapostos entre si, para o processamento dos orcamentos da Unido, sua supervisio € da Secretaria de
Orcamento Federal, pertencente ao Ministério do Planejamento. O Sigplan é um sistema cujo objetivo € o controle e o
acompanhamento da execugdo fisica dos gastos orcamentarios, sua gestdo ¢ feita pela Secretaria de Planejamento e
Investimento Estratégico — SPI do Ministério do Planejamento. Um olhar dindmico sobre esses sistemas demonstra

4 SIDOR e SIGPLAN concretizam as ac¢des do ciclo orcamentério. Ao utilizar o Sistema Integrado de Dados
Orcamentdrios (Sidor), a Secretaria de Orcamento Federal - SOF acompanha e avalia a execuc¢do orcamentdria,
procedendo a alteragdes, por meio de alocacdo de créditos adicionais, contingenciamento de recursos, imposicao de
limites financeiros, dentre outros mecanismos possiveis. A Secretaria do Tesouro Nacional — STN (Ministério da
Fazenda) registra e autoriza no Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi) todas as despesas realizadas
pelos 6rgdos da administracio publica Federal. Finalmente, a Secretaria de Planejamento e Investimento Estratégico —
SPI, ao utilizar o Sigplan, gerencia a execucdo fisica dos programas e acdes governamentais contidos nos Planos
Plurianual. O SIDOR e o SIGPLAN estdo em processo de fusdo para um novo Sistema, denominado Sistema
Integrado de Planejamento e Or¢amento — SIOP. O PPA 2012 — 2015 e o OGU 2011 ja estdo usando esse Sistema.
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Quadro 4 - Carta de Brasilia: Principais Trechos (Maio de 2003)
O PPA no governo Lula: Participacado e controle social
Por entender que a elaboracao do Plano Plurianual - PPA 2004/2007 constituira a grande oportunidade para que o Governo
explicite seu projeto de médio e longo prazo de desenvolvimento, nas suas dimensdes econdomica, social, ambiental,
democratica e regional, as entidades, ONGs, foruns, redes e movimentos da sociedade civil organizada, presentes neste
Seminario, propoem:

e aimplementacao de canais de acesso pUblico aos dados do Sistema Integrado de Administracao Financeira - SIAFI, ao
Sistema Integrado de Dados Orcamentarios- SIDOR e ao Sistema de Informagdes Gerenciais e de Planejamento do Plano
Plurianual - SIGPLAN, a fim de que a participacao da sociedade civil seja efetiva;

e  avalorizacao dos Conselhos Setoriais como espacos legitimos de construcdo de politicas publicas e controle social, na
perspectiva de que venham a cumprir um papel cada vez mais deliberativo e nao apenas consultivo. Nesse sentido, a
participacao autonoma da sociedade civil ndo pode ser vista apenas como legitimadora das decisdes do Governo, e sim
como principio politico fundamental, de grande capacidade propositiva;

e o reconhecimento da sociedade civil organizada como um dos protagonistas de todo o processo orcamentario, criando
canais de interlocucao institucionais em todos os ministérios e secretarias especiais;

®  anormatizacao dos critérios e do funcionamento das audiéncias publicas estabelecidas na Lei de Responsabilidade
Fiscal e dos demais instrumentos do orcamento publico;

e aincorporacao no PPA 2004/2007 dos compromissos assumidos pelo Estado Brasileiro nas negociacoes firmadas no ciclo
social da ONU (convencoes, conferéncias, reunides de clpula);

e amobilizacdo de Centros de Pesquisa, Universidades PUblicas e Privadas para a construcao de adequados indicadores
sociais, de forma a contribuir para que o processo de avaliacao e monitoramento seja realmente efetivo;

®  acriacdo de um mecanismo para tornar o PPA transparente, viabilizando, assim, o retorno de todo processo a
sociedade; e

e  aviabilizacao de que a atuacao da sociedade civil no processo de construcao de um PPA participativo se oriente na
perspectiva de um processo permanente de orcamento participativo no plano federal.

Fonte: O PPA no Governo Lula: Participag¢do e Controle Social www.inesc.org.br, acessido em junho de 2011

Participavam das consultas publicas estaduais, realizadas entre maio e julho de 2003, os
sindicatos, as ONGs, as igrejas, os grupos empresariais do estado, as organizacoes de género, raca,
indigenas, pessoas com deficiéncia, representantes de outras orientagcdes sexuais, associacdes de
bairro e instituicdes académicas. A estrutura geral das oficinas, que ocupavam um dia de trabalho,
dividia-se em quatro etapas: (i) apresentacdo de um video do PPA; (ii) apresentacdo do PPA por
um ministro de Estado; (iii) divisdo dos participantes para os trabalhos em grupos e (iv)

apresentacao dos encaminhamentos.

No total cerca de 4,0 mil pessoas, representando 2.170 entidades, estiveram presentes nas oficinas

estaduais. A Abong e a Inter-Redes ficaram responsdveis pela mobilizacdo e articulagdo dos

movimentos sociais nos estados. Os ministérios se juntaram ao processo, com a participacdo de

quase todos os Ministros e Secretdrios de Estado nos Foéruns Estaduais. Em cada estado, foi

instalado um comité local, com representantes de vdarios segmentos, que contava com a

participacdo da Caixa EconOmica Federal (CEF), da Policia Rodovidria Federal (PRF), e dos
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governos estaduais e municipais. Todo o processo foi coordenado pela SG-PR em parceria com o

MP, a Casa Civil - PR e a Secretaria de Comunicagao (Secom).

2.3.3. SOBRE 0 OBJETO DE CONSULTA A SOCIEDADE.

A consulta a sociedade no PPA 2004-2007 se dava em torno da etapa relativa a Orientacdo
Estratégica de Governo, a qual contemplava a Estratégia de Desenvolvimento que, por sua vez,
era dividida em trés “Megaobjetivos”, os quais vinculavam 24 Desafios. Desta forma, o método de
participacdo previa a aloca¢do dos participantes em trés grupos de trabalho, de tal forma, que cada

grupo discutia um dos Megaobjetivos.

Por seu turno, € Importante esclarecer que a elaboragcdo oficial do PPA 2004-2007, sob a
responsabilidade do MP, previa trés etapas sequenciais: (i) Orientacdo Estratégica de Governo, (ii)
Orientacdo Estratégica dos Ministérios, e (iii) Ac¢Oes de Governo. Essas trés etapas eram
cronologicamente previstas para que o governo federal cumprisse o prazo constitucional de até 30

de agosto para a entrega do PPA ao Congresso Nacional.

A Orientacdo Estratégica de Governo contemplava as prioridades governamentais para o periodo
do Plano, isto é, os desafios a serem enfrentados. Sua finalidade era nortear a formulacdo das
politicas publicas no ambito de cada Ministério e a elaboragdo dos programas que integrariam o

PPA.

As OrientacOes Estratégicas Setoriais englobavam as prioridades dos ministérios para o periodo do
Plano, que eram elaboradas com base na Orientacdo Estratégica de Governo. Eram explicitadas

por meio de politicas ptiblicas a serem desenvolvidas no periodo do 2004-2007.

As Ac¢des de Governo eram, no PPA 2004-2007, consideradas o nivel mais operativo do PPA,
onde se encontravam os programas governamentais. Os Programas sdo os instrumentos que
articulam um conjunto de a¢des (orcamentdrias e nao orcamentdrias) consideradas suficientes para

enfrentar um determinado problema.

Com efeito, a consulta a sociedade deu-se no nivel estratégico do PPA. Isto €, na primeira fase da
elaboracdo do PPA, denominada Orientacdes Estratégicas. A sociedade participou sobre o que

deveriam ser as grandes prioridades nacionais. Essas prioridades seriam desdobradas nas etapas
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seguintes em politicas publicas, programas e agdes governamentais. Entretanto, é importante
esclarecer que a sociedade ndo foi consultada nas demais etapas de construcio do PPA. Neste
ponto, é importante marcar uma diferenga sobre o que se consulta no ambito nos processos de
orcamentos participativos nos municipios. Neste ultimo, a consulta recai sobre a alocacdo dos
recursos orcamentarios em programas. Ou seja, a populagdo opina nas dimensdes mais concretas
do ciclo de politicas puiblicas, enquanto que no processo de participacdo social que teve lugar no
governo federal para a elaboragdo do PPA2004 -2007, a participac@o se deu nas dimensdes mais

distantes da realidade da populacao

Quadro 05 - Objeto de Consulta Participativa do PPA 2004-2007

Megaobijetivos Desafios

1. Combater a fome e¢ promover a seguran¢a alimentar e
nutricional, garantindo a inser¢éo social e a cidadania;

2. Promover o acesso universal e com qualidade a
seguridade social (saude, previdéncia e assisténcia) e a
educacio;

3. Ampliar a transferéncia de renda e aprimorar os seus
mecanismos;

4. Promover o aumento da producio e a reducio dos precos
de bens e servicos de consumo popular;

5. Implantar um efetivo processo de reforma agraria,
recuperar oOs assentamentos existentes, fortalecer e
consolidar a agricultura familiar e promover o
desenvolvimento sustentavel do meio rural;

6. Implementar o processo de reforma urbana, melhorar as
condi¢oes de habitabilidade e de mobilidade urbana;

7. Promover a reducdo da vulnerabilidade das criangas e dos
adolescentes em relagdo a marginalizacio do crime;

8.Democratizar e universalizar o acesso a informagido e ao
conhecimento por meio de novas tecnologias;

MEGAOBJETIVO 1 — Inclusio Social e
Redugio das Desigualdades Sociais.

9. Promover a redugdo das desigualdades sociais;

10. Ampliar a oferte de postos de trabalho, promover a
qualificacdo dos trabalhadores e regular o mercado de
trabalho, com énfase na reduc¢io da informalidade

11. Alcangar o equilibrio macroecondémico com a recuperagao
e sustentacdo do crescimento da renda, do trabalho e do

MEGAOBJETIVO 2 - Crescimento com emprego;

geracio de trabalho, emprego e renda, | 12. Coordenar e promover o investimento produtivo e a
ambientalmente sustentiavel e redutor das elevagio da produtividade com vistas a reducdo da
desigualdades regionais. vulnerabilidade externa;

13. Ampliar as fontes de financiamento internas e
democratizar o acesso ao crédito para o investimento, a
produgio e o consumo;

14. Ampliar e fortalecer as bases cientificas e tecnologicas de
sustenta¢ao ao desenvolvimento;

15. Ampliar e fortalecer as bases cientificas e tecnolégicas de
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Megaobjetivos Desafios

sustentacio ao desenvolvimento;
16. Impulsionar os investimentos em infraestrutura de forma
coordenada e sustentavel.

17. Reduzir as desigualdades regionais com integracdo das
multiplas escalas espaciais (nacional, macrorregional, sub-
regional e local);

18. Melhorar a gestdo e a qualidade ambiental e promover a
conservagdo e uso sustentavel dos recursos naturais, com
justica ambiental;

19. Ampliar a participacdo do pafs no mercado internacional

MEGAOBJETIVO 3 - Promogio e preservando os interesses nacionais;
expansdo da cidadania e fortalecimento da | 20. Fortalecer a cidadania com a garantia dos direitos
democracia. humanos;

21. Valorizar a cultura nacional em sua diversidade;

22. Garantir a seguran¢a publica com a implementacio de
politicas publicas integradas;

23. Preservar a integridade e a soberania nacionais;

24. Promover os interesses nacionais e intensificar o
compromisso do Brasil com uma cultura de paz e de
direitos humanos no cenario internacional.

Fonte: Ministério do Planejamento Or¢amento e Gestio
Elaboracao: Enid Rocha Andrade da Silva

2.3.4. RESULTADO DAS CONTRIBUICOES DA SOCIEDADE AO PPA 2004-2007.

O processo de consulta ao PPA 2004-2007, realizado junto a sociedade civil nos féruns estaduais,
resultou em um Documento de mais de 700 paginas que reuniu todas as contribuigdes e sugestoes
oriundas dos féruns de participacdo. Concretamente, esse processo resultou em: (i) incorporagao
de 06 novos Desafios aos 24 Desafios originalmente apresentados; (ii) alteracdo na redagdo
original de 21 desafios apresentados; (iii) acréscimo de 16 novas diretrizes vinculadas aos trés
megaobjetivos; (iv) alteracdo na redagdo original de 09 diretrizes vinculadas aos trés

megaobjetivos; e (v) acréscimo de 88 novas diretrizes especificas vinculadas aos Desafios.

Os novos desafios criados, a partir de proposi¢ao da sociedade, foram os seguintes: (1) ampliar o
nivel e a qualidade da escolarizacdo da populagdo, promovendo o acesso universal a educagao, (2)
promover a reducdo das desigualdades de género, (3) incentivar e fortalecer as micros, pequenas e
médias empresas com o desenvolvimento da capacidade empreendedora, (4) garantir a integridade
dos povos indigenas respeitando sua identidade cultural e organiza¢do econdmica, (5) combater a
corrupcao e (6) democratizar os meios de comunicagdo social, valorizando os meios alternativos e

a pluralidade de expressdo.

67




2.4 - BREVE AVALIACAO DO PROCESSO DE PARTICIPACAO SOCIAL NO PPA 2004-2007

Para representantes da sociedade civil o processo de participacdo social do PPA 2004-2007

envolveu a sociedade apenas em questdes periféricas relacionadas aos mega-objetivos das

orientacdes estratégicas (Moroni, 2006:16). Para esse autor, como a sociedade civil ndo pode

participar da etapa das diretrizes sociais, nada pode ser feito para tentar mudar a légica das

politicas publicas, essa sim, na visdo desse autor, teria sido a principal mudanga na logica de

elabora¢do do Plano.

A busca de explicacdo para o reduzido sucesso desse processo participativo evidencia alguns

problemas no método adotado e no processo de conducdo, destacando-se, dentre outros, os

seguintes:

@

(i)

(iii)

Objeto de consulta distante do cotidiano da populacdo, pois ndo se consultava sobre
recursos or¢camentérios e prioridades para programas e politicas concretas, e sim sobre
Desafios e Megaobjetivos, considerados abstratos por muitos;

Inflexibilidade constitucional do prazo para elaboragdo e entrega do PPA ao Congresso
Nacional. Na pratica, essa dificuldade se traduziu na dificuldade de aproveitamento de
inimeras sugestdes da sociedade, pois muito provavelmente no momento da realizacao
de algumas consultas estaduais, que aconteceram no més de julho, a burocracia do
Ministério do Planejamento, responsdvel pela elaboracdo do Plano, se encontrava nas
etapas de finalizacdo do mesmo, que deveria ser entregue ao Congresso Nacional,
impreterivelmente, até 31 de agosto daquele ano (2003);

Dificuldade de continuidade da participacdo social ao longo do processo do ciclo de
politicas publicas. Como visto anteriormente, desde a Carta de Brasilia (Quadro 5),
estava claro que a demanda da sociedade era a participacio em todo o ciclo
or¢camentdrio, que envolve o planejamento, o processo de alocacdo de recursos, a
implementacdo fisica e financeira das politicas e programas. Entretanto, o processo de
participagdo no PPA 2004-2007 ficou restrito a etapa das consultas aos “grandes
desafios”, tornando dificil prestar contas a sociedade de onde e como suas sugestdes

foram incorporadas.
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Como j4 explicado anteriormente, a discussdo e a consulta a sociedade se deram em torno dos
mega-objetivos das orientacdes estratégicas do Plano, os quais trazem questdes que se localizam
em uma esfera muito distante do cotidiano da vida das pessoas. E de se observar que a populacio
consultada reside em um municipio, t€ém filhos em determinada escola, utilizam determinado
posto de saude, ou seja, a preocupagdo mais proxima e quanto a “entrega”, que sdo materializadas
nos resultados das politicas publicas implementadas pelo Estado. Por esta 6tica € compreensivel
que a expectativa da participacdo resultasse em melhoria dos equipamentos publicos, ampliagao
do acesso aos direitos sociais as politicas publicas implementadas localmente. No entanto, na
metodologia de participacdo adotada para o PPA 2004-2007, a consulta feita a sociedade ocorreu
na dimensdo das grandes prioridades nacionais, resultando na dificuldade governamental em
demonstrar de que forma foram aproveitadas, na feitura do PPA, as contribui¢cdes oriundas dos
foruns participativos nos programas e politicas contidos no Plano. A dificuldade da sociedade
“enxergar” sua contribuicdo em um nivel mais concreto da politica gerou enorme frustragdo da

sociedade e um sentimento de nao identidade com o novo Plano.

De acordo com a Constituicdo Federal o PPA deve ser entregue pelo executivo ao Congresso
Nacional até 30 de agosto do primeiro ano de mandato de um novo Presidente da Republica. A
elaboracdo de um PPA na esfera do governo federal € um processo complexo, que envolve uma
ampla gama de atores politicos da sociedade, dos estados e municipios e dos outros poderes da
republica. Todas essas dreas e atores devem se manifestar na etapa da constru¢cdo do Plano e
explicitar suas prioridades de acordo com as orientacdes emanadas pelo Ministério do
Planejamento. Além disso, hd a necessidade da integracdo entre o Plano e o Or¢camento, isto &,
entre planejamento e a alocagdo de recursos. No PPA 2004-2007 essa integragdo se dava na
dimensao do “programa”, pois era este elemento que aparecia no Or¢amento Geral da Unido com
recursos alocados e, consequentemente, com metas fisicas e financeiras anuais nos sistemas

or¢camentarios e de planejamento.

Em sintese, a elaboracdo de um PPA, que ocorre de quatro em quatro anos, é um processo que
demanda método, organizacdo e tempo para ser realizado, e por determinagdo constitucional €
inflexivel nos prazos e nas etapas que precisam ser realizadas para sua consecucdo. Essas
caracteristicas relacionadas as regras institucionais do processo de elaboracio do PPA

representaram sérios obstaculos ao sucesso do processo de participacdo instalado em 2003. Isto
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porque, como demonstrado, as consultas ao Mega-objetivos e Desafios foram realizadas no
periodo entre maio e julho de 2003, e o PPA, por for¢a de Lei, deveria estar concluido para ser
entregue até final de agosto. Sendo assim, houve um descompasso na realiza¢do das etapas
previstas. Enquanto parte do Governo realizava a consulta a sociedade nos féruns estaduais, o
Ministério do Planejamento, 6rgdo responsdvel pela elaboracdo do Plano, levava adiante a
realizacdo das demais etapas, junto aos 6rgdos e ministérios setoriais (elaboracdo de politicas,
programas e agdes). Tal descompasso resultou no aproveitamento insuficiente das sugestdes da
sociedade para pautar a elaboracdo dos programas e acgdes, esses sim revestidos de maior

concretude na vida da populagio.

Por fim, o ultimo problema identificado no processo participativo do PPA 2004-2007 referiu-se a
dificuldade de dar continuidade a participa¢do social nas demais etapas do ciclo de politicas

publicas (planejamento, execug¢do, e controle ).

Ja na Carta de Brasilia, as organizagdes da sociedade civil explicitavam a demanda da participacio
ao longo do ciclo orcamentdrio. A participacdo da sociedade nas etapas de execucgdo, alocacdo de
recursos e controle das politicas publicas demandaria a construcdo de arranjos internos a
burocracia do governo federal, a exemplo do acesso aos sistemas Siafi, Sigplan e Sidor. Estes sdo
até hoje de uso restrito de servidores publicos dos 6rgdos do Ministério do Planejamento e da
Fazenda. A SG-PR, encabecada pelo entdao ministro e sindicalista Luis Dulci, empreendeu
inimeras tentativas nessa direcdo, mas todas esbarravam na negativa dos ministérios da Fazenda e
do Planejamento, que alegavam dificuldades “operacionais” e “politicas” para a concessdo de
senhas dos sistemas a membros da sociedade. As intimeras tentativas frustradas da SG-PR nessa
direcdo geraram um desgaste politico muito grande ao principal 6rgao do governo Lula
responsavel pela articulacdo com a sociedade, a ponto de véarios segmentos terem formalmente
por duas vezes rompido o didlogo com essa drea governamental. O que parecia ser uma falta de
prioridade da SG-PR escondia, na verdade, um embate politico entre os ministérios da area

econOmica e da drea politica do governo Lula, no qual a segunda 4rea sempre perdia.

Sobre essa questdo, Moroni (2006:9) enfatiza que “nemhum dos acordos firmados com a
Secretaria Geral da Presidéncia, durante o processo de consulta, foram cumpridos”, destacando:

(i) Formacao de grupo de trabalho paritario entre governo e sociedade civil para acompanhar o
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monitoramento do PPA 2004-2007; (ii) Construcdo, em parceria com a sociedade civil, dos
mecanismos e da metodologia de participagdo, nos processos de revisdo anual e no monitoramento
do PPA; e (iii) o acesso as informagdes sobre a execugdo fisica e financeira do PPA,

especificamente, a disponibilidade on-line para qualquer cidaddo dos sistemas Siafi e Sigplan.

Toda essa experiéncia de participacdo social no PPA nao resultou em mudangas e melhoria nos
processos participativos por ocasido da elaboracdo do segundo PPA do governo do ex-presidente
Lula da Silva, relativo ao periodo de 2008-2011. Nessa oportunidade, uma parte do conjunto de
atores que compde o Campo Democrético Popular, especificamente, as organizagdes da sociedade
civil, movimentos sociais, dentre outros, amargavam as expectativas frustradas com muitas acoes
governamentais e refletiam sobre as consequéncias do processo conhecido como o “mensaldo”.
Sendo assim, ndo houve muita pressio para que o governo federal realizasse processo

participativo na elaboracdo do PPA 2008-2011.

2.5 — A AUSENCIA DE PARTICIPACAO SOCIAL NO PPA 2008-2011

Para a elaborac@o do PPA 2008-2011, uma equipe que reunia dirigentes da Secretaria-Geral - PR e
do Ministério do Planejamento construiu uma proposta de participacdo que levava em conta o
aproveitamento das contribui¢cdes da sociedade manifestadas nas conferéncias nacionais realizadas
no periodo. Tratou-se, todavia, de uma proposta que ficou restrita ao apoio da Secretaria-Geral e
de reduzida parcela da equipe do Ministério do Planejamento e que ndo conseguiu ultrapassar os
muros da tecnocracia instalada na Casa Civil — PR e na alta geréncia do Ministério do
Planejamento. Desta forma, a proposta de participacdo social no PPA 2008-2011 ndo saiu do
papel. Por outro lado, ndo se registra no periodo em questio mobilizacdes e articulagdes

importantes da parte da sociedade civil na dire¢do de um processo participativo naquele PPA.

A proposta de participacio no PPA 2008-2011, que ndo chegou a sair do papel, envolvia
fortemente os conselhos setoriais de politicas publicas e o aproveitamento das inumeras
deliberacdes encaminhadas pela sociedade ao governo, no processo da realizacao das conferéncias
nacionais de politicas publicas. Entretanto, essa proposta enfrentou fortes resisténcias da drea
econdmica, Ministérios da Fazenda e do Planejamento e da drea politica, Casa Civil da
Presidéncia da Republica. Por traz da opcao governamental de ndo realizar qualquer processo

participativo no PPA 2008-2011 estava a prioridade dada pelo Presidente Lula e pelos Ministérios
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da drea econdmica e da Casa Civil-PR a elaboragdo e a viabilizacdo do PAC, que englobava um
conjunto de politicas econdmicas e sociais planejadas para os quatro anos seguintes, sendo uma de
suas prioridades o investimento em infraestrutura, em dreas como saneamento, habitagao,

transporte, energia e recursos hidricos, entre outros.

A prioridade concedida ao PAC pelo governo federal acabou, até mesmo, por atropelar o processo
constitucional de elaboracdo do PPA 2008-2011, o qual foi elaborado apenas para efeito de
cumprimento legal, ja que toda a atencao dos 6rgaos e da cipula do Executivo estava direcionada
ao PAC. Além disso, no PAC constavam vérias obras de infraestrutura — transposicao do Rio Sao
Francisco, Usina de Jirau e Belo Monte, entre outras, que encontram, até hoje, muitas resisténcias

de certos segmentos da sociedade civil.

Com efeito, o ndao debate destas questdes com a sociedade camuflava o temor governamental da
maior participacdo da sociedade trazer problemas para a conducio do PAC. Esse temor se
constituia em mais um motivo para a ndo institui¢do de processo participativo no PPA 2008-2011.
Durante o ano de 2007, quando estava sendo elaborado o PPA 2008-2011, o governo federal
lancou o PAC- Infraestrutura (final de janeiro de 2007) e o PAC- Crianca (outubro de 2007). Este
ultimo se constituiu num pacote de medidas e programas para enfrentar a violéncia contra criangas

e adolescentes.

No final de 2010, quando o governo de Lula da Silva chegava ao fim, o Ministro Luiz Dulci foi
indagado sobre em que medida a discussdo e a definicio do or¢camento nacional poderiam ser
democratizadas no ambito nacional e quais, em sua opinido, seriam as diferencas entre a
experiéncia nacional de participacdo no PPA e a “experiéncia consagrada” do orcamento
participativo municipal. Em resposta a esta indagacdo o entdo Chefe da SG-PR apresentou a

seguinte reflexdo:

“... penso que o chamado ciclo or¢camentério isto é, o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e o Orcamento propriamente dito (Loas), também pode
ser, de alguma maneira, objeto de interlocu¢do especifica com a sociedade civil. Ja
acumulamos uma boa experiéncia nesse sentido. Mas é preciso encontrar a forma
adequada para fazé-lo. Nao acredito, sinceramente, na transposi¢do mecanica do
or¢amento participativo municipal para o dmbito federal. O OP local tem um cardter de
participacdo direta, inclusive do cidadao individual, que € impossivel manter num
universo potencial de quase 200 milhdes de pessoas. Além disso, a escala territorial é
outra, os condicionamentos institucionais sdo completamente diferentes, o préprio
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Congresso Nacional tem atribuicdes na matéria que as Camaras de Vereadores ndo
possuem. Mas nessa drea também € importante a participagc@o social. Serd preciso bolar
um formato ao mesmo tempo legitimo e eficaz. Talvez ela possa ser feita por meio de
entidades populares representativas. A Secretaria-Geral da Presidéncia chegou a propor
aos movimentos sociais um conselho de acompanhamento do ciclo or¢camentdrio. No
préoximo governo, quem vier a coordenar o didlogo com a sociedade civil poderia, quem

sabe, retomar essa ideia.” (“Carta Maior” <http://www.cartamaior.com.br/templates/>, em
11/11/2101)

2.6 - OS CONSELHOS NACIONAIS NO GOVERNO DO PRESIDENTE LULA DA SILVA: NOVOS, POREM
IGUAIS

A abertura de novos conselhos nacionais de politicas publicas esteve na pauta do Governo de Lula
da Silva, sobretudo, no periodo de seu primeiro mandato entre os anos de 2003 e 2006,
constituindo-se em mais um marco participativo que vai ao encontro dos principios do Projeto
Democritico Participativo. E importante observar que houve no periodo analisado um movimento
de colocar em prética outro modelo de gestdo de politicas publicas com participagdo social a partir

do aumento quantitativo desses espacos no ambito da burocracia do governo federal.

Sem se referir ao governo do entdo Presidente Lula, Raichellis (2000) chamou atengdo para o

significado da ampliacdo do ndmero de conselhos no Brasil:

“A implantagdo de inimeros Conselhos em diferentes setores revela que estd em
funcionamento certo "modelo” de participagdo da sociedade na gestdo publica, forjado na
dindmica das lutas sociais das tltimas décadas, que busca redefinir os lagos entre espaco
institucional e praticas societdrias, ndo como polaridades que se excluem, mas como
processos conflituosos que se antagonizam e se complementam, pondo em relevo a luta
pela inscricdo de conquistas sociais na institucionalidade democrdtica. (Raichellis,
2000:12).

Como pode se observar pelo Quadro 6, até 2010 existia um total de 35 conselhos nacionais de
politicas publicas que contavam na sua composi¢do com representantes da sociedade civil, sendo
que 16 (quase a metade) foram criados no periodo de 2003 a 2010. Nota-se que a maioria dos
conselhos nacionais do periodo Lula foi criada durante o primeiro mandato. Apenas dois
conselhos nacionais (Conselho participativo do Mercosul e o Conselho Nacional de Seguranca

Publica) foram criados no segundo mandato, em 2008 e 2009, respectivamente.

Houve, portanto, avango quantitativo desses espacos publicos na burocracia publica federal no
periodo 2003-2010. Do ponto de vista qualitativo, este capitulo ndo traz informagdes para uma

avaliacdo definitiva. No entanto, quando se considera que a qualidade de um arranjo participativo
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pode ser influenciada pela for¢ca de suas decisdes e pela forma como escolhe seus representantes,
sendo que a elei¢do € a melhor forma de escolha em um férum democrético, conclui-se que os

novos espacos constituidos no periodo nao retinem tais requisitos de qualidade.

Do total de 19 conselhos nacionais de politicas publicas, criados antes de 2003, em apenas trés
(15%), os representantes da sociedade civil nao sdo eleitos de forma democrética e s@o indicados
por autoridades governamentais, como ministros e Presidente da Republica: (i) Conselho Nacional
de Ciéncia e Tecnologia (MCT); (ii) Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidria
(M1J); e (iii) Conselho Nacional do Esporte (ME). Nos demais conselhos, os representantes da
sociedade civil, ou s3o indicados pelas proprias entidades e depois designados por atores

governamentais, ou sao escolhidos via processo eleitoral.

No conjunto de 16 conselhos nacionais criados no periodo de 2003 a 2010, em mais de 60% destes
(10 conselhos nacionais) os representantes da sociedade civil ndo sdo eleitos e sdo indicados por
ministros de Estado ou pelo Presidente da Republica, evidenciando fragrante discordancia com os
principios democréticos que deveriam pautar a constituicdo desses arranjos participativos. Esses
10 conselhos sdo os seguintes: (i) Conselho da Transparéncia Publica e Combate a Corrupcao
(CGU); (1) Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (SRI/PR); (iii) Conselho Nacional
de Economia Solidaria (MTE); (iv) Conselho Nacional de Juventude (SNJ); (v) Conselho
Nacional de Politica Cultural (MC); (vi) Conselho Nacional de Politicas sobre Drogas (GSI-PR);
(vii) Comissdo Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais
(MDS); (viii) Conselho Brasileiro do Mercosul Social e Participativo (SG-PR e MRE); (ix)
Conselho Nacional de Defesa Civil; e (x) Conselho Nacional de Promog¢do da Igualdade Racial
(SEPIR-PR), o qual tem parte de seus representantes da sociedade civil indicados pelo (a)

Presidente da Republica.

No que se refere a natureza das decisdes dos Conselhos Nacionais, nota-se que entre os 19
conselhos criados antes de 2003, apenas trés sao consultivos, os demais t€ém natureza deliberativa
No conjunto dos conselhos nacionais criados apds 2003, essa relagdo se inverte, pois dos 16
conselhos criados nesse periodo, apenas 06 sdo deliberativos e a maioria (10 conselhos) tem

natureza consutiva.
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Quadro 6 - Governo Federal: Conselhos Nacionais de Politicas Pablicas com Participacao da
Sociedade, Criados Antes e Depois de 2003

Conselhos de Politicas Publicas Criados Antes de

Conselhos de Politicas Publicas Criados entre 2003-

2003 2010
Forma de Forma de
Ano de Escolha dos Ano de Escolha dos
Conselhos Griagzo representantes | Natureza Conselhos Criagio representantes | Natureza
da sociedade da sociedade
Civil Civil

1.Conselho Curador | 1990 Indicacio de D 1. Conselho da | 2003 Indicacio da C
do FGTS (MTE) entidades Transparéncia Presidéncia da

Puablica e Combate a Republica

Corrupgao (CGU)
2. Conselho de | 1964 Eleicio C,D,N j§2. Conselho das | 2003 Eleicio C,D
Defesa dos Direitos Cidades (MCidades)
da Pessoa Humana
(SEDH)
3.Conselho 1993 Eleicio D 3.Conselho de | 2003 Indicacio da C
Nacional de Desenvolvimento Presidéncia da
Assisténcia  Social Econémico e Social Republica
MDS) (SRI/PR)
4.Conselho 1996 Indicacao da C 4.Conselho 2003 Eleicio C
Nacional de Ciéncia Presidéncia da Nacional de
e Tecnologia Republica Aquicultura e Pesca
(MCT) (MPA)
5.Conselho 1999 Indicacio das C 5.Conselho 2005 Eleicio C,D
Nacional de Entidades Nacional de
Desenvolvimento Combate a
Rural  Sustentavel Discriminacao
(MDA) (SEDH)
6.Conselho 1995 Indicacio das D 6.Conselho 2003 Indicagio de C
Nacional de Entidades Nacional de Ministro
Educagiao (MEC) Economia Solidaria

(MTE)
7.Conselho 1980 Indicacio de D 7.Conselho 2005 Indicagio de C
Nacional de Entidades Nacional de Ministro
Imigracio (MTE) Juventude (SNJ)
8.Conselho 1984 Indicacio do C,D 8.Conselho 2005 Indicagio de C,D
Nacional de Politica Ministro Nacional de Politica Ministro
Criminal e Cultural (MC)
Penitenciaria (M])
9.Conselho 1997 Indicacio das C,D 9.Conselho 2006 Indicagio de D,N
Nacional de Entidades Nacional de Ministro
Recursos  Hidricos Politicas sobre
(MMA) Drogas (GSI-PR)
10.Conselho 1991 Indicacio das D 10.Conselho 2003 Indicacdo das C
Nacional de Entidades Nacional de Entidades e da
Previdéncia  Social Promocao da Presidéncia da
(MPAS) Igualdade Racial Republica

(SEPIR)
11.Conselho 1937 Eleicio D 11.Conselho 2003 Eleicio C
Nacional de Saude Nacional de
MS) Seguranca Alimentar
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Conselhos de Politicas Publicas Criados Antes de

Conselhos de Politicas Publicas Criados entre 2003-

2003 2010
Forma de Forma de
Ano de Escolha dos ‘ Ano de Escolha dos
Conselhos Criaci representantes | Natureza Conselhos Criaci representantes | Natureza
riagdo . riagio .
da sociedade da sociedade
Civil Civil
I Nutricional
(MDS)15
12.Conselho 2002 Indicacio das 12.Comissio 2004 Indicacio de C,D
Nacional de Entidades e Nacional de Ministro
Turismo (MT) Convidados Desenvolvimento
Sustentavel dos
Povos e
Comunidades
Tradicionais (MDS)
13.Conselho 1998 Indicacio de 13.Comissio 2006 Eleicio C
Nacional do Ministro Nacional de Politica
Esporte (ME) Indigenista (M])
14.Conselho 1991 Eleicao C,D 14.Conselho 2008 Indicagio de C
Nacional do Meio Brasileiro do Ministro
Ambiente (MMA) Mercosul  Social e
Participativo  (SG-
PR ¢ MRE)
15.Conselho 1990 Indicacio das | D 15.Conselho 2005 Indicagio de C
Deliberativo do Entidades Nacional de Defesa Ministro
Fundo de Amparo Civil (MIN)
20 Trabalhador
(MTE)
16.Conselho 1991 Eleicio D 16.Conselho 2009 Eleicio C,D,N
Nacional dos Nacional de
Direitos da Crianca Seguranca  Publica
e do Adolescente ™M])
(SEDH)
17.Conselho 1985 Eleicio C,D
Nacional dos
Direitos da Mulher
(SEDH)
18.Conselho 1999 Eleicio D
Nacional dos
Direitos da Pessoa
Portadora de
Deficiéncia (SEDH)
19.Conselho 2002 Eleicio D
Nacional dos
Direitos do Idoso
(SEDH)
Criados antes de 2003: 19 3: Governo D: 11 Criados entre 2003 e 2010: | 10: Governo C:10
8: entidades C,D,N:1f 16 6: Eleigao C,D:04
8: Eleicao C:3 D,N:01
C,D; 4 C,D,N:
1

Fonte: Secretaria-Geral/PR
Elaboragdo: Enid Rocha Andrade da Silva
(D: Deliberativo) (C: Consultivo) (N: Normativo)

15 Criado em 1992 no Governo do Presidente Itamar Franco, extinto em 1995, no governo FHC, e re-criado em 2003, no governo Lula
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2.7 — AS CONFERENCIAS NACIONAIS REALIZADAS NO PERIODO 2003-2010'¢

Para dinamizar o didlogo com a sociedade na administragdo ptblica no periodo 2003-2010, o
governo federal colocou em prética uma estratégia de apoio a realiza¢do de conferéncias nacionais

e de criacdo de novos conselhos nacionais de direitos e de politicas publicas.

As conferéncias nacionais sdo espacos amplos de participacdo, onde representantes do poder

publico e da sociedade discutem e apresentam propostas para o fortalecimento e adequagdo de

politicas publicas especificas:
“... sdo espagos mais amplos que os conselhos envolvendo outros sujeitos politicos que
ndo estejam necessariamente nos conselhos, por isso, t€m também carater de mobilizacdo
social. Governo e sociedade civil, de forma paritdria, por meio de suas representacdes
deliberam de forma publica e transparente. Estdo inseridas no que chamamos de
democracia participativa e do sistema descentralizado e participativo, construido a partir
da Constituicio de 1988 e que permite a construgdo de espacos de negociagdo, a
construcdo de consensos e dissensos, compartilhamento de poder e a corresponsabilidade

entre o Estado e a sociedade civil. Sao precedidas de conferéncias municipais/regionais e
estaduais e sdo organizadas pelos respectivos conselhos.” (MORONI, 2006).

Em torno da participagdo social nas conferéncias nacionais, assistiu-se neste periodo a uma
situacdo inédita, pois nunca os segmentos organizados da sociedade haviam demonstrado tanto

dinamismo, nas mais diferentes 4reas de politicas publicas.

Entre 2003 e 2010 foram realizadas 73 Conferéncias Nacionais, mobilizando, de acordo com
dados da SG-PR, cerca de 5,0 milhdes de pessoas, quando considerados os desdobramentos das
conferéncias estaduais e municipais. Do total de conferéncias nacionais realizadas no periodo em
referéncia, 28 conferéncias foram realizadas pela primeira vez no governo do Presidente Lula. Os
novos temas tratados pelas conferéncias t€ém um significado muito importante para a luta de

inimeros segmentos e organizagdes da sociedade civil, na medida em que significa a inser¢do do

'® Este item foi escrito com base e texto de autoria da prépria autora publicado em SILVA, Enid Rocha A

"Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas: Reflexdes sobre avangos e desafios no periodo 2003-2006” Texto para
Discussdo 1378. IPEA Brasilia, 2009
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tema na agenda de politicas publicas do Governo Federal, mesmo que nunca alcance o conjunto

das questdes tratadas na agenda prioritaria.

Como se observa no Quadro 07, temas como cidades; pesca; cultura; desenvolvimento rural;
comunicacdo; economia soliddria; gays, lésbicas, bissexuais, travestis e transexuais; igualdade
racial; juventude; politicas para mulheres; saide ambiental; educacdo e saide indigena; seguranca
publica; pessoa idosa; pessoa com deficiéncia e povos indigenas foi, pela primeira vez, debatidos
em conferéncias nacionais. Dessas emanam deliberacdes da sociedade para a producdo de
politicas publicas, que sdo acolhidas pelos conselhos nacionais, os quais sdo responsaveis pelo
encaminhamento para dentro da burocracia publica federal, visando sua posterior concretizacao

em politicas, programas ou outros tipos de acdes governamentais.

Quadro 7 - Brasil — Conferéncias Nacionais Realizadas entre 2003-2010

12 vez Qtde de
a . .. entre Orgao eventos
Conferéncias Nacionais 2003/2010 R Ano(s) ——
2003/2010

Conferéncia Brasileira de Arranjos X MDIC 2004, 2005, 4
Produtivos Locais 2007, 2009
Conferer'ma das Comunidades Brasileiras MRE 2008, 2009 5
no Exterior

a . . X . 2003, 2005,
Conferéncia Nacional das Cidades M Cidades 2007, 2010 4
Comfergnaa Nacional de Aprendizagem X MTE 2008 1
Profissional
Conferéncia Nacional de Aquicultura e X SEAP- PR 2003, 2006, 3
Pesca 2009
Conferéncia Nacional de Assisténcia MDS 2003, 2005, 4
Social 2007, 2009
Conferenga Naafmal de Ciéncia, MCT 2005, 2010 )
Tecnologia e Inovacgado
ConferenFla Nau?nal d(la Ciéncia, MS 2004 1
Tecnologia e Inovagao em Saude
Conferéncia Nacional de Comunicacgdo X M Comunicacdes 2009
Conferéncia Nacional de Cultura X MINC 2005, 2010
Con'fefen.ua NaC|o.na,1I.de Defesa Civil e X MIN 2010 1
Assisténcia Humanitaria
Conferéncia Nacional de X
Desenvolvimento Rural Sustentavel MDA 2008 !
Conferéncia  Nacional de Direitos Camara dos 2003, 2004, 4
Humanos Deputados 2006, 2008
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12 vez Qtde de
A . L entre Orgao eventos
Conferéncias Nacionais 2003/2010 R Ano(s) —
2003/2010
Con.wfe,rt‘enua Nacional de Economia X MTE 2006, 2010 )
Solidaria
Conferéncia Nacional de Educagao X MEC 2010
Conferéncia Nacional de Educacao Basica X MEC 2008
Conferéncia Nacional de Educacdo X MEC, M)
, 2009 1
Escolar Indigena FUNAI
Comfergnua Nauf)n.al de Educacdo X MEC 2006 1
Profissional Tecnoldgica
C.onfereryua Nacpnal de Gays, I._esblcas, X SEDH - PR 2008 1
Bissexuais, Travestis e Transexuais
Conferéncia Nacional de Gestdo do MS,MTE e 2006 1
Trabalho e da Educacdo na Saude MPAS
Conferéncia Nacional de Juventude X SG-PR 2008 1
Confe_reﬁnu? NauonaJ dg Medicamentos X MS 2003 1
e Assisténcia Farmacéutica
ConfereNnua Nacional de ‘ Politicas de X SEPIR-PR 2005, 2009 )
Promocdo da Igualdade Racial
Conferéncia Nacional de Politicas para as X SEPML- PR 2004, 2007 )
Mulheres
Conferéncia Nacional de Recursos X
Humanos da Administragdo Publica Min.Planejamento 2009 1
Federal
Conferéncia Nacional de Saude MS 2003, 2007 2
Conferéncia Nacional de Saude X MS ,MCidades, 2009 1
Ambiental MMA
Conferéncia Nacional de Saude Bucal MS 2004 1
Conferéncia Nacional de Saude do MS 2005 1
Trabalhador
Conferéncia Nacional de Saude Indigena X MS 2006
Conferéncia Nacional de Saude Mental MS 2010
Conferéncia Nacional de Seguranca CONSEA-PR 2004, 2007
Alimentar e Nutricional
Conferéncia Nacional de Seguranca X M) 2009 1
Pdblica
Conferéncia Nacional do Esporte X MEsporte 2004, 2006, 3
2010
Conferéncia Nacional do Meio Ambiente X MMA 2003, 2005, 3
2008
Conferéncia Nacional dos Direitos da SEDH-PR 2003, 2005, 4
Crianca e do Adolescente 2007, 2009
Conferéncia Nacional dos Direitos da X SEDH-PR 2006, 2008 2
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12 vez Qtde de
A . L entre Orgao eventos
Conferéncias Nacionais 2003/2010 R Ano(s) —
2003/2010
Pessoa com Deficiéncia
Conferéncia Nacional dos Direitos da X SEDH-PR 2006, 2009 2
Pessoa Idosa
Conferéncia  Nacional dos Povos X MJ, FUNAI 2006 1
Indigenas
Conferéncia Nacional Infanto-Juvenil X MEC, MMA 2003, 2006, 3
pelo Meio Ambiente 2009
TOTAL 28 73
[Fonte: Secretaria-Geral — PR

Elaboragao: Enid Rocha Andrade da Silva

Uma andlise da participacdo social, que considera os dois indicadores tratados no Quadro 7,
numero de conferéncias realizadas e novos temas tratados na agenda governamental de politicas
publicas, coloca o periodo 2003-2010 como aquele que trouxe mais avangos quantitativos nesta

area.

A andlise de aspectos mais qualitativos das conferéncias nacionais, como a capacidade desses
arranjos participativos fazerem valer suas decisOes e de transformarem suas deliberacdes em
politicas ou medidas governamentais concretas, evidencia que, sob essa 6tica, o periodo estudado

ndo logrou muitos avangos.

Um Levantamento realizado em 2007 pelo IPEA, em parceria com a SG-PR (Silva, Enid, 2008),
sobre o conjunto de conferéncias nacionais realizadas no primeiro mandato do governo do
Presidente Lula da Silva identificou varios problemas que atuam reduzindo a efetividade das

conferéncias nacionais em relagc@o a capacidade das mesmas em fazerem valer suas decisoes.

Na tabela 2 pode-se observar a divisao das conferéncias pesquisadas (um total de 34) pela natureza
de suas decisdes. A natureza consultiva-propositiva das conferéncias € a predominante: 23
conferéncias definiram suas decisdes como sendo consultivas e/ou propositivas. Isto €, a partir do
debate interno sdo construidas propostas, que ndo t€m a forca de uma deliberacdo, sdo apenas

indicativas dos anseios e das reivindicac¢des de seus participantes.
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Apenas 11 conferéncias definiram suas decisdes como deliberativas, as quais, por defini¢do,
deveriam ser recebidas/encaminhadas pelos governos com a forca de lei/decisdo a ser homologada
e encaminhada. Neste caso, o ndo encaminhamento e avaliacdo das deliberagdes deveriam
envolver negociagdes ou justificativas validas e convincentes sobre impossibilidade com os
autores das deliberagdes. Na verdade, a defini¢do da natureza de determinada conferéncia, na
auséncia de legislagdo especifica, é geralmente do conselho nacional ou outro 6rgdo publico
responsdvel por sua organizacdo. Em geral, a natureza das decisdes de uma conferéncia, ou ainda
seria mais adequado chamar de a forca de suas decisoes, estd diretamente relacionada ao seu grau
de institucionalizacdo do ponto de vista da existéncia de legislacdo que respalda (obriga) a sua
realizacdo. Assim, as deliberagdes de conferéncias de politicas publicas constitucionais como, por
exemplo, sdo os casos das politicas de satide e da assisténcia social, nas quais as conferéncias sao
vinculadas de forma organica a politica publica tém mais forca na esfera dos 6rgios decisorios de

ambito federal, mesmo que tal fato ndo se reflita na garantia da implementacao.

Tabela 2 - Divisao das Conferéncias pelo carater de suas decisdes
Carater Quantidade

Consultivo-propositivo 23

Deliberativo 11

Total 34

Fonte: SGPR/SNAS — Pesquisa das Conferéncias Nacionais (2006).

Elaboragdo: IPEA Diretoria de Politicas Sociais
Uma das formas de se garantir a continuidade de realizagdo de conferéncias nacionais € a sua
institucionalizagdo, isto €, a existéncia de instrumentos legais que obrigam a sua realizagdo em
determinado periodo de tempo. Geralmente, quem institui a obrigatoriedade e a periodizacdo de
realizacdo das conferéncias sdo os conselhos nacionais. Assevera-se que a institucionalizacdo das
conferéncias € um expediente da maior importancia no ambito da esfera publica federal, pois sua
previsdo autoriza a alocacdo de recursos no Orcamento Geral da Unido (OGU), viabilizando
financeiramente a sua realizagdo. Entretanto, do conjunto de 34 conferéncias pesquisadas, 20
(cerca de 60%) nao contavam ainda com qualquer instrumento legal que garantisse a sua

continuidade, independente das mudancas governamentais.
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O conjunto de conferéncias realizadas no periodo 2003-2006 produziu um ndmero extenso de
deliberagdes. De acordo com o referido Levantamento, do universo das 34 conferéncias nacionais
pesquisadas, apenas quatro ndo tiveram deliberacdes aprovadas'’. As demais 30 conferéncias
analisadas pelo Levantamento conduzido pelo IPEA e a SG-PR produziram conjuntamente um
total de 8.047 deliberacdes, ou seja, uma média de aproximadamente 270 deliberacdes por

conferéncia, relativas aos mais diversos temas de politicas sociais.

Do total das deliberacdes, 45% (3.624) demandavam encaminhamento de competéncia exclusiva
do ministério responsdvel pela realizacdo da conferéncia e 55% (4.423) requeriam
encaminhamento de competéncia compartilhada. Isto é, as deliberacdes tratavam de questdes que
mantinham interface com outras dreas do executivo exigindo que a articulacio e a atuacdo da parte
do Conselho ou o6rgdo responsdvel pela realizacdo da conferéncia com mais de um

ministério/6rgao da esfera publica federal.

Em funcdo do expressivo numero de deliberagdes e da complexidade dos encaminhamentos,
sobretudo, quando esse envolvia atuacdo compartilhada de diferentes 6rgdaos de ambito federal,
mais da metade dos entrevistados (19 coordenadores nacionais), quando indagada sobre como se
dava o processo de encaminhamento no ambito da esfera publica federal, assinalou o item “ndo
sabe”. Em duas conferéncias, os entrevistados disseram que as deliberacdes ndo eram
encaminhadas; em cinco, informaram que os resultados das conferéncias eram encaminhados por
meio da realizacdo de reunides interministeriais, onde se processava o encaminhamento; e em
quatro, o encaminhamento € realizado por intermédio do conselho nacional, ou seja, os conselhos
teriam expedientes e mecanismos proprios para proceder ao encaminhamento dos resultados das

conferéncias aos canais apropriados no ambito da esfera publica.

Do processo de encaminhamento dos resultados das conferéncias nacionais, apreende-se que o que
¢ feito dos resultados das conferéncias ainda ndo é de conhecimento amplo. Além disso, pode-se
afirmar que os resultados das conferéncias nacionais ndo encontram vazao automatica para dentro

da esfera publica federal. Ou seja, o processamento das deliberacdes das conferéncias pelo

1 . . ~ . . . . ~ . ..
7 a primeira e a segunda conferéncias sobre Arranjos Produtivos Locais, a 10* Conferéncia de Direitos Humanos e a
3% Conferéncia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao.
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governo federal ainda padece de um método institucional de gestao, pois o que se identificou é que
cada conselho/ministério processa os encaminhamentos da forma que mais lhe aprouve. Sendo que
ha aqueles que sequer sabem como sao (e se sao) feitos os encaminhamentos para as deliberacdes
das conferéncias que realizaram. Desta forma, é importante chamar atencdo para o fato de nao
existir procedimento institucional que garantam que as deliberagdes das conferéncias tenham
forca no ambito das decisdes do executivo e do legislativo e incidam no ciclo de elaboragao,

controle e gestdo de politicas publicas.

Indagados sobre a existéncia de dificuldades no ambito das instituicdes formais para o
encaminhamento (providéncias para a resolucao) das deliberagdes das conferéncias, a maioria dos
entrevistados admitiu que o conselho e/ou 6rgdo responsdvel enfrenta, de fato, intimeras

dificuldades nesta esfera, destacando-se:

1) Problemas internos no dmbito do préprio ministério responsavel pela organizacdo da
conferéncia, principalmente quanto a dificuldade de negociacdo visando garantir a
prioridade para a implementacdo das deliberacdes das conferéncias;

(i1) Questdes referentes a complexidade da temdtica das conferéncias, sobretudo, aquelas que
tratam de temas transversais, cujos encaminhamentos envolvem a articulagdo com uma
multiplicidade de 6rgaos federais, tais como as deliberagdes relativas a direitos humanos,
esporte, cultura, género, raca, crianca e adolescente, entre outras; e

(iii))  Falta de recursos humanos e infraestrutura nos conselhos nacionais para dotd-los de maior
capacidade de pressdo e negocia¢do no momento do encaminhamento das deliberacdes das

conferéncias.

Entre as causas das dificuldades enfrentadas para o processamento adequado das deliberacdes das

conferéncias nacionais, destacaram-se as seguintes:

@) Inexisténcia de estratégia de coordenacdo horizontal entre as diversas conferéncias
nacionais, resultando em dificuldades para a identificacdo e para o encontro de solugdes
para os indmeros casos de deliberagdes recorrentes, sobrepostas e, muitas vezes,

antagoOnicas entre si;
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(i1) Realizacdo de conferéncias, sobre o mesmo tema ou similares, com intervalo muito curto
entre uma e outra, restando aos conselhos e/ou aos ministérios um prazo reduzido para
processar os resultados das mesmas;

(i11))  Auséncia de acompanhamento das deliberacdes encaminhadas, resultando em dificuldades
de prestacdo de contas para a sociedade em relacdo aos resultados efetivos de sua
participagao;

(iv)  Auséncia de integracdo entre as decisdes tomadas nos conselhos nacionais, referentes ao
encaminhamento das deliberagdes das conferéncias, e as tomadas no ambito do Congresso
Nacional. Tal aspecto resulta, muitas vezes, em decisdes do Congresso Nacional que

desrespeitam as deliberacdes da sociedade advindas do processo de conferéncias nacionais.

2.8 — AVANCOS E CONTRADICOES DA PARTICIPACAO SOCIAL NO PERIODO 2003-2010

As iniciativas relacionadas a participacdo social colocadas em pratica nos dois mandatos do
governo do Presidente Lula da Silva sdo consideradas avangos no dmbito da administracdo publica
federal, notadamente com maiores dificuldades de compartilhar suas decisdes com a sociedade,

quando comparada as administracdes publicas locais.

Este capitulo analisou as principais inovagdes introduzidas no periodo 2003-2010 para a
ampliacdo da participacdo da sociedade na burocracia das politicas publicas do governo federal:
(1) o novo arranjo da estrutura da Presidéncia da Republica, com as novas atribui¢des delegadas a
Secretaria-Geral - PR e a criacdo das novas institucionalidades para tratar das questdes raciais,
diversidade sexual e de género; (ii) a tentativa de elaboracdo do PPA participativo; (iii) a
ampliacdo do nimero de conselhos nacionais de politicas publicas; e (iii) a realizacdo de maior
nimero de conferéncias nacionais, com a introducdo de novos temas € novos atores na agenda

nacional de politicas publicas.

A luz dos avangos quantitativos introduzidos na esfera piiblica federal no periodo 2003-2010, é
possivel afirmar que o periodo do governo de lula da Silva mudou o padrdo de relacionamento do
governo federal com as organizagdes e representantes da sociedade civil, em relacdo ao governo

anterior?
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As realizagdes no periodo 2003-2010 ndo foram capazes de mudar o padrdo de relacionamento
entre o Estado e a sociedade em todos os aspectos requeridos pelo projeto Democritico
Participativo. A andlise empreendida neste capitulo mostrou que, no periodo do governo Lula da
Silva: (i) a participacdo social ndo ocupou um papel constitutivo da politica; (ii) ndo houve
compartilhamento das decisdes que envolvem o ciclo de elaboragdo e execucdo de politicas
publicas no ambito da administracdo publica federal; (iii) ndo houve a participagdo social na
discussd@o ou decisdes sobre os grandes investimentos de infraestrutura, ou seja, a sociedade civil
ndo era ouvida nas discussdes sobre modelo de desenvolvimento; (iv) apesar do reconhecimento
dos novos atores, ndo foram dadas as condi¢des administrativas e financeiras para acelerar a

inclusdo e a criacao de novos direitos.

Entretanto, o avango quantitativo da participacio social ocorrido no periodo 2003-2010 contribuiu
para o aumento do controle social e para deixar o Estado mais permedvel ao interesse publico,
dialogando com a matriz do projeto Democrético Participativo. Mas, 0os avangos mostraram-se
insuficientes para romper com os tracos do projeto politico neoliberal que nio coloca a
participacdo da sociedade como elemento fundador da politica e da definicio da direcdo do

desenvolvimento do pais.

A andlise apresentada neste capitulo evidenciou que o aumento da participacio social no ambito
federal mostrou contradi¢des e limites, que precisam ser explicitados e enfrentados. O Quadro 10
apresenta uma sintese das principais contradi¢cdes encontradas nos avangos da participagcdo social
registrados entre os anos 2003-2010 no governo federal, comprometendo a qualidade do
qualificativo publico dos espacos de participacdo. Citando Dagnino (2006), a garantia de espacos
efetivamente publicos € assegurada por meio da efetiva pluralidade e diversidade de seus
participantes; pela equivaléncia de seus recursos de informacdo, conhecimento e poder. Além
desses indicadores, acrescenta-se ainda a capacidade dos espacos publicos de participagdao
fazerem valer suas decisdes, influenciando, de fato as decisdes governamentais para o fomento de

politicas publicas mais justas e promotoras da igualdade social e econdmica.

Com efeito, as inovagdes participativas introduzidas no governo federal carecem de qualificativos
fundamentais para serem espacos efetivamente publicos. A maioria limita a participacdo da
sociedade nas questdes periféricas da agenda governamental, impedindo a participacdo nas
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questdes de grande impacto na vida da populacdo, como sdo as questdes que permeiam o debate
social e econdmico. Os novos espacos criados também padecem da auséncia de ferramentas

adequadas para, de fato, conseguirem ser mais efetivos nas suas propostas e deliberacoes.

Como visto, as novas institui¢des criadas para reconhecimento das questdes raciais, de género e de
sexo nao detém capacidade administrativa e financeira, os conselhos e as conferéncias nao contam
com procedimentos institucionalizados para encaminhar suas deliberagdes para dentro da
burocracia do Estado. Esses problemas comprometem fortemente a capacidade das novas
instituicdes em conseguirem influenciar aos decisores governamentais de politicas publicas na

direcdo de suas deliberagdes.

As dificuldades para concretizarem suas decisdes em propostas concretas de politicas publicas
relacionam-se, no caso dos conselhos nacionais, com o fato de muitos desses arranjos serem
apenas consultivos com fraco poder para fazerem valer suas decisdes. O mesmo se observou no
caso das conferéncias nacionais, de forma similar aos dos conselhos, mas agregando o aspecto de
as conferéncias ndo contarem com nenhum mecanismo procedimental que obrigue que sejam
cumpridas suas determinagdes. Na maioria das conferéncias realizadas ndo ha acompanhamento e
monitoramento sobre o que é feito das deliberacdes das conferéncias no ambito da burocracia

federal, grande parte sequer é contemplada no Plano Plurianual.

Por tltimo, a auséncia de eleicdo como critério fundamental para escolha dos representantes da
sociedade nos conselhos nacionais, comprometem, ainda, a pluralidade e a diversidade da

participacao nos nOvos espacos.
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Quadro 08: Participacdo Social: Avancos e Contradicoes no periodo 2003-2010

Avancos

Principais Contradicoes

I- Novo papel desempenhado pela Secretaria-
Geral-PR

O processo de didlogo com a sociedade limita a
participacdo social a questdes periféricas,
excluindo a participacdo das discussdes das
estratégias de desenvolvimento. Por exemplo:
Programa de Aceleracdo do Crescimento PAC,
modelo energético, proibicdo de acesso a
informacdo aos sistemas (Siafi e Sigplan).

2- Cria¢do das novas instituicdes para tratar
das questoes raciais, de diversidade sexual e
de género

Auséncia de ferramentas para dar materialidade
as propostas e agoes. Por exemplo: caréncia de
estrutura administrativa e financeira.

3- Participacdo no PPA 2004-2007 Participacdo  incompleta. ~ Auséncia  de
participacao ao longo do ciclo orcamentario. A
participacdo social foi apenas na dimensdo da

formulacdo dos desafios estratégicos do Plano

do (muitos conselhos

consultivos e nao

decisdes
apenas

4- Ampliagdo nimero de conselhos

nacionais

Fraqueza das
criados  sdo
deliberativos); e
Escolha dos representantes ndo € feita por meio
de eleicao.

5- Realizacdo de  maior nudmero de

conferéncias nacionais

Fraqueza das decisoes, e
Auséncia de procedimentos formais para o
encaminhamento de suas deliberagdes

Elaboracao: Enid Rocha Andrade da Silva

Os desafios enfrentados pelos arranjos participativos existentes na esfera publica federal remetem
a discuss@o em torno da esfera publica habermasiana. Os conselhos e as conferéncias nacionais
inscrevem-se nos debates da teoria democratica contemporanea, no percurso que foi iniciado por
Habermas (1997), que definiu a esfera publica politica como estrutura comunicacional enraizada
no mundo da vida por intermédio da sociedade civil. Na esfera publica habermasiana, os
problemas sdo percebidos, identificados, tematizados e dramatizados; os fluxos comunicacionais
sao filtrados e condensados em opinides publicas. Habermas entende o mundo da vida como uma
arena de integracdo social, o dominio das intera¢des cotidianas, que se constituem em um

reservatorio de tradi¢des culturais.

No entanto, o conceito de esfera publica formulado por Habermas nao contempla a participacdo da
sociedade civil nos niveis decisorios sistémicos, reservando aos atores civis a dimensio informal

que pode (ou ndo) influenciar os dominios institucionais.
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Em funcdo da importancia que adquiriu a definicdo de esfera publica para os postulados da
concepcdo de democracia deliberativa, muitos outros autores apresentaram suas criticas a
formulacdo habermasiana. Cohen e Arato (1992), dois dos principais criticos da esfera publica de
Habermas propdem alargar o papel reservado aos atores sociais, possibilitando uma atua¢do mais
constitutiva e ndo apenas defensiva. Esses autores sustentam que a saida consistiria em introduzir
espacos publicos no Estado e nas instituicdes econdmicas, estabelecendo uma continuidade com

uma rede de comunicagdo composta por movimentos sociais, associacdes e esferas publicas.

Para Cohen (1998), a proposta de Habermas para influenciar o legislativo e a administragdo
publica na tomada de decisdo, baseada em uma esfera publica ndo institucionalizada e dispersa sob
a forma de uma rede de cidaddos, ndo encontra eco nas rotinas institucionais estabelecidas pela
politica moderna. Na visdo desse autor, para que, de fato, a esfera publica seja efetiva no sentido
de conseguir redefinir e influenciar os outros poderes sdo necessdrias trés condicdes importantes:
(1) tétm de permitir e encorajar inputs que refletem experi€ncias e preocupacdes que podem nao
ocupar a agenda normal (sensores fundamentados na experiéncia local e na informacao); (ii)
devem oferecer avaliagdes disciplinadas de propostas através da deliberacdo que envolve valores
politicos fundamentais e (iii) precisam oferecer também ocasides mais institucionalizadas,
regularizadas para a participacdo dos cidaddos na tomada de decisdo coletiva. (Cohen, 1998 p. 37,

citado em Farias, 2000:55).

A principal critica de Cohen a esfera publica de Habermas reside na reduzida influéncia dos fluxos
comunicativos sobre as decisdes tomadas pelo poder politico. Cohen apresenta uma tese que
pressupde a existéncia de mecanismos institucionais que regulam o funcionamento da esfera
publica, tornando obrigatério o reconhecimento dos resultados alcancados no processo de
deliberacdo e, com isso, aumentar a influencia sobre os poderes oficialmente estabelecidos.

(Ribeiro, 2007:41)

Na mesma dire¢do, Avritzer (2002a) critica a visdo habermasiana de esfera ptblica, sobretudo,
pelo fato dessa ndo considerar a capacidade dos atores civis incidirem efetivamente nas decisodes
do “poder politico”. Assim, este autor assevera que os espagos de mediagdo entre a sociedade e o
Estado sdo, por exceléncia, o l6cus da democracia deliberativa, incluindo a possibilidade de

soberania popular procedimentalizada entre os espagos participativos e representativos.
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Avritzer (2000:26), no tocante aos problemas oriundos da auséncia de institucionaliza¢cdo da esfera
publica habermasiana, afirma que a forma e os locais ideais da institucionaliza¢do da deliberagao
publica deveriam ser os foruns entre o Estado e sociedade, que t€m surgido em paises como o
Brasil, a India e os Estados Unidos. Para esse autor, no Brasil esses féruns seriam os conselhos € 0
or¢amento participativo porque retnem trés condi¢des ou caracteristicas que sio centrais para que

ocorra a argumentacdo deliberativa:

) Ha cessao por parte do Estado de um espago decisério em favor de uma forma ampliada e
publica de participac¢do. Ou seja, o Estado viabiliza as condi¢des para o funcionamento de
um formato institucional onde interesses distintos podem argumentar sobre as suas
posicoes.

(i1) As informacdes relevantes para uma deliberacdo de governo sdo tornadas publicas ou
socializadas, partindo do principio de que o Estado possui informacdes incompletas para a
tomada de decisdes e que, portanto, € preciso que os atores sociais tragam informagdes
para que a deliberacao contemple plenamente os problemas politicos envolvidos.

(i1i)) A possibilidade de testar mdltiplas experiéncias e existéncia de uma diversidade de

variag@o nos arranjos e na forma de compartilhar as decisoes.

Entretanto, em relacdo aos postulados de Avritzer é importante cotejar que, no mundo empirico, 0s
conselhos ndo retinem todas essas prerrogativas, resultando em imensa dificuldade desses espagos
para efetivarem suas decisdes. Ou seja, a maioria dos arranjos participativos nacionais — conselhos
e conferéncias — ndo conta com ferramentas que obriguem o reconhecimento de suas

deliberacdes, o que resulta em reduzida influéncia sobre o Executivo e o Congresso Nacional.

Frazer (1993), também criticando a esfera publica habermasiana defende que a forca da opinido
publica € potencializada quando um espago publico que a representa tem o poder de traduzir suas
opinides em decisOes autorizativas. Esta autora, ao refutar a premissa de Habermas de que o
funcionamento de uma esfera publica democratica requer uma clara separagdo entre a sociedade
civil e o Estado, pondera que essa visao ¢ responsavel pela criagdo de espacos publicos “débeis”,

afirmando que:

... Como consequéncia, se promove o que eu chamarei de os espacos publicos débeis, cuja
pratica de deliberac@o consiste exclusivamente na formac@o de opinides, € ndo inclui a

89



tomada de decisdes. Além disso, a concepg¢ao burguesa de esfera publica insinua que uma
ampliacdo para além da autoridade discursiva do espago publico, que inclui os processos
de tomada de decisdes, ameacaria a autonomia da opinido publica, ja que, desta forma, o
publico se transformaria no Estado e com isso perderia a possibilidade de exercer um
discurso critico 2 atua¢do do mesmo. (FRAZER, 1993, p. 24)."®

As criticas feitas a formulacdo habermasiana de esfera publica, resguardando suas especificidades,
trazem subjacente a necessidade de maior empoderamento dos arranjos participativos,
concedendo-lhes o poder da deliberacdo e incluindo mecanismos e procedimentos que concedam

maior for¢a as decisdes da sociedade.

Sdo essas as contradi¢cdes que atuaram comprometendo o alcance dos avancos dos espagos
participativos criados no periodo 2003-2010, dificultando, por exemplo, o encaminhamento das
decisdes das conferéncias nacionais no ciclo de elaboragdo e planejamento de politicas publicas,

Unica via de implementacao de politicas publicas governamentais.

O rico processo de participacao social, que teve lugar no governo do Presidente Lula da Silva,
remete a reflexdo sobre as dificuldades que precisam ser enfrentadas para concretizar o potencial
dos arranjos participativos em espagos publicos “fortes”, que mantém interconectividade com o

processo decisorio de politicas publicas.

A disputa de projetos politicos existente na esfera publica federal é o elemento de fundo, de onde
emergem as principais dificuldades e os desafios que precisam ser enfrentados para que a

participacao social se torne elemento constitutivo da politica.

'® Tradugdo livre da autora
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CAPITULO 3 - A CONJUNTURA CRITICA PARA AS MUDANCAS: A PARTICIPACAO DOS

MOVIMENTOS SOCIAIS NA CONSTRUCAO DA NOVA CIDADANIA

A andlise sobre os avangos da participagdo social, realizada no capitulo anterior, mostrou que os
arranjos participativos criados e/ou fortalecidos no periodo 2003-2010, sob a égide de um governo
apoiado pelo campo democratico-popular, cont€ém contradicdes que os distanciam do idedrio de

espacos efetivamente publicos.

Em relac@o as contradi¢cdes encontradas, € importante considerar que as instituicdes participativas
refletem ndo somente as caracteristicas do contexto politico do presente. As instituicdes trazem
legados de sua trajetéria passada, adquiridas ao longo de seu desenvolvimento institucional,
perpassando e trazendo marcas de diferentes projetos politicos. Investigar quais sdo seus tracos
predominantes e desvendar com qual projeto politico mais se identificam ou se associam sao
aspectos muito importantes que ajudam a compreender as diferentes capacidades dos espacos

participativos influirem junto aos poderes constituidos.

E fundamental percorrer o caminho do desenvolvimento institucional dos arranjos participativos
para melhor compreender e identificar quais sd@o suas principais caracteristicas € seus tracos
predominantes. No Brasil, a participacdo social e a extensdo da cidadania sdo dois processos
intimamente relacionados, ndo sendo possivel entender a formacdo dos espacos publicos sem

percorrer um € outro processo.

Esse capitulo discute a participacdo dos movimentos sociais na constru¢do da nova cidadania. A
mobilizacdo social em torno da Assembleia Constituinte e a promulgacdo da Constituicao de 88
sdo consideradas o momento critico que contribuiu para a introducdo de mudangas nos arranjos

institucionais das politicas publicas tornando-as mais participativas e inclusivas.

Para a andlise que se propde, ¢é importante ndo perder de vista que na realidade dos contextos
social e politico ndo existem projetos politicos puros, sem contradi¢des. Determinados arranjos
participativos, apesar de terem sido criados a partir da onda movimentalista e impulsionados pelo
projeto Democrético Participativo podem trazer em seus desenhos institucionais tracos de outras

visdes de mundo, que influem na sua forma de atuacgao.
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Frey (1996), ao analisar as experiéncias municipais de Curitiba e Santos, toma o cuidado de
esclarecer que essas duas experiéncias sdo representativas de projetos politicos diferentes, mas que
ndo sdo exemplos puros das duas visdes de mundo. Dagnino et all (2006:44) também nos alerta
para o fato de que os distintos projetos politicos ndo estdo isentos de contradi¢cdes nas suas praticas
discursivas ou na concretizacdo de suas agdes. Essas contradicdes guardam relagdo com o
contexto em que estdo imersas. Para essa autora a principal diferenciacdo entre os projetos € o tipo
de relacdo entre o Estado e a sociedade civil, onde € possivel analisar seu campo politico com

maior nitidez.

3.1. CONCEITOS DO NEOINSTITUCIONALISMO HISTORICO UTILIZADOS

Para entender como a trajetdria passada das politicas publicas, os atores, 0 momento e a sequencia
de eventos influenciam na formagdo dos arranjos participativos este estudo adotou alguns dos
conceitos do enfoque analitico do neoinstitucionalismo histérico. Esse enfoque possibilita
reconstituir o desenvolvimento institucional dos arranjos participativos, demarcando: (i) a
conjuntura critica que contribuiu para a introdu¢do das mudangas nas politicas publicas; (ii)a
identificacdo dos atores responsaveis pelas mudangas, bem como os projetos politicos aos quais
pertencem; (iii) a especificacilo do momento e a sequencia de eventos que culminaram no

surgimento das instituicoes.

Para o neoinstitucionalismo histérico as escolhas prévias relativas a uma politica definem
determinados caminhos e influenciam as possibilidades futuras de decisdo (Pierson, 2004). A
concep¢do de desenvolvimento institucional desse enfoque analitico se apoia no estudo das
trajetdrias institucionais ao longo do tempo e na aposta de que as politicas anteriores afetam o
momento presente da politica, reestruturando grupos de interesse, recursos, incentivos, trazendo

consequéncias para o presente e o futuro das instituicoes.

Immergut (2007) cita varios estudos que se valeram dessa corrente tedrica para enfatizar o papel
do contexto histérico, da sequencia e da contingéncia para explicar o comportamento dos atores e
as diferencas entre paises, a partir de varidveis institucionais de nivel nacional. Esses estudos
destacam como a configuracdo institucional modela as interacOes e as estratégias politicas e
estrutura as relagdes de poder entre grupos, gerando trajetdrias nacionais diferentes. Esta autora

destaca que a sequencia e a contingéncia foram utilizadas em muitos estudos sobre “Estado do
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bem-estar social”, asseverando que: “Vdrios outros estudos recentes romperam com as teorias
mono causais e deterministas sobre o estado do bem-estar social, enfatizando os processos
singulares e contingentes que ndo podem ser comparados de maneira consistente entre os casos”.

Immergut (2007:182)

Esse enfoque busca responder as questdes que as teorias behavioristas e pluralistas ndo podem
explicar, isto €, por que apesar da existéncia de grandes estruturas ou formas comportamentais
semelhantes entre diversos paises, as consequéncias politicas sdo diferentes? Para o
neoinstitucionalismo histérico estas diferencas sdo melhores explicadas quando se utilizam uma
andlise intermedidria, que considera a diversidade de incentivos e as restri¢cdes que afetam os atores

politicos em torno de suas escolhas. (Steinmo, Thelen y Longstreth, 1992:6).

Segundo Hall e Taylor (op.cit), os tedricos do neoinstitucionalismo histérico definem instituicao
como os procedimentos, protocolos, normas e convencoes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura

organizacional da comunidade politica ou da economia politica.

Entretanto, para Menicucci (2005), as politicas publicas também podem ser consideradas

institui¢oes:

“as principais politicas publicas também constituem importantes regras em uma
sociedade, influenciando a alocacdo de recursos econdmicos e politicos e modificando os
custos e beneficios associados a estratégias politicas alternativas. Dai a pertinéncia de
uma abordagem institucionalista para o estudo de politicas ptiblicas considerando dois
aspectos. Por um lado, as politicas publicas levam a constitui¢do de institui¢des,
entendendo-se instituigdes tanto como organizagdes formais quanto como regras que
estruturam o comportamento; por outro, elas préprias podem ser vistas como tendo os
mesmos efeitos de estruturas institucionais, na medida em que colocam constrangimentos
ao comportamento dos atores politicos e as decisdes que podem ser tomadas
relativamente a bens ptiblicos, ou seja, para a elaboragdo ou reforma de politicas publicas.
O exame das consequéncias politicas das politicas puiblicas €, assim, uma extensdo l6gica
dos argumentos do novo institucionalismo utilizados para a andlise de institui¢des formais
e o feedback das politicas se constitui em fator de ordem institucional bastante potente
para a compreensdo das politicas publicas.” (Menicucci, 2005:31).

Os neoinstitucionalistas histéricos tendem a conceituar a relacdo entre as instituicoes e o
comportamento individual em termos muito gerais e enfatizam as assimetrias de poder na
trajetoria do desenvolvimento das institui¢des. Concedem grande importancia as andlises das
coligacdes politicas, ao papel das institui¢des politicas pré-existentes e a influencia das ideias no
processo de tomada de decisoes.
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A andlise que serd realizada neste capitulo e nos préximos utilizard trés conceitos chaves para o
neoinstitucionalismo histérico, que estdo sempre presentes em estudos que levam em consideragao

este enfoque analitico: (i) path dependence; (ii) conjunturas criticas e (iii) beneficios crescentes.

3.1.1. PATH DEPENDENCE

O neoinstitucionalismo histérico afirma que caminhos escolhidos ou concebidos no inicio da
existéncia de uma institui¢do tendem a ser seguidos no decorrer do seu desenvolvimento. Assim,
um conceito-chave € a dependéncia da trajetéria (path dependence) que, em termos gerais,
significa que o caminho histérico de uma determinada instituicao ou politica puiblica ird resultar
em ocorréncias quase inevitdveis. Em algumas institui¢des, este pode ser um ciclo de auto-

perpetuar, isto €, acdes de um mesmo tipo geram mais ag¢Oes deste tipo.

O conceito de dependéncia da trajetdria tem o objetivo de fugir das explicacdes deterministas das
relacdes instituicoes-atores, na medida em que destaca os aspectos de continuidade que estdo
presentes no decorrer do desenvolvimento das institui¢des. A suposicdo do enfoque analitico da
corrente historica neoinstitucionalista € que os processos que caracterizam o funcionamento das
institui¢des sdo permeados pelo conflito de interesses entre os atores e que no ambito dos préprios
arranjos institucionais se encontra o impulso original de sua prépria mudanga. Com efeito, por esta
via, o neoinstitucionalismo histérico busca explicar a emergéncia do desenho e do surgimento das
instituicdes como, também, a destruicdo e a substituicdo das institui¢des. (Thelen, Para Kathy
Thelen, “O saber como se constroi instituigdes proporciona intui¢des sobre como se pode desfazer.

(Thelen: 33)

3.1.2. CONJUNTURAS CRITICAS

Para o neoinstitucionalismo histérico a mesma trajetéria institucional ndo serd sempre inevitavel,
pois momentos criticos podem levar a mudangas e transformacgdes institucionais. Para este
enfoque analitico os fatores de mudangas institucionais sdo fomentados em momentos de
conjunturas criticas. Este conceito remete a situacdes de mudangas que ocorrem com base em
descontinuidade ou interrupcdes de processos sociais que levam a processos de criacdo e
transformacodes de novas institui¢des e estruturas politicas (Collier, 1992). Isto é, o entendimento

do conceito de conjunturas criticas remete a momentos de crise das institui¢cdes, que podem levar a
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diferentes trajetérias de desenvolvimento, trazendo transformacgdes institucionais dependentes do

contexto em que ocorrem. (fator temporal) e da sequencia dos acontecimentos (processos).

O conceito de conjunturas criticas € considerado pertinente para utilizar em estudos sobre crises,
sequencias, continuidades e mudancas nas instituicdes. Desta forma, acredita-se que pode ser
utilizado para avaliar as mudangas institucionais nas politicas publicas apds o processo de
mobilizacdo que se deu em torno da Assembleia Nacional Constituinte e pos Constituicdo de

1988.

A explicagdo da légica do efeito da dependéncia da trajetdria € a existéncia de um mecanismo
denominado de retroalimentacdo positiva (positive feedback) em torno de um determinado arranjo
institucional, ou politica publica j4 existente. A ideia subjacente é que um modelo institucional em
funcionamento tende a se fortalecer no decorrer de sua trajetdria, existindo beneficios associados

a sua permanéncia, bem como custos para sua mudanca.

3.1.3. BENEFICIOS CRESCENTES

Assim, o conceito de beneficios crescentes explica a estabilidade e continuidade institucional. E a
existéncia de certos beneficios relativos que incentiva a continuidade dos atores, fazendo-os
permanecerem na mesma trajetoria ao invés de muda-la. De acordo com Pierson (2000:253), os
processos que geram os beneficios crescentes possuem certas caracteristicas: (i) sdo imprevisiveis,
porque quando ocorrem conjunturas criticas, ndo se podem prever quais alternativas serao
adotadas na sequencia de conjunturas criticas e (i1) sdo inflexiveis porque uma vez escolhida a

alternativa, torna-se muito dificil a mudanga ou o retorno para alternativa.

3.2. A PARTICIPACAO SOCIAL NO BRASIL E A CONSTRUCAO DA CIDADANIA

A seguir apresentam-se os marcos da participa¢do social no Brasil, assinalando os dois grandes
momentos: (i) o periodo do processo de participacio dos movimentos sociais em torno da
Assembleia Nacional Constituinte; e (i1) o periodo das lutas politicas dos movimentos sociais
contra o governo autoritario e pela ampliacdo dos direitos, que teve lugar entre as décadas de 60,
70 e 80. Com esse resgate historico, pretende-se melhor compreender o significado da sequencia
de eventos e do papel das ideias e dos atores na mudanca institucional das politicas sociais e do

novo padrao participatdrio inseridos nestas politicas
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A Constituicdo brasileira promulgada em 1988 absorveu grande parte das reivindicagdes do
movimento de “Participagdo Popular na Constituinte”, institucionalizando varias formas de
participacdo da sociedade na vida do Estado. A nova Carta Magna ficou conhecida como
“Constituicdo Cidada” pelo fato de, entre outros avangos, ter incluido em seu ambito mecanismos
de participacdo no processo decisoério federal e local. Com referéncia a participacdo “direta”, a

Constitui¢ao destaca o referendo, o plebiscito e a iniciativa popular.

No tocante a democracia participativa, estabelece os Conselhos Gestores de politicas Pablicas, nos
niveis municipal, estadual e federal, com representacdo do Estado e da sociedade civil, indicando

que as gestoes das politicas publicas deveriam ter carater democrdtico e descentralizado.

E importante notar que o dispositivo de emendas populares foi também utilizado nos processos de
elaboragdo das constitui¢Oes estaduais e das leis organicas dos municipios brasileiros, resultando

também em vdrias outras formas de planejamento e gestdo participativa de politicas publicas.

A Constitui¢do brasileira de 88 estabeleceu principios e sistemas de gestdo democratica em varios
campos da Administracdo Publica, tais como: o planejamento participativo, mediante a
cooperacdo das associagdes representativas no planejamento municipal, como preceito a ser
observado pelos municipios (Art.29, XII); a gestao democritica do ensino publico na drea da
educacdo (Art.206, VI); a gestdo administrativa da seguridade Social, estabelecendo o carater
democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestdo quadripartite, com participacao
dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos colegiados (Art.
194, VII) e a participacdo da populacido por meio de organizagdes representativas na formulacao e
no controle das politicas de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente (Art.227, VII, §

7°).

A Carta Magna de 88 incorporou muitos avancos no campo da participagdo da sociedade que
responderam as reivindicacdes e as mobilizacdes dos movimentos urbanos por criacdo e
ampliacdo dos direitos sociais e melhoria na qualidade dos equipamentos publicos existentes.

Entre estes se destacam:

e As manifestacdes dos movimentos populares urbanos contra a péssima qualidade dos

equipamentos publicos na drea da saide em articulagdo com outros movimentos sociais
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(profissionais de saude, estudantes, intelectuais e cientistas), que conseguiram
concretizar reformas fundamentais na politica publica de saide. Esses movimentos
populares lograram logrando inserir na Constituicdo o texto que afirma ser a "Sadde
um Direito de Todos e Dever do Estado", e estabelecendo a participagdo dos
movimentos sociais na elaboragdo de politicas de satide e no controle de sua execugao.

e As lutas do Movimento pela Reforma Urbana (articulacao de setores da igreja catdlica,
de movimentos populares urbanos, intelectuais, técnicos e outras organizagcdes da
sociedade), que resultaram no reconhecimento constitucional da fungdo social da
propriedade e da cidade e no estabelecimento de mecanismos de planejamento e de
gestdo participativos das politicas urbanas.

e As manifestacoes de amplos setores da sociedade contra a antiga visdo de
benemeréncia da assisténcia que resultou no reconhecimento constitucional de que a
Assisténcia Social € um direito, tendo sido integrada a seguridade social ao lado dos
direitos a satde e a previdéncia social na Constitui¢dao de 1988.

e As articulagdes e as manifestacdes realizadas pelo movimento de defesa dos direitos
das criancas e adolescentes resultaram na criagdo do Estatuto da Crianca e do
Adolescente, que nasceu fundamentado no principio da protec¢do integral inserido na
Constitui¢ao de 1988. Nos artigos 227 e 228, a Constitui¢ao enterra o arcaico Codigo
de Menores, afirmando que a crianca € um sujeito de direitos, e que a sociedade, a

familia e o Estado tém o dever de protegé-la.

Diante dos avangos da participac@o incorporados na Constitui¢do de 88, Ulisses Guimaraes, entao
presidente da Assembleia Nacional Constituinte (ANC), afirmou que a participacdo popular na
elaboracdo da Constituicio ndo se deu somente por meio das emendas, mas, pela presenca
cotidiana da populacdo no espaco do Congresso Nacional levando suas reivindicacdes aos

parlamentares:

(...) diariamente cerca de dez mil postulantes franquearam, livremente, as onze entradas
do enorme complexo arquitetdnico do Parlamento, na procura dos gabinetes, Comissdes,
galerias e saldes. H4, portanto, representativo e oxigenado sopro de gente, de rua, de
praca de favela, de fébrica, de trabalhadores, de cozinheiras, de menores carentes, de
indios, de posseiros, de empresarios, de estudantes, de aposentados, de servidores civis e
militares, atestando a contemporaneidade e autenticidade social do texto que ora passa a
vigorar. (Trecho extraido de Discurso de Ulisses Guimardes em 05 de outubro de 1988).
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Os processos participativos ocorridos em torno da ANC em 1987/1988 diferem totalmente dos
processos de elaboracdo das Constituigdes brasileiras anteriores, que nao contemplavam espacos
para a participagdo da sociedade. Sobre essa auséncia de participacdo popular nas Constituicoes
anteriores, Gongalves (2005:113) afirma que o problema do constitucionalismo brasileiro até 1969
ndo era propriamente a falta de normas relativas aos direitos sociais, mas sim a auséncia de
espacos democraticos que fossem continua e incessantemente construidos pela populacao

brasileira.

Embora se referindo a outro periodo, a andlise de José Murilo de Carvalho (1996) sobre os
primeiros anos da Republica no Brasil reforca a discussao relativa a auséncia de mecanismos de
participacdo da sociedade em momentos importantes da vida politica do pais. Ao estudar os
primeiros anos da Republica e o singular processo de distanciamento entre o mundo politico e a
sociedade civil, Carvalho mostra que, contrariando a expectativa de renovagdo politica, a
participacao das classes menos favorecidas e o entrosamento do povo com 0 novo regime politico
foram minimos. Na pratica, ndo houve quase nenhuma interacdo entre representantes e
representados. Todavia, um ponto importante a ser destacado € que para este autor o pouco ou
nenhum envolvimento das classes menos favorecidas ndo significava um alheamento. Tratava-se,
na verdade, de uma real demonstracdo de desprezo a elite governante por parte daqueles que
foram obrigados a se adaptar a uma forma de governo, a um projeto politico sobre o qual sequer
foram consultados. Para as classes populares a “Republica” era considerada um elemento estranho
a cultura ja que ndo tinham tomado parte de sua construcdo e a entendiam como um processo

imposto de cima pra baixo.

Carvalho (1996) apresentou o conceito de “estadania”, buscando chamar atencdo para a
centralidade do Estado em detrimento dos cidaddos. A estadania, segundo o autor, € caracterizada
pela participacdo de apenas alguns grupos especificos na esfera publica governamental,
destacando-se os militares, o funcionalismo em geral e alguns setores da classe operaria

(CARVALHO, 1996).

A auséncia de engajamento da sociedade em periodos importantes da histdria politica e social
brasileira se contrapde ao momento histdrico participativo que antecedeu a elaboracdo da atual

Constitui¢do. Por se configurarem em posturas e comportamentos tdo distintos, emergem
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indagacdes sobre quais teriam sido os elementos responsdveis pela mudanca no padrdo
participativo da popula¢do e dos governantes, e coloca em diivida as teses sobre o alheamento da
populacdo brasileira. Além disso, fortalece a tese de que a participagdo social contribuiu para

reforcar os processos constitutivos da dimensao social da cidadania no pais.

Para Maria do Carmo Carvalho (1996), a atitude apatica ou “bestializada” ndo corresponde,
porém, a realidade, mas a um discurso que desqualifica a cultura, as formas de agir, de pensar e de

participar do povo brasileiro, que incorporam as contribuicdes negras e indigenas:

“Mesmo reprimida como caso de policia, ocupando apenas as paginas policiais, a
participacdo popular sempre existiu, desde que existem grupos sociais excluidos que se
manifestam e demandam agdes ou politicas governamentais. Nesta perspectiva, todas as
mobilizacdes e movimentos sociais sdo formas de participacdo popular, que se
diferenciam segundo as questdes reivindicadas, segundo as formas possiveis, definidas
tanto pelos usos e costumes de cada época, pela experiéncia histérica e politica dos atores
protagonistas, assim como pela maior ou menor abertura dos governantes ao didlogo e a
negociacdo” (Carvalho, 1996:1).

Dado os avancos na cidadania brasileira incorporados na Constituicdo de 88 apds a mobilizacao

em torno da ANC, é importante indagar sobre a relacdo existente entre padrdo participativo da

populacdo brasileira e avancos na ampliacao dos direitos sociais, isto é na cidadania social.

Para Roberts (8:1997) a cidadania social, ao contrério da cidadania civil ou politica, mantém uma
relacdo de dependéncia com a participacdo da comunidade, ja que o exercicio formal ou informal
dos direitos sociais depende da participacdo ativa de outros, para os quais esses direitos constituem
obrigacdes. Para este autor a cidadania social depende, entdo, da disponibilidade de relacdes

sociais e de certo sentimento de identidade e obrigacdo comuns:

Nio ¢ possivel agir sozinho para obter servicos que s@o basicamente coletivos, tais como
condi¢gdes adequadas de habitagdo, atendimento médico ou auxilio em situagdes de
grande urgéncia. Esses servicos sdo prestados pelo Estado, ou entdo podem ser obtidos
pela associacdo com outras pessoas que tenham as mesmas necessidades. Mesmo quando
é o Estado que presta o atendimento, o individuo tem melhores condi¢des de manter certa
autonomia perante a gestdo que procede de cima para baixo se cooperar com outros na
organizag¢do de um lobby perante o 6rgdo administrativo. Por essa razdo, as organizacdes
comunitarias e as redes de assisténcia social estdo no cerne da democracia deliberativa.”
(Robert, 1997:9).

De forma semelhante, Chaui (1984) reforca e amplia o entendimento da relacdo de dependéncia
entre Cidadania e Democracia ao contrapor Cidadania Ativa versus Cidadania Passiva, afirmando

que: “A cidadania passiva, outorgada pelo Estado, se diferencia da cidadania ativa, na qual o
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cidaddo, portador de direitos e deveres, € essencialmente gerador de direitos para abrir novos

espacos de participagdo politica.” (Chaui, 1984:47).

3.3. CULTURA PoOLITICA E CIDADANIA NO BRASIL

E fundamental entender a relacdo entre a ampliacdo de acesso aos direitos sociais e a constru¢ao
socio-histoérica da relagdo Estado/Sociedade e da cidadania no Brasil para analisar os formatos

atuais dos espacos participativos existentes no bojo das estruturas governamentais

Em geral, os estudos histéricos e socioldgicos que abordam as caracteristicas da cidadania
brasileira, enfatizam a influéncia de aspectos poucos virtuosos que marcaram os periodos coloniais
e republicanos do pais, e, que até hoje, impactam a cultura politica brasileira, tais como o
patrimonialismo, o coronelismo, o clientelismo e o populismo que matizam ao Estado brasileiro e

sua forma de relacionar-se com a sociedade.

Conforme aponta Sales (1994), a construcdo da cidadania brasileira teve sua primeira expressao

no que essa autora denominou de “cidadania concedida”, querendo significar que:

(...) os primeiro direitos civis necessdrios a liberdade individual — de ir e vir, de justica, de
direito a propriedade, de direito ao trabalho — foram outorgados ao homem livre, durante
e depois da ordem escravocrata, mediante a concessdo dos senhores de terras. (Sales,
1994:4).

De acordo com essa autora, a “cidadania concedida” encontra amparo na “cultura politica da
dadiva” que se expressa na auséncia de cidadania dos “homens livres e pobres”, que continuavam
a depender dos favores dos senhores de terras para poder usufruir dos direitos elementares de
cidadania civil. (Sales, op.cit.). A “cultura da dadiva” seria a expressdo da desigualdade social
brasileira, que tem como base as relacdes de mando e subserviéncia. Para a autora os fatores
mediadores deste tipo de relacdo de classes sdo encontrados nos conceitos de “democracia racial”
de Gilberto Freire e de “homem cordial” de Sergio Buarque de Holanda. Sales (1994) afirma que
essas mediagdes contribuem para escamotear as situacdes de desigualdade entre as classes e para
mitigar os eventuais conflitos de classes relacionados a desigualdade social. O rompimento com a
cidadania concedida aconteceria apenas nos anos 60 com o amplo processo de expulsdo dos
trabalhadores rurais para fora do dominio territorial dos grandes senhores. Nas cidades, para além

do dominio de terras dos senhores, o “sistema de favores” foi sendo substituido pela dificuldade
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de acesso aos programas governamentais, obrigando a populacdo pobre a continuar necessitando
dos “favores” de liderangas politicas para acessar seus direitos. Para a autora, esse comportamento

atualiza a cultura da dadiva nos dias atuais. (Sales, 1994).

Para Wanderlei Guilherme dos Santos, do ponto de vista da participag¢do nas politicas sociais, até o
inicio dos anos 1960, o periodo populista havia legado a “cidadania regulada”, cujo icone era a
carteira de trabalho, onde apenas o trabalhador formalizado era reconhecido como cidadao.
Mesmo assim, ndo eram considerados cidaddos todo e qualquer tipo de trabalhador, mas apenas
aqueles que detinham profissdes reconhecidas pelos sindicatos. Até mesmo os sindicatos
necessitavam ter sua existéncia reconhecida pelo Estado para funcionar. (SANTOS, 1979). De
acordo com esse autor, cidadania regulada é aquela condic@o pessoal adquirida que depende da
insercdo no mundo do trabalho formal. Ou seja, para obter acesso aos direitos sociais se exige a
apresentacdo de status profissional. Para Santos (1979), a cidadania regulada ndo se fundamenta

cm:

(...) um cddigo de valores politicos, mas em um sistema de estratificacio ocupacional, e
que, ademais, tal sistema de estratificacdo ocupacional é defendido por norma legal. Em
outras palavras, sdo cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se encontram
localizados em qualquer uma das ocupagdes reconhecidas e definidas em lei. Santos

(1979:75)

O conceito de cidadania regulada é fundamental para uma reflexdo, como a que se pretende fazer
aqui, sobre quais sdo os aspectos mediadores para a ampliacdo do acesso aos direitos sociais no
Brasil. Mas, € importante destacar que existem criticas dirigidas ao conceito de cidadania
regulada. Sorj (2004), por exemplo, critica a constru¢do do conceito de Santos (1979) sobre
cidadania, asseverando que todos os paises teriam passado de um modelo de prote¢do social

contributivo para um modelo nao contributivo. Com efeito, de acordo com Sorj (2004):

O conceito de cidadania regulada é construido em contraposi¢do a uma de cidadania
politica, com caracteristicas universalistas. Ora a cidadania, nas suas diversas
experiéncias histdricas, passou por priticas de regulacdo fundadas em forma de
estratificacdo social legalmente sancionadas. ... No que diz respeito aos direitos sociais,
somente depois do pds-guerra eles chegaram nos paises europeus a ter um cardter, até
certo ponto, universal. (Sorj, 2004:99).

Por sua vez, José Murilo de Carvalho (2001) estudando a era Vargas, argumenta que a

institucionalizagdo dos direitos no Brasil se deu de “cima pra baixo”, denominando tal padrao de
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"cidadania passiva". Por esse caminho, Carvalho (2001) defende que no Brasil, via de regra, a
dimensdo social da cidadania antecedeu aos direitos politicos e civis. O periodo Vargas foi
considerado a era dos direitos sociais, mas, no tocante a relacio do Estado com a sociedade, o
autor defende que os direitos ndo vieram em decorréncia da luta politica dos movimentos sociais,

mas como benesse pela lealdade do povo ao entdo presidente do pais:

(...) Era avanco na cidadania, na medida em que trazia as massas para politica. Mas em
contrapartida, colocava os cidaddos em posi¢do de dependéncia perante os lideres, aos
quais votavam lealdade pessoal pelos beneficios que eles de fato ou supostamente lhes
tinham distribuido. A antecipacdo dos direitos sociais fazia com que os direitos ndo
fossem vistos como tais, como independentes da a¢do do governo, mas como um favor
em troca do qual se deviam gratidao e lealdade. A cidadania que daf resultava era passiva
e receptora antes que ativa e reivindicadora. (Carvalho,2001:126)

Para Tavolaro (2009), Santos (1979) e Carvalho (2001) convergem quanto ao retrato que
constroem do padrio de cidadania que acreditam ter prevalecido no Brasil a partir do
desmantelamento da Republica Velha. Os dois autores creditam ao golpe de 1930 o inicio da
transi¢cdo de uma ordem normativa liberal restrita para uma ordem tendencialmente universalista e
antiliberal, onde a dimensdo social da cidadania teria sobrepujado os direitos politicos e civis.
Entretanto, Tavolaro (2009:10) chama atencdo para o fato de que os dois autores atribuem fatores
explicativos diferentes para justificar os frequentes obsticulos a cidadania brasileira. De um lado,
Carvalho (2001) atribui papel central a escravidao, ao latifindio, a constante intrusdo de interesses
privados na dinamica do Estado e a heranga ibérica do povo brasileiro. De outro lado, Santos
(1979) argumenta que seria a industrializacdo tardia no Brasil a causa maior do atraso no processo
de complexificagcdo social. Esse seria o fator responsavel pela institucionalizacdo da cidadania no
Brasil ter assumido uma ordem, um ritmo, um formato, um escopo € um objetivo incomparaveis

aos observados nos chamados casos classicos de construc¢do da cidadania.

Interessante destacar que, Tavolaro (2009), apesar de explicitar sua concordancia com as teses
defendidas por Santos (1979) e Carvalho (2001), ressalta que esses autores fundamentam suas
teses nos projetos politicos dominantes nos periodos estudados, e chama aten¢do para o fato de

que os:

projetos marginais sdo comumente obscurecidos e negligenciados em favor de uma
indevida énfase conferida a projetos e concepgdes vencedores, cuja prevaléncia é
apontada como evidéncia da pretensa forca explicativa daquelas mesmas varidveis.
Tavolaro (2009:12)
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Tavolaro apresenta a interessante tese de que o movimento de sobreposicdo obscurece a presenca
e relevancia de projetos, interesses, anseios e concep¢des de mundo alternativas aquelas que
. . . . A "
predominaram e moldaram a ordem social e normativa, a despeito da existéncia de "contra-
discursos" e de suas pressdes por caminhos diferentes as que acabaram por prevalecer. Por essa
via, este autor reforga a tese de autores que defendem que existiam outros projetos de pais, talvez
mais participativos e democraticos, mas sendo marginais acabaram ndo sendo objeto de estudos e

analises.

3.4. MOVIMENTOS SOCIAIS: NOVOS ATORES NAS POLITICAS SOCIAIS E MUDANCAS NA CULTURA
POLITICA.

Mesmo com a pesada repressdo as lutas sociais e as manifestacdes populares contrérias a politica
do regime de excecao, 0 marco mais importante da luta pela participacdo popular na esfera publica
teve sua origem no bojo da resisténcia contra a ditadura militar, a partir dos anos 1970 e ao longo
dos anos 1980. Nesse periodo os novos movimentos populares e segmentos da classe média se
organizaram em torno das reivindicacdes urbanas como educacgdo, saude, moradia, saneamento e

transporte coletivo.

Apos aquele periodo (entre 1968 e 1977), despontaram novas expressoes da luta social, como as

Comunidades Eclesiais de Base e o expressivo movimento operdrio do ABC paulista.

Em 1979 acontece o congresso de refundacdo da UNE e no inicio dos anos 1980 nascem a CUT e
o MST, dando origem a um periodo de ascensdo das lutas populares no Brasil. De acordo com
Diniz e Boschi (1989), esses movimentos emergiram tanto como manifestacoes de massa
esporddicas e ndo estruturadas, como formatos mais organizados centrados nos locais de moradia.
Eram mobilizados por interesses ligados a servigos urbanos, € bens de consumo coletivo,
passando por coletividades aglutinadas ao redor de atributos, como sexo e raca, além dos

movimentos de cunho religioso e movimentos de defesa do meio ambiente.

Ciconello (2008), em artigo publicado pela Oxfam International, destaca a estratégia de
articulacdo e mobilizacdo dos novos movimentos sociais no bojo da ditadura militar, afirmando

que:
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Muito embora a ditadura militar tenha controlado e restringido a liberdade de expressao e
de associacdo de individuos e de grupos politicos e sociais que criticassem o regime
politico autoritdrio, havia algum espaco de mobiliza¢c@o e de debate na base da sociedade
brasileira. Esse espago foi estrategicamente identificado e utilizado por milhares de
organizagdes — formais e informais, militantes, religiosos, intelectuais e movimentos
sociais inspirados, principalmente, por referenciais tedricos e morais, como a Teologia da
Libertagdo e o movimento pedagégico criado pelo brasileiro Paulo Freire, chamado
Educagdo Popular. A atuacdo era baseada em processos educativos junto a grupos
populares com a finalidade de gerar emancipacdo e consciéncia cidadid. “Educar a
populacdo para a transformagao social era o objetivo”. (CICONELLO, 2008:2).

De acordo com Avritzer (2002c), a ampliacdo da esfera publica no Brasil na década de 1970
relaciona-se com o surgimento de vdrios outros fatores, tais como: (i) o crescimento das
associacdes civis, em especial das comunitdrias; (ii) a reavaliacdo, por parte de segmentos da
sociedade, da ideia de direitos; (ii1) a postura de defesa da autonomia organizacional em relagdo ao
Estado; (iv) a pratica de apresentacio publica de reivindicacdes; e (v) a tentativa de didlogo com o

Estado.

Ja no periodo da redemocratizacdo, reivindicavam-se, além disso, a criacdo de espacos de
participacdo, onde a sociedade civil organizada pudesse canalizar suas demandas e influir nos
processos decisérios de politicas publicas. Essa vertente de reivindicacdes visava encontrar
solugdes para o enfrentamento do crescente déficit social das classes urbanas de baixa renda nas

areas de saneamento, urbanizacdo, saude e habitagdo.

3.4.1. PARTICIPACAO INSTITUCIONAL DOS MOVIMENTOS SOCIAIS.

De acordo com Cardoso (1996:80), é possivel afirmar que a trajetéria dos movimentos sociais no
Brasil teve duas fases: (i) a fase que a autora chama de “a emergéncia heroica dos movimentos”, e

(ii) a fase denominada de “a institucionaliza¢do”.

A primeira fase, denominada de “emergéncia historica dos movimentos”, ¢ mais notadamente
observada entre a década de 70 e o inicio da década de 80. Nesse periodo, os movimentos sociais
eram considerados os novos atores que efetivariam a mudanca no sistema politico e que
substituiriam os instrumentos de participagdo como partidos, sindicatos e associagdes. Pelos
cientistas sociais que os estudavam eram tratados como algo novo, dominante, que preencheriam

0s espacos vazios de representacio da sociedade interditados pela ditadura militar.
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Cardoso (1994) afirma que a grande contribuicdo dos movimentos sociais nessa primeira fase foi a
mudanca na cultura politica, pois uma vez interpretados como auténomos e independentes de
partidos ou outras amarragdes ideoldgicas institucionais, seriam capazes de romper com a forma
tradicional de atuar do sistema politico. Para essa autora, a participagdo dos movimentos sociais

representava essa mudanga e era “(...) uma participagdo anti-Estado, anti-partido, anti-sistema

politico em geral 19, sendo o Estado realmente visto como um inimigo.” (Cardoso, 1994:82)

A segunda fase da trajetéria dos movimentos sociais, chamada de “a institucionaliza¢do”, teria
comegado em 1982, tendo como marco o inicio do processo de redemocratiza¢io, quando passa a
vigorar uma nova relacdo entre os movimentos e os partidos politicos, por um lado, e entre os
movimentos e o Estado, por outro. Cardoso (1994) enfatiza que prefere chamar “de agéncias
publicas em geral” no lugar de “Estado”, pois acreditava que era um processo muito parcial e que

podia ser observado em algumas poucas areas:

“Acontecia na satde, por exemplo, mas ndo acontecia na educagdo; criava-se um
conselho da mulher, mas nem eram criados conselhos em outras dreas, quer dizer era um
processo muito fragmentado. Portanto, € dificil dizer que foi uma nova relacdo com o
Estado, ja que ndo fazia parte de uma politica estabelecida”. (Cardoso. 1994:83).

Doimo (1995), em seu livro A Vez e a Voz do Popular, ao estudar as polaridades interpretativas
em diversos estudos produzidos no Brasil sobre os movimentos sociais, verificou que se
estabeleceram trés matrizes interpretativas: A primeira seria aquela denominada de “inflexdo
estrutural-autonomista” que explicava a emergéncia dos movimentos sociais a partir do conflito
primordial da sociedade capitalista, o qual seria acionado pelas contradi¢cdes urbanas que, por sua

vez, seriam produzidas pelo caréter de classe do Estado.

Entre os anos de 1982-1983, de acordo com Doimo (1995), comecou a ganhar forca no Brasil a
matriz interpretativa de “inflex@o cultural-autonomista”, a qual combatia a ideia do ““sujeito Uinico”
(o partido, o Movimento) defendida pela primeira matriz interpretativa por considerd-la muito
reducionista. Esta segunda interpretacdo coloca na pauta o debate da “pluralidade de sujeitos que

emergem a partir da propria experiéncia”. Assim, para essa vertente 0s movimentos sociais seriam

19 Grifo nosso.
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0s novos sujeitos politicos portadores de nova identidade cultural, portanto, capazes de fomentar a

transformacao social e a “Grande Virada” do sistema capitalista.

De acordo com essa autora essas duas vertentes interpretativas foram dominantes na reflexdo
académica até a primeira metade da década de 80. Para Doimo (1995), embora essas primeiras

vertentes partam de pontos divergentes para entender a atuagdo dos movimentos sociais:

ambas situam-se no universo marxista e trabalham a hipétese de que esses
movimentos sociais teriam o porte de sujeitos capazes de provocar a
ruptura da estrutura capitalista, por sua promessa de democracia de base ou
direta, de autonomia em relacdo ao Estado e de independéncia em relagcao
aos partidos politicos. (Doimo, 1995:48)
A partir da inadequacdo das premissas analiticas e o curso dos acontecimentos politicos, que
colocava o pais no processo da democratizacdo, ganha forca a terceira vertente conhecida como
“enfoque institucional”. Doimo (1995:49) esclarece que Santos (1981) teria sido o primeiro autor
a mostrar que as acoes dos movimentos sociais ndo eram tao anti-Estado ou contra o Estado como
supunha a matriz estrutural-autonomista. Para esses autores, a dinamica de atuacdo dos
movimentos sociais era um misto “... de demandas, recusas, aliancas, pactos e conflitos internos,

onde o Estado podia ser amigo ou inimigo, dependendo do interesse em jogo e da otica cultural

pela qual era reconhecido.”

E importante notar que Cardoso (1994) também chama atencdo para a importincia de avaliar a
atuacido dos movimentos sociais de acordo com os diferentes contextos politicos e ideoldgicos que
o recortavam enquanto objeto de estudo. Nem sempre os cientistas politicos, ao estudarem os
movimentos sociais, sobretudo em sua primeira fase, conseguiram criar um distanciamento ou ter
um olhar critico em relacdo ao mesmo. Como consequéncia ndo se avaliava, ou entdo, ndo se
explicitava tdo claramente, que j4 na primeira fase dos movimentos sociais ja podia ser observada

uma nova postura desses movimentos frente ao Estado. (Cardoso, 1994)

Sendo assim, quando o contexto politico mudou para a etapa da redemocratizacdo nos anos 80
houve também uma modificagdo na “praxis” do Estado e uma nova forma de gestao de politicas

publicas comecou a ser colocada em prética. A mudanca do contexto politico trouxe a ampliagdao
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do didlogo entre os movimentos sociais e as agéncias do Estado, o que evoluiu para a ideia da

criagdo de conselhos. (Cardoso, 1994)

Segundo Cardoso (1994) esse processo passou a ser interpretado por muitos estudiosos dos
movimentos sociais como refluxo ou cooptacdo. A passagem a seguir extraida do trabalho de
Cardoso, (1994) ¢ suficientemente ilustrativa dos problemas interpretativos da nova postura dos

movimentos frente ao Estado a partir da década de 80:

Quando se tratava dos temas aos quais me referi, nessa primeira fase, o espontaneismo do
movimento, por exemplo, ndo se via o resto. Nao estou dizendo que ndo se via porque as
pessoas eram tontas ou porque elas nao sabiam fazer pesquisa. Naquele momento, ndo se
via a presenca de agentes politicos dentro dos movimentos porque isso ndo podia ser
escrito, porque havia realmente uma situag@o de pressao politica. N6s ndo podiamos dizer
que havia um velho militante, que tinha sido de uma associa¢do de ndo sei quando, que
tinha participado do Partido Comunista nos anos 50 e que estava num bairro mobilizando
pessoas! Entdo de certa maneira, o discurso era outro, valorizava outra realidade, ja que
essa era dificil de tratar. Certas coisas foram deixadas um pouco de lado, ndo porque os
pesquisadores ndo soubessem, mas na verdade, porque as interpretagdes ficaram bastante
coladas ao discurso dos movimentos. O problema, nessas interpretacdes, era a falta de
uma descri¢do que apanhasse aspectos importantes. Desse modo, quando passamos para
outra fase — e passamos porque o contexto politico mudou, ndo por causa de uma pura
elaboracdo interna dos movimentos — quando chegamos aos anos 80, quando comega o
processo de democratizagdo com o pluripartidarismo, o arranjo de novas formas de
gerenciamento das politicas ptblicas, iniciado, inclusive, um pouco antes da
democratizagdo, esses estudos se voltam meio perplexos para o processo de
institucionalizacao. (Cardoso, 1994:85)

Jacob (1987:18), em seu trabalho “Movimentos sociais urbanos numa época de transi¢do: limites
e potencialidades, parece concordar com Cardoso (1994) quanto a importancia do contexto
politico para explicar a mudancga na trajetéria dos movimentos sécias rumo a institucionalizacdo.
Para este, era importante refletir sobre a possibilidade de que os setores populares estivessem
encontrando alternativas de mobilizacdo e pressdo politica, diferentes das décadas passadas,
considerando que a democratizacdo abre espacos de participacdo em outros canais institucionais,
considerando ainda que no contexto politico de democratizacdo o Estado e os partidos politicos

passam a incorporar demandas oriundas dos movimentos sociais.
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3.4.2. CONCLUINDO SOBRE O PAPEL DOS MOVIMENTOS SOCIAIS NA CONSTRUCAO DA NOVA CIDADANIA E
NA MUDANCA DA CULTURA POLITICA

Este registro buscou mostrar um pouco do debate em torno da trajetéria dos movimentos sociais,
construida ao longo de um caminho dificil e permeado de conflitos, injusticas e lutas por
reconhecimento. Pretendeu-se chamar atengdo para a importancia da atua¢do dos movimentos
sociais na construcdo da nova cidadania e na mudanca da cultura politica do pais, alterando a
relacdo entre o Estado e a sociedade e também contribuindo para a inscri¢do do novo padrdo de

direitos sociais na Constitui¢do de 1988.

O fulcro de interesse desta andlise foi mostrar que, a partir dos movimentos contestatorios das
décadas de 60, 70 e 80 e, particularmente, no periodo em que 0s movimentos sociais atuaram na
campanha para participagdo da ANC, que se mudaram a cultura politica do pais e se plantaram a
semente dos arranjos institucionais participativos, como Conselhos e conferéncias. Esses
dispositivos  foram, na sequencia, incorporados no bojo dos direitos sociais inscritos na

Constitui¢do de 1988.

A abertura dos movimentos sociais ao didlogo com o Estado e a disposi¢do desses atores em
ocupar 0os novos canais institucionais de participacdo ampliaram as possibilidades de manifestagao
e de apresentacdo das demandas por politicas as agéncias publicas do Estado. A participacdo dos
movimentos sociais na arena da politica formal das politicas publicas alargou o sentido da
democracia, pois, por essa via, as representacoes de movimentos sociais se constituiram em atores
politicos com direito a apresentar, debater e exigir suas demandas nos novos espacos de didlogo

criados.

Um olhar atento e livre de preconceitos sobre a trajetdria dos movimentos sociais ao longo das
décadas de 70 e 80 mostra a influencia fundamental que esses atores trouxeram para o rompimento
da visdo da cidadania regulada, tutelada ou concedida, dominante desde os anos 30 e para a
constru¢do de uma nova cidadania, que incorpora a dimensdo social dos direitos coletivos

universais, independente da categoria profissional e da relagdo de mando e subserviéncia.

Paoli (1995), ao elaborar sua reflexdo sobre em que condi¢des os movimentos sociais apareceram

e foram descobertos como atores politicos, assinalou que os atores constituintes desse processo
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foram os grupos de operarios fabris, com cardter independente de seus sindicatos, e os grupos de
moradores de bairros desprivilegiados, que se organizaram em busca de melhor qualidade de vida.

(Paoli, 1995:30).

Para Paoli (1995), os grupos de operdrios fabris independentes e atuantes na década de 70 e 80
superaram o modelo do sindicalismo oficial e tutelado vigente desde os anos 30, fazendo surgir o
novo sindicalismo independente e autobnomo que valoriza sua prépria experiéncia de trabalho no

ambito das fabricas. Nas palavras da propria autora esse processo:

(...) representou a elaboracdo de novas concepgdes sobre os direitos do trabalhador, sobre
representacdo sindical, (...) sobre a no¢do mesma de participacdo nas decisdes produtivas
e, sobretudo, uma noc¢do inédita das relacdes desse movimento com o processo da
sociedade em dire¢do a democracia. (...) Que hoje essas formas de organizagdo estejam
reconhecidas como constitucionais mostra o qudo avassalador foi o fundamento da
legitimidade desse movimento. (Paoli, 1995:32).

Sobre o outro grupo de atores constituintes dos movimentos sociais, Paoli (1995:33) observa o
quanto esses atores romperam com o clientelismo partiddrio, pois eram pobres, migrantes,
analfabetos, mulheres, padres e freiras e militantes em crise que haviam fundado novas formas de
organizacdo participativa em bases democriticas. Esses novos atores questionavam a
irresponsabilidade publica e a violéncia do Estado. Suas demandas relacionavam se a/ao: moradia,
ao acesso ao transporte, reducdo do custo de vida, saide, ao saneamento, educacao, e a creches e

seguranga.

A importancia dos movimentos sociais, como atores politicos no jogo da arena politica formal,
pode ser reconhecida, sobretudo, no processo da campanha da participagdo popular constituinte. A
Constituicdo que foi produzida no final desse processo inscreve um novo marco na histéria da
cidadania brasileira, estabelecendo um novo padrdo de politicas sociais e contempla inimeros

mecanismos participativos. (Paoli, 1995)

Entretanto, como bem assinala Dagnino (1996:109), a luta pela cidadania ndo se encerra pelo
reconhecimento formal de direitos pelo Estado. Para a autora, essa suposi¢do € um equivoco que
subestima tanto o espaco da sociedade civil como a arena politica, quanto a for¢a do enraizamento
do autoritarismo social para reproduzir a desigualdade nas relagdes sociais em todos os niveis na

sociedade brasileira. Esse autoritarismo social se expressa num sistema de classificacdes com base
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nas diferencas de classe, raca e género, que estabelece diferentes categorias de pessoas, dispostas

nos seus respectivos lugares na sociedade. A elimina¢do do autoritarismo social constitui-se,

conforme assevera a autora, no desafio fundamental para a efetiva democratizagao da sociedade.

Sobre os movimentos sociais hd uma literatura amplamente desenvolvida a partir dos anos 1970,

que buscou sobrelevar o papel da sociedade civil para a instauracdo de um modelo de democracia

mais inclusiva e mais participativa e para o alargamento da nocdo da cidadania. Um alargamento

que, nas palavras de Dagnino (1994) “implica em transcender o foco privilegiado da relagdo com

o Estado, ou entre o Estado e o individuo para incluir fortemente a relagdo com a sociedade civil.”

Dagnino (1994:109)

Em seu trabalho “Os movimentos sociais e a emergéncia de uma nova nogdo de cidadania”,

Dagnino (1994) traz uma andlise importante sobre a nova cidadania, que emerge a partir da

atuacdo dos movimentos sociais na década de 80, distinguindo-a da cidadania de cunho liberal.

Entre os itens distintivos da nova cidadania, a autora destaca:

i-

ii-

iii-

iv-

A mudanca na nocao de direitos, pois a nova cidadania trabalha com a concepg¢do de
“direitos a ter direitos”, referindo-se a ndo limitacdo dos direitos estabelecidos no
campo formal, mas para a possibilidade ilimitada de criacdo de novos direitos, a partir
das lutas especificas nascidas da prépria experiéncia cotidiana da sociedade.

A necessidade da constituicdo de sujeitos sociais ativos que definem e lutam pela
criagdo e reconhecimento de novos direitos, sendo “uma estratégia de ndo cidadaos dos
excluidos, uma cidadania de baixo para cima”.

A existéncia de novas formas de sociabilidade se concretizando em relacdes sociais
mais igualitdrias nos ambitos das esferas publicas e privadas e em todos os seus niveis,
“ndo apenas a incorporacao ao sistema politico no seu sentido estrito”.

A necessidade de construcdo de novas formas de relagdes sociais, onde se mudam as
formas de convivéncias da sociedade como um todo, sobretudo, no tocante a
mobilidade dos cidaddos emergentes (pobres, negros, mulheres), que se recusam a
permanecer nos “lugares” preestabelecidos pelo “autoritarismo social”.

Reivindicagdo permanente do direito de participar efetivamente de todas as questdes

que dizem respeito a sociedade em que vivem, de que sdo membros. Este item remete
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ao direito de ser coparticipe da gestdo da coisa publica e de reinventar formas que
propiciem a participagdo, o controle social e a transparéncia publica.

vi- Possibilidade de articular o direito a igualdade com o direito a diferenca. Desta forma a
nova cidadania requer sujeitos ativos que combatam todas as manifestacdes da
desigualdade, mas que, a0 mesmo tempo, lute pelo reconhecimento das diferencas.

(Dagnino, 1994:108)

A construcdo da nova cidadania no Brasil tem percorrido um caminho que passa necessariamente
pela atuacdo dos movimentos sociais urbanos do final da década de 70 até meados da década de
80. A mobilizagdo dos movimentos sociais conseguiu incluir muitos avangos na Constitui¢do de
88 no campo das politicas sociais e na criacdo de diversos mecanismos de participa¢do popular,
que abrem a possibilidade de ampliar a influéncia da sociedade nas decisdes governamentais e de

democratizar a gestao publica.
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CAPITULO 4 — A TRAJETORIA DE CRIACAO DO CONSELHO NACIONAL DE SAUDE E

DO CONSELHO NACIONAL DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

As mudangas institucionais provocadas pela atuagdo dos movimentos sociais junto a Assembleia
Nacional Constituinte viabilizaram a construcdo de arranjos mais democréiticos das politicas
sociais. O desenho e o formato institucional emergentes de cada um dos arranjos de participagdo
social mostram que a trajetéria de construcdo de politicas ptblicas formou distintas arenas
politicas, envolvendo diferentes estratégias de reivindicagdes e de respostas e interacdes entre os

movimentos e as agéncias do Estado.

Apesar da semelhanca entre as demandas e da existéncia de tragos comuns que unem diferentes
movimentos sociais, como a democratizacdo do Estado e da sociedade e a ampliacdo do acesso
aos direitos sociais, o processo de construcdo de cada politica piblica compde jogos e arenas
politicas especificas. Esses, por sua vez, resultam em formatos, desenhos e caracteristicas

diferentes de conselhos nacionais de politicas publicas.

A andlise deste capitulo focalizard as trajetorias de criagdo dos arranjos institucionais da politica
da satude e da politica de protecdo dos direitos da crianga e do adolescente e dos dois conselhos
nacionais: o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda) e o Conselho

Nacional de Saidde (CNS).

Entende-se como arranjo institucional o conjunto de regras e organizacdes que conformam uma
politica publica. Essas podem ser tanto os instrumentos legais (Constitui¢do, leis, decretos,
normas, portarias, resolucdes, regimentos, etc.), como podem estar relacionadas a existéncia de
organizacdes criadas para a mediacdo e a implementacdo das acdes (ministérios, secretarias,

colegiados, conselhos, comissoes, grupo de trabalhos, etc.)

A escolha desses dois arranjos participativos deve-se a existéncia de algumas semelhancas e
diferencas que instigam esta investigacdo. Entre as semelhancas, a principal é o fato dos dois
conselhos nacionais terem emergido de propostas pertencentes a0 mesmo campo de projeto
politico, isto €, ao projeto politico democratico participativo. Os dois arranjos participativos que

serdo estudados sdo considerados avangos inseridos na Constituicdo de 1988 a partir da luta
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movimentalista nas décadas 60 e 70 e da participagdo dos movimentos sociais no periodo da

Assembleia Constituinte.

A anélise histérica mostra que o CNS, apesar de j4 existir desde 1937, foi apenas na Constitui¢ao
de 1988 que a participacdo da comunidade nas acdes e servicos publicos de saide passa a ser
reconhecida como um principio geral. Esse reconhecimento ocorre no ambito dos novos
contornos atribuidos 2 politica nacional com a criagdo do Sistema Unico de Sadde (SUS). No
final de 1990 a Lei n.° 8.142, considerada a principal legislacdo da participag¢do social na saude,
instituiu as Conferéncias e os Conselhos de Saide como instincias de Controle Social. Desde

entdo, o CNS passou a integrar o processo de formulagdo das politicas e da tomada de decisdes.

Por sua vez, a reconstituicdo histérica das lutas dos movimentos sociais pela defesa dos direitos da
crianca e do adolescente também mostra a importancia da atuacdo desse segmento no periodo da
Assembleia Nacional Constituinte para a insercdo dos avancos da drea da infincia e da
adolescéncia na Constituicdo de 1988. A nova Constituicdo Federal representou um marco na
garantia de direitos bdsicos, contemplando a protecdo integral a criangas e adolescentes em seus
artigos 227 e 228. Esses avancos pavimentaram a elaboracdo, em 1990, do Estatuto da Crianca e
do Adolescente (ECA), trazendo as diretrizes para a politica nacional dos direitos da crianca e do
adolescente, pautada na acdo compartilhada do estado e da sociedade e na participagdo social por

meio da criacdo de conselhos e na descentralizacio.

Em relagdo as diferencas entre os dois arranjos institucionais escolhdos, de inicio, chama-se
atencdo também para a distincdo entre os marcos regulatérios das politicas da criangca e do

adolescente e a politica nacional de saide, que integram o Conanda e o CNS, respectivamente.

O ECA, principal marco regulatério da politica nacional de promocao dos direitos da crianca e do
adolescente mostra algumas contradi¢des em relacdo aos principios do projeto democrético
participativo. Entre as contradicdes cita-se, por exemplo, que o ECA atribui acdes consideradas
tipicamente de Estado para a responsabilidade de organizagdes da sociedade, aspecto que associa
essa politica ao projeto neoliberal. Em oposi¢cdo, no marco regulatério da politica nacional da
saide se encontram os principios mais aderentes ao projeto democrético participativo, como a

universalidade, a gratuidade, a integralidade e a equidade.
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O cotejamento inicial sobre as diferencas e semelhancas entre as politicas publicas da satide e a da
crianca e do adolescente instiga a formular pelo menos trés questdes: a) Por que os formatos dos
arranjos institucionais participativos diferem, conforme a politica em que estejam vinculados? b)
Como explicar que determinadas politicas publicas, como a da crianca e do adolescente e a da
satde, criadas sob o mesmo marco do projeto democratico-participativo, contenham contradi¢des
que as aproximam a projetos politicos antagdnicos? b) Como se expressam as diferencas entre as
politicas da satde e a da crianga e do adolescente no desenho, no funcionamento e no alcance dos

resultados dos Conanda e do CNS?

Para a andlise que serd aqui realizada € importante ter presente que os conselhos nacionais
integram os sistemas das politicas publicas com as quais se vinculam. Como decorréncia, 0s
desenhos, os formatos e o funcionamento dos conselhos nacionais mantém relacdo estreita com as
caracteristicas institucionais das politicas das quais fazem parte. Assim, os conselhos nacionais
carregam um conjunto de tragos ou caracteristicas provenientes, a0 mesmo tempo, dos arranjos
das politicas publicas, nas quais se vinculam e das representacdes da sociedade, as quais

representam.

Para Carneiro (2007), os conselhos ndo sdo apenas locais informacionais de comunicagdo,

conforme a definicdo habermasiana, que entende que a esfera publica é autbnoma e que nao é

parte nem do Estado nem do mercado. A andlise aqui proposta concorda que os Conselhos:

Distinguem-se de movimentos e de manifestagdes estritas da sociedade civil, uma vez
que sua estrutura é legalmente definida e institucionalizada e que sua razio de ser reside
na agdo conjunta com o aparato estatal na elaboracdo e gestdo de politicas sociais. O
estatuto juridico dos conselhos, concebidos como espagos de participagdo, de controle
publico, para elaboragdo e gestdo de politicas, ndo permite uma completa autonomia
desses subsistemas em relagdo aos outros dois (econdmico e politico), como sugerem
Habermas na conceituagdo de esfera puiblica. Nesse sentido, os conselhos ndo sdo apenas
locais informacionais de comunica¢do: sua composi¢cdo paritdria (membros
governamentais e ndo governamentais) e o cardter constitucional definem os conselhos
como “parte” do Estado, com todos os perigos e dilemas inerentes a este status.
2O(Carneiro, 2007:151)

20 Grifo da autora
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4.1 - A POLITICA NACIONAL DA SAUDE: DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL E INSTITUICOES PRE
EXISTENTES

4.1.1. A POLITICA NACIONAL DE SAUDE (INSTITUICOES PREVIAS): TRACOS DOS PROJETOS POLITICOS
AUTORITARIO, DEMOCRATICO-PARTICIPATIVO E NEOLIBERAL

A andlise do desenvolvimento institucional da politica nacional de satde, antes da Constituicdo de
88 (conjuntura critica), possibilita distinguir tracos dos trés projetos politicos, que deixam legados

histéricos para o desenvolvimento posterior da politica.

Todavia, a andlise ird mostrar que os tracos do projeto democrético-participativo sao
predominantes e podem ser identificados, por exemplo, no papel e nos legados introduzidos pelo
movimento sanitarista, defendendo a criagdo de um sistema de satde publica universal no pais,

em detrimento da sadde previdencidria.

Por sua vez, os tragos distintivos do projeto autoritario podem ser identificados principalmente na
subordinacdo da politica nacional de satide a politica econdmica, resultando na precarizagdao da
universalizacdo do SUS. J4 os tragos do projeto neoliberal foram adquiridos, sobretudo, na década

de 90 no periodo da desconstru¢do do sistema de protecdo social.

O Conselho Nacional de Satde, por seu turno, teve seu desenvolvimento institucional atrelado aos
fluxos e contra-fluxos da politica nacional da satide, da qual é parte integrante. Sua composicdo e
funcionamento refletem os tragos distintivos dos projetos politicos, que sdo reconhecidos na
politica nacional de saude, porém a andlise de seu desenho pos Constituicdo denota tracos

predominantes do Projeto Democratico Participativo.

4.1.2. DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL DA POLITICA NACIONAL DE SAUDE

Ao longo de todo o periodo do regime militar a preméncia de uma reforma sanitdria ja era
consensual entre os militantes da 4rea, dada a precariedade do sistema nacional de saide e a

deterioracdo das condic¢des de satde da populagao brasileira.

Até meados da década de 80 ndo existia no pais um sistema nacional de satide, mas algumas
alteracOes institucionais que tiveram lugar entre os anos 30 a 60 ja indicavam a dire¢do da

constru¢do de um sistema nacional.
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Para Draibe, do ponto de vista da organizacdo da saide no Brasil, entre as décadas de 30 a 60, ja
era possivel observar duas estruturas, sendo uma de satde publica, desenvolvida pelo Ministério
da Sadde e por acdes dos entes federativos e a outra de medicina previdencidria, realizada pelos

servigos médicos associados ao INPS/Inamps:

Esse quadro dual, apoiado na separag@o prevengdo/cura, define os contornos da politica
de satde levada a cabo pelo regime militar, politica que reforca e leva aos extremos tais
caracteristicas originais, mesmo quando, nos anos 70, buscaram-se formatos institucionais
alternativos. Draibe, (1994:283)

Desde final dos anos 50 e durante os anos 70, a medicina previdencidria predominou sobre a
saude publica em funcdo do importante papel ocupado pelas contribui¢cdes previdencidrias no
financiamento dos gastos com satide no Brasil, as quais chegaram a ser responsdveis por 70% do

financiamento do setor.

Além disso, a medicina previdencidria foi fortemente reforcada pela politica governamental de
parceria com o setor privado, levada ao cabo no periodo. Entre as iniciativas para ampliar a oferta
de servicos médicos no Brasil, registram-se a contratacdo pelo Inamps de servigcos médicos
hospitalares e laboratoriais € a concessdo de crédito subsidiado para a construcdo de hospitais.
Segundo Draibe (1994, op.cit.), essa politica funcionou como um forte incentivo para a
constituicdo e o fortalecimento dos interesses ligados ao complexo médico-empresarial privado,

que nos anos 80 era responsavel por 70% da oferta de servicos médicos no pais.

Mas, € a partir da medicina previdencidria que se inicia o processo de universaliza¢do do acesso a
saide no Brasil, sendo que em 1974 o Inamps estendeu o atendimento de urgéncia aos nao
segurados da previdéncia. A satide publica, conduzida pelo Ministério e pelas secretarias estaduais
e municipais seguia sendo financiada por escassos recursos fiscais, sem qualquer articulagdo com

as acgoes realizadas pela medicina previdencidria, conduzida via Inamps.

Em meados da década de 70, o capitalismo internacional entra em crise, levando a bancarrota, em
1975, o modelo econdmico instaurado pelos militares, que ndo pdde mais contar com a entrada de
capitais estrangeiros no pais para a sustentacdo da economia nacional. Com a crise do modelo, a
iniquidade social ficava cada vez mais evidente e o Brasil figurava entre os paises com maiores

indices de concentragdo de renda no mundo. O desemprego, os baixos saldrios, o aumento da
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marginalidade, a favelizacdo e o aumento da mortalidade infantil retratavam a situacio social do

pais. (Polignano, 2012).

Enquanto isso, a politica da saide previdencidria, ainda vigente no Brasil, mostrava-se incapaz de
dar respostas aos problemas de saide coletiva que afetava a populacdo brasileira, como as
endemias, as epidemias, e o agravamento dos indicadores de saide. Vdrios fatores evidenciavam a
insustentabilidade do Sistema Previdencidario curativo, destacando-se: (i) os aumentos constantes
dos custos da medicina curativa, centrada na atencdo médica-hospitalar de complexidade
crescente; (ii) a diminuicdo do crescimento econdOmico com a respectiva repercussio na
arrecadacgdo do sistema previdencidrio reduzindo as suas receitas; (iii) a incapacidade do sistema
em atender a uma populacdo cada vez maior de marginalizados que, sem carteira assinada e
contribuicdo previdencidria, se viam excluidos do sistema; (iv) os desvios de verba do sistema
previdencidrio para cobrir despesas de outros setores e para realizacdo de obras por parte do
governo federal; (v) o nio repasse pela unido de recursos do tesouro nacional para o sistema
previdencidrio, visto ser esse tripartite (empregador, empregado, e unido); e (vi) o descrédito

social e as suspeitas de fraude e de desvios de recursos. (Polignano, 2012)

Com o objetivo de amenizar os efeitos da crise e da ineficiéncia da politica adotada sobre as
condi¢des de vida da populagdo, os governos militares pos-74 passaram a assumir um discurso
social, abrindo espaco para grupos contra hegemonicos que defendiam outra proposta de politica
de saude para o pais. Nessa perspectiva, registram-se tentativas governamentais de implementagao
de algumas medidas e programas com o objetivo de racionalizar gastos, combater desvios de
recursos € ampliar o acesso a saude. Entre essas sobressaem a Lei 6.229 que criou o Sistema
Nacional de Sadde (1975); o Programa de Interiorizacdo das Ac¢des de Saide e Saneamento do
Nordeste (PIASS-1976); o Programa Nacional de Servicos Bésicos de Saide (PREV-SAUDE-
1980); e o Plano de Reorientacdo de Assisténcia a Saide, no ambito da Previdéncia Social (Plano
Conasp-1982). Para Paim (1985), essas acOes, embora parciais, foram consideradas iniciativas

significativas na direcdo da reordenacao do setor.

O Conselho Consultivo do Plano Conasp incorporou alguns técnicos ligados a0 movimento
sanitirio em postos de importancia, desencadeando um processo de ruptura por dentro do

sistema de politica de saide curativa previdencidria. O Plano contemplava medidas de
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fiscalizacdo da prestagdo de contas dos prestadores de servicos credenciados com o objetivo de
conter as fraudes e propunha mudangas na direcdo da constru¢do de um sistema tnico de saude
sob a responsabilidade do Estado. As mudangas tendiam para um sistema de saide com

integracdo e hierarquizacdo dos servigos e universaliza¢do do direito a saude.

Ao avaliar o Plano Conasp, Teixeira (1994) o avalia como “um campo estratégico de luta entre
estas duas propostas de organizacdo da medicina onde cada medida, cada portaria, cada
departamento, cada convénio, devem ser vistos como uma frente de batalha” (Paim, 1986, apud

Teixeira, 1984).

Em 1983 foram criadas as Ac¢oes Integradas de Saude (AIS), que buscavam implantar um novo
modelo que incluia o setor publico e visava integrar as a¢des curativas, preventivas e educativas
ao mesmo tempo. A partir das AIS a Previdéncia iniciou o processo de compras e pagamento de

servicos prestados por estados, municipios, hospitais filantropicos, publicos e universitarios.

(Polignano, 2012)

Em termos do contexto histérico, esses avancos na drea da satde coincidiram com o movimento
de transi¢do democrética, com a eleicao direta para governadores e a vitdria da oposicdo em quase

todos os estados nas primeiras eleicdes democréticas deste periodo, em 1982. (Polignano, 2012)

Para Viana e Castro, 1992:

“(...) com as AIS, parece ter sido iniciado um processo que, sem resolver a questdo
maior da estruturagdo de uma politica nacional de sadde, conseguiu transferir mais
recursos federais para estados e municipios, aumentar os niveis de equidade e
universalizacdo, estimular a produtividade das secretarias estaduais e municipais e dos
demais 6rgdos publicos, além de diminuir o paralelismo e a duplicagdo de esforgos
através de programacdes e alocagdes conjuntas ( Viana e Castro, 1992:25, apud Draibe,
1994: 285).

O fim dos governos militares foi marcado pela mobilizacdo das “Diretas Ja”, em 1985, e pela
eleicdo de Tancredo Neves. Com a instalagdo da “Nova Republica” havia um consenso entre

governo e sociedade sobre a crise instalada na drea da saide no pais. De acordo com Eugénio
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Vilaca Mendes (1986: 2171/272)*" o consenso da crise sanitdria brasileira se evidenciava nos
seguintes aspectos: (i) desigualdade no acesso aos servigos de sadde; (ii) inadequagao dos servigos
a estrutura das necessidades; (iii) crescimento elevado e descontrolado dos custos; (iv) qualidade
insatisfatoria dos servigos; (v) inadequada estrutura de financiamento setorial; (vi) auséncia de
integralidade das a¢des de saude; (vii) extrema diversidade na forma de producdo e remuneragdao
dos servicos; (viii) multiplicidade e descoordenacdo das instituigdes que atuam no setor;

(ix)excessiva centralizagao do processo decisorio; e (X) ineficacia social do Sistema.

Em 1986 aconteceu a 8* Conferéncia Nacional de Saide, que contou com a participacdo de cerca
de 4 mil delegados de um amplo leque de movimentos sociais. O Relatério Final dessa
conferéncia foi o principal subsidio para a inscri¢do dos avangos na politica nacional da saide na
Constitui¢do de 1988. A questdo fundamental para os participantes da Conferéncia era a natureza
do novo sistema de sadde, se esse seria estatal ou privado. A proposta vencedora foi a do

fortalecimento e da expansio do setor publico, tendo sido recusada a proposta de estatizagao.

O Documento final da 8 conferéncia define um conceito amplo de saide como “resultante das
condi¢des de alimentagcdo, habitacdo, educacdo, renda, meio ambiente, trabalho, transporte,
emprego, lazer, liberdade, acesso e posse da terra e acesso a servigos de saude”, o qual serviu de
base para as discussOes na Assembleia Nacional Constituinte. (conferéncia Nacional de Saude,

1986, apud Conass, 2011).

Outro tema bastante debatido na 8* Conferéncia foi o da unificagdo do Inamps com o Ministério
da Saude. Para os participantes, a Previdéncia Social deveria se restringir as acdes proprias do
seguro social, enquanto a Sadde deveria ser entregue a um Orgdo federal com novas
caracteristicas. O setor saude receberia recursos vindos de diferentes receitas e o seu orcamento
contaria com recursos provenientes do Inamps. (CONASS, 2011). Foi também na 8* Conferéncia
que se decidiu pela criagdo de um grupo executivo da Reforma Sanitaria, convocado pelo
Ministério da Saude, denominado Comissdo Nacional da Reforma Sanitaria (CORDEIRO, 2004,
apud CONASS, 2011).

2l Relatério da VIIT Conferencia nacional de Satde
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Em 1987 foi criado o sistema antecessor do SUS, denominado Sistema Unificado e
Descentralizado de Saide (SUDS), cujos principios basicos eram a universalizacdo, a equidade, a
descentralizacdo, a regionalizag¢do, a hierarquizagdo e a participacdo comunitdria. A constru¢do
desse Sistema seguia a orientacdo de que o gasto federal em satide deveria ser totalmente
direcionado para ampliar o acesso da populacdo aos servigos de atengdo 4 satde, tentando coibir

que os recursos federais fossem utilizados com outros objetivos. (CONASS, 2011).

Enquanto o SUDS era implementado, a Comissdo Nacional de Reforma Sanitdria elaborou a
proposta da politica nacional de sadde, que ji contemplava a estruturacdo do SUS. Referida
proposta foi considerada radical por aqueles que defendiam a medicina privada no pais, entretanto

foi acatada pelo movimento sanitarista por estar de acordo com as recomendacdes da 8*

Conferéncia Nacional de Saude. (CONASS, 2011).

Em 1987 ja havia sido convocada a Assembleia Nacional Constituinte que garantia espagos de
participacao a diferentes grupos sociais. A area da saude ja contabilizava, nessa época, expressivos
movimentos organizados e um histérico ndao desprezivel de realizacdo de encontros participativos,
liderados pelos setores mais progressistas do sanitarismo brasileiro. A Constitui¢do Federal de
1988 aprovou a criagio do Sistema Unico de Satide, reconhecendo a satide como um direito a ser
assegurado pelo Estado e pautado pelos principios de universalidade, equidade, integralidade e
organizado de maneira descentralizada, hierarquizada e com participagdo da populagdo

(CONASS, 2003).

4.1.3. ATORES INFLUENTES

Ja na década de 60 era intenso o debate entre sindicatos das diversas categorias profissionais da
saide, académicos e cientistas sobre a precariedade dos servicos e a qualidade de vida da
populacdo. Surge entdo um movimento pela mudanga na drea da saude do pais, que se junta com
outros movimentos sociais, que se mobilizavam pela democratizacdo e ampliacdo dos direitos

sociais. (ESCOREL; NASCIMENTO; EDLER, 2005, apud CONASS, 2011).

Cortes (2009:30) destaca que, entre os atores influentes na arena da saide na década 70, se
encontravam os dirigentes publicos do INPS e do Ministério da Saude, a industria farmacéutica,

as entidades de prestadores privados de servicos, as empresas de medicina de grupo, e as
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organizagdes de profissionais de satde, particularmente da drea médica, os conselhos, as

associagdes e sindicatos de médicos estaduais.

Na década de setenta, em plena vigéncia dos governos autoritdrios, surgiu com grande forca o
movimento de reforma sanitdria, grupo responsdvel por discussdes importantes como
integralidade, descentralizacdo e a universalizacdo. Nesse periodo comecaram as primeiras

manifestacdes importantes para o crescimento do controle social no Brasil.

O movimento sanitarista se destaca por atuar em prol da construcao de uma politica universal de
saude publica. Para Rodrigues Neto (1997:63), esse movimento teve como caracteristicas
fundamentais a inser¢do da luta pela saide no movimento mais global de democratizagdo da
sociedade brasileira, ainda sob a ditadura militar. Além disso, mantinha estratégia de atuacdo
diversificada, em vadrias frentes, decorrente tanto do conceito ampliado de sadde, que lhe servia de
base, inspirado pelo movimento da medicina social dos anos 60 e 70, quanto da visdo politico-
ideoldgica, que predominava entre os seus militantes, a maioria oriunda de partidos politicos na

clandestinidade, em particular o entdo Partido Comunista Brasileiro.

O movimento sanitarista era formado por académicos e por profissionais e trabalhadores de saude.
Defendiam os modelos de sadde inglés e cubanos, bem como os principios contidos na Declaracao
dos Cuidados Primdrios de Saudde, resultante da Conferéncia de Alma Ata promovida pela

UNICEF/OMS em 1978.

Segundo Machado (1987)*, na raiz da organizacio participativa da politica de sadde brasileira

encontram-se, trés fatores iniciados ainda nos anos 60 e 70:

(1) A tentativa governamental de extensdo de cobertura de servigos de satde de baixo custo,
que incluiam em suas diretrizes a participacdo comunitdria. Aproveitando-se do contato
com a populagdo na implementacdo dos programas de extensdo de cobertura de servigos de

saude, os setores mais progressistas do sanitarismo brasileiro realizavam préticas

?2 Francisco Assis Machado, Participacdo Social em Saide, in anais da 8* Conferéncia Nacional de Sadde
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participativas que contribuiram para conscientizar a populacdo de que a satde é um direito
de todos;

(i1) O surgimento das duas organiza¢des que iriam, mais adiante, orientar o pensamento mais
progressista da saude no pais: o Centro Brasileiro de Estudos de Saude — CEBES e a
Associagdo Brasileira de P6s Graduag@o em Saude Coletiva — ABRASCO; e

(iii)) O assalariamento médico que se intensifica no final da década de 70 em funcdo dos

estimulos governamentais ao investimento privado na drea da sadde.

A especificidade dos movimentos progressistas da drea da saide reside principalmente no fato de
que esses integravam sua luta pela universalizacdo da politica com a luta pela democratizacido da
sociedade brasileira. Documento do CEBES de 1979, denominado “A Questdo Democratica da
Saude” (Paim, 2009:81.), j4 trazia que a criagao do SUS s6 teria sentido com a democratizagao
da saide e que esse seria um processo que deveria passar pela democratizacdo da sociedade
brasileira e do Estado, em particular. Destacava que a democratizacdo da saude deveria assegurar
as precondi¢des para tornar o Sistema Unico de Sadde publico, gratuito, regionalizado,
descentralizado e democratico. Essas prerrogativas significavam comprometimento da Unido na
cobertura econdmica do sistema; reconhecimento constitucional do direito a saide como inerente
a cidadania e como dever do Estado; e viabilizagdo da participacdo popular organizada no controle

do sistema nos diferentes niveis.

4.2. MUDANCAS INSTITUCIONAIS NA POLITICA DA SAUDE POS CONSTITUICAO DE 1988

Quais foram as mudancgas introduzidas a partir da Constituicdo de 88? Qual foi o resultado do
jogo de interesses entre aqueles que defendiam uma sadde previdencidria e curativa nas maos
majoritaria do mercado e as parcelas da sociedade que defendiam a saidde publica universal sob a
responsabilidade do Estado? Qual foi a configuracao resultante da politica nacional da satde apds
a conjuntura critica, definida aqui pelo periodo em que ocorrem as intensas mobilizacdes sociais
para a inclus@do de mudangas nos direitos sociais até a promulgacdo da Constituicio de 1988?

Quais as mudancas institucionais resultantes na Politica Nacional da Saide?

As mudangas introduzidas na politica nacional da sadde responderam a grande parte das
demandas do movimento sanitarista. Com a Constituicdo de 1988, a politica nacional de saide

ganha novos contornos com a criagio do Sistema Unico de Sadde (SUS). No tocante 2a
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participacao social, o art.198 da Constituicdo Federal trata das agcdes e servigos publicos de sadde;
sendo que o principio geral € a “participacdo da comunidade”. No final de 1990 a Lei n.° 8.142,
considerada a principal lei da participacdo social na sadde-, instituiu as Conferéncias e os
Conselhos de Saide como instancias de Controle Social. Desde entdo, o CNS passou a integrar o

processo de formulacdo das politicas e da tomada de decisdes.

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o principio da universalizagdo comeca a reger a
politica nacional da satide no Brasil, que também passa a ser definida como um direito de todos e
dever do Estado. Os servicos publicos de saide sdao integrados a uma rede regionalizada, que
seguem uma hierarquiza¢do de acordo com o grau de complexidade dos servigos que devem ser
prestados pelos entes federados 4 populagdo. Constitui-se assim o Sistema Unico de Satde, que é
organizado seguindo as diretrizes da descentralizacdo, énfase nas a¢des preventivas, sem prejuizo

das acdes assistenciais e participacdo comunitdria.

De acordo com o CONASS (2011):

A nova concepg¢do do sistema de satide, descentralizado e administrado democraticamente
com a participacdo da sociedade organizada, prevé mudancas significativas nas relacdes
de poder politico e na distribuicdo de responsabilidades entre o Estado e a sociedade e
entre as distintas esferas de governo — nacional, estadual e municipal —, cabendo aos
gestores setoriais papel fundamental na concretizacdo dos principios e das diretrizes da
reforma sanitaria brasileira. O processo de descentralizacdo em satde no Brasil envolve
ndo apenas a transferéncia de servicos, mas também de responsabilidades, poder e
recursos da esfera federal para a estadual e a municipal (CONASS, 2011:32).

A Lei Organica da Satde de 1990 trouxe o detalhamento das competéncias e das atribuigdes de
cada esfera (nacional, estadual e municipal) no ambito do SUS. Em conformidade com a diretriz
da descentralizacdo, em linhas gerais, a prestacdo de servicos de saide, propriamente dita, seria
executada pelos municipios e estados, cabendo a Unido as atividades de coordenacdo e comando,

planejamento, fiscalizacdo, controle e coopera¢do com os demais entes.

Além disso, a Lei 8.142/90 (BRASIL, 1990) instituiu mecanismos de participa¢do da comunidade
na gestdo do SUS, que sdo as Conferéncias e os Conselhos de saide, que contam com a
participacdo de usudrios, prestadores de servigos, profissionais de satde e representantes

governamentais.
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O arranjo institucional do SUS passou a contemplar também, a partir das mudangas ocorridas pos
Constituicdo, com os Orgdos de representagdo politica dos gestores do SUS (CONASS e

CONASEM) e com as instancias de pactuagdo, denominadas comissdes intergestores.

O Conselho Nacional de Secretédrios de Saide - CONASS € um 6rgio da dire¢do do SUS, criado
com o objetivo de representar politicamente os interesses comuns das Secretarias de Satide dos

estados e do Distrito Federal.

Ja o Conselho Nacional dos Secretarios Municipais de Satide tem como objetivos a promogao e a
consolida¢do do modelo de gestdo publica de saude, baseados nas diretrizes da descentralizacdo e
da municipalizacdo; a proposicdo de formulas de gestdo democrdtica para a saude; e o auxilio a
municipios na formulacdo de estratégias voltadas ao aperfeicoamento dos seus sistemas de sadde,

primando pelo intercambio de informacdes e pela cooperagao técnica. (CONASS, 2011)

As comissdes intergestores “bipartite” (Nacional) e “tripartite”  (estadual) sdo espacos
intergovernamentais, politicos e técnicos em que ocorrem o planejamento, a negociacdo e a
implementacdo das politicas de saide publica, das quais participam os secretdrios de satde. As
decisdes sdo tomadas a partir de consenso para estimular o debate e a negociacdo entre as partes.
Sdo instancias que integram a estrutura deciséria do SUS. Constituem-se em uma estratégia de
coordenagdo e negociagdo do processo de elaboracdo da politica de saide nas trés esferas de
governo, articulando-as entre si. S@o consideradas importantes arenas politicas de representacdo

federativa nos processos de formulacio e implementac¢do das politicas de satde. (CONASS, 2011)

A Comissao Intergestores Bipartite (CIB) € constituida por representantes das secretarias estaduais
e municipais de satde, indicados pelo Conselho de Secretarios Municipais de Saude (Cosems). Ja
a Comissao Intergestores Tripartite (CIT) € composta por representantes do Ministério da Saude,
do CONASS, e do Conasems. Na CIT definem-se as diretrizes, estratégias, programas, projetos
e alocagcdo de recursos do SUS. Sua composicdo contempla 18 membros, sendo um terco
indicado pelo Ministério da Saude, outro um ter¢o indicado pelo CONASS e o ultimo ter¢o
indicado pelo Conasems. A representacdo de estados e municipios nessa Comissdo € regional,

sendo um representante para cada uma das cinco regides do pais. (CONASS, 2011).
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4.2.1. O FINANCIAMENTO DO SISTEMA UNICO DE SAUDE

Outra importante mudanga no arranjo institucional da politica nacional de saide pds Constitui¢do
de 88 foi o estabelecimento de novas fontes e de nova sistematica de financiamento da politica.
Durante toda a década de 80 o financiamento do setor saide no Brasil era viabilizado largamente
por meio de recursos oriundos do Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social — FPAS. A
participacdo média dessa fonte de financiamento representava 80% do total de recursos publicos
despendidos com a gestdo da politica. A significativa participacdo dessa fonte denotava a extrema
dependéncia do setor saide das receitas oriundas do sistema previdencidrio do pais. O principal
problema € que a receita provém das aplicacdes de aliquota sobre o saldrio, ficando o montante de
arrecadacdo dependente do nivel de emprego e do saldrio médio do mercado formal de trabalho.

(Marques, 1999)

Com efeito, a Constituicdo de 88 introduziu novos direitos previdencidrios e também
universalizou o direito a satde para toda a populagdo brasileira, sendo entdo necessario ampliar os
recursos para o financiamento da seguridade social. O proprio conceito de seguridade social
introduzido pela Constitui¢do de 88 é considerado um avango, na medida em que inclui as dreas da

saude, da previdéncia social e da assisténcia social.

Com o objetivo de fazer jus aos novos direitos inscritos na Constituicdo de 88, foi criada a
Contribuicdo sobre o Lucro Liquido e apropriada a receita do Finsocial/Cofins para o
financiamento da gestio do Sistema Unico de Satide. Além do estabelecimento de novas fontes de
financiamento, as legislagdes introduziram inlimeras outras inovagdes no campo da gestdao do setor
saude, que se coadunavam com a concretizacdo do principio da descentralizacdo da politica.
Destacando-se, entre essas, a defini¢do de responsabilidade compartilhada no financiamento e na
prestacdo de servicos entre os entes da Federag@o. A definicdo do montante de recursos da Unido a
serem repassados para estados e municipios passou a depender do nivel de capacidade de
atendimento de cada ente, isto €, se o atendimento prestado era no nivel de aten¢@o bésica ou de

média ou alta complexidade.

No campo do financiamento da politica nacional de saide, ndo se ignora que os efetivos repasses
de recursos para o financiamento da satude, previstos na Constitui¢do de 88, ndo se concretizaram,

na prética. Entre outras razdes, os estudos destacam a situacdo econdmica financeira das contas
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nacionais, sobretudo, durante toda a década de 90, e a cronica necessidade de financiamento do
déficit da previdéncia social com recursos que deveriam ser aplicados na sadde. Tal situagdo
mobilizou gestores e politicos na tentativa de conseguir mais recursos para o financiamento da
saude, destacando-se a criagdo da Contribuicdo Proviséria sobre Movimenta¢do Financeira

(CPMF), que também teve seus recursos desviados para a previdéncia social.

kokeskok

As mudancas institucionais introduzidas no arranjo da politica nacional da saide p6s Constitui¢do
foram expressivas. A politica de saude passou a ser regionalizada e hierarquizada, constituindo-se
em um Sistema Unico de Saide a ser financiado com recursos publicos. Conforme a Constitui¢ao

Federal de 1988, o SUS ¢ definido pelo artigo 198 do seguinte modo:

As acdes e servicos publicos de saide integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema tnico, organizado de acordo com as
seguintes diretrizes:

I. Descentralizacio, com direcao unica em cada esfera de governo;

II. Atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas,
sem prejuizo dos servigos assistenciais;

III. Participagdo da comunidade.

Paragrafo dnico — O Sistema Unico de Sadde ser4 financiado, com recursos
do orcamento da seguridade social, da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, além de outras fontes. (Brasil Constitui¢do
Federal de 1988, artigo 198)

4.3. O CONSELHO NACIONAL DA SAUDE: DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL E MUDANCAS POS
CONSTITUICAO DE 88

O Objetivo desta secdo € descrever e analisar o desenvolvimento histérico do arranjo
institucional do Conselho Nacional da Sadde, enfatizando suas caracteristicas ao longo de sua
existéncia e as mudancas introduzidas apds a promulgacdo da Constituicdo de 88. A principal
pergunta que norteia esta secdo é: Como as mudancas institucionais na politica nacional de saude,
ocorridas pdés Constituicdo de 88, se refletiram no arranjo institucional do Conselho Nacional de
Saude? A descri¢do do arranjo do CNS, que serd aqui realizada, buscard dar énfase aos seguintes
aspectos: natureza de suas decisdes, finalidade, composi¢do, competéncias regimentais, dinamica

de funcionamento e forma de inser¢do na politica nacional de saude.
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4.3.1. DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL DO CONSELHO NACIONAL DE SAUDE (INSTITUICOES PREVIAS):
REFLEXO DOS MOVIMENTOS DA POLITICA NACIONAL DE SAUDE.

O Conselho Nacional de Saude - CNS foi criado em 1937 pela Lei n.° 378, que também tratava da
reformulacdo do Ministério da Educacdo e Satde Publica. Nessa época o CNS debatia apenas
questdes internas, sendo que a atuacdo do Estado na drea da satide se restringia as campanhas
sanitdrias; a coordenacdo dos servigos estaduais de saide de alguns estados com problemas
econOmicos, as acdes de interiorizacdo para as dreas de endemias rurais, e a criacdo de servicos de
combate as endemias (Servico Nacional de Febre Amarela, 1937; Servico de Malaria do Nordeste,
1939; Servigo de Maldria da Baixada Fluminense, 1940). De forma geral, a assisténcia médica
estatal nesse periodo era realizada apenas em algumas circunstincias, como em casos de

tuberculose, hanseniase e doenga mental.

Na década de 50, com a separacdo do Ministério da Saide e da Educagdo Publica, o CNS passou a
ter atribuigdes de assessorar ao Ministro de Estado na determinacdo das bases gerais dos
programas de protecdo a saide. Nesta época o CNS era composto por 17 membros e, em 1962 o

Conselho ja detinha 24 conselheiros.

Em 1970 amplia suas atribui¢cdes e passa a ser um Orgao de consulta, integrante do Ministério da
Satde, com atribui¢des de examinar e emitir parecer sobre questdes ou problemas relativos a

promocdo, protecao e a recuperacio da saide. (Decreto 67.300/ 30/09/1970).

Observa-se que as atribuicdes do CNS eram restritas a questoes técnicas setoriais, sendo que sua
composi¢do era correspondente as suas atribui¢des. Nessa €poca, 0 CNS passou a ser presidido
pelo Ministro da Saide e na sua composi¢do encontravam-se 15 conselheiros, sendo 05
representantes governamentais de Orgdos do poder executivo, 01 representante das Forgas
Armadas e 09 representantes, dentre académicos e técnicos, escolhidos pelo Ministro, conforme

discriminados no quadro abaixo
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Tabela 03 — Composicao do Conselho Nacional de Satide em 1970

Modalidade Representacao N° de
membros
Conselheiros natos Secretario Geral (cargo) 05

Secretdrio de Sadde Piiblica

Secretario de Assisténcia Médica
Superintendente da Fundagdo de Servicos
de Satide Publica

Presidente da Funda¢do Oswaldo Cruz

Membros designados pelo Ministro escolhidos em Lista | Academia  Nacional de  Medicina, | 04
Triplice Academia Brasileira de Medicina Militar,
Academia Nacional de Farmicia e
Academia Brasileira de Administracio
Hospitalar

Membros escolhidos pelo Ministro, entre técnicos de | Técnicos de notéria capacidade e | 05
notéria capacidade e comprovada experiéncia em | comprovada experiéncia em assuntos de
assuntos de saude; saude

Indicacdo do Estado Maior das Forcas Armadas Oficial das For¢as Armadas 01

Fonte: Decreto 67.300 de 30/09/1970
Elaboracdo: Enid Rocha Andrade da Silva

Como se depreende das informagdes trazidas pela Tabela 3, o CNS vigente na década de 70 tinha
os seus membros indicados pelo Ministro, sendo a maioria representante governamental e suas
atribuicOes eram notadamente técnicas e normativas. Nao existia a participacio da sociedade por
meio de representacdes de entidades ou associagdes ndo governamentais. A excecdo era a
representacdo de parte da classe médica interessada no processo de medicaliza¢do e privatizacao

entdo vigente.

Em sintese, o CNS da década de 70, caracterizava-se como 6rgao técnico com fungdes normativas,
cuja legitimacdo emanava do préprio Estado, na medida em que seus membros, direta ou

indiretamente, dependiam da indicacao de representantes do Poder Executivo.

Em 1987, foi publicado um novo Decreto (93.933/1987), dispondo sobre a nova organizacdo do
CNS e também lhe concedendo novas fun¢des normativas concernentes as seguintes areas (i) de
promocao, protecdo e recuperacdo da saude; (ii) de implantacdo e desenvolvimento da Politica
Nacional de Saude; (iii) de proposicdo e avaliagdo de projetos de lei relacionados a saude e ao
saneamento, em tramita¢do no Congresso Nacional. A partir dessa nova Legislacdo, o CNS passou
a ser composto por 13 membros indicados pelo governo, incluindo 07 representantes da sociedade
civil, que eram escolhidos entre “personalidades de notoria capacidade e comprovada experiéncia

na area da saude".
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Nota-se que, a exemplo das mudancas que ocorriam no ambito da politica nacional de saidde, o
CNS também apresentava sensiveis alteragdes na sua composi¢do e na suas atribui¢des. Nesse
periodo passou a somar atribui¢des de propor normatizagdes na implantagcao e no desenvolvimento
da politica nacional de saide. Também passou a propor novas legislacdes e adequacdes as
propostas que tramitavam no Congresso. Na sua composi¢cdo, do lado governamental, houve a
inclusdo da participagdo do Ministério da Previdéncia Social, como reflexo do principal tema em
disputa no periodo: satude previdencidria x saide publica. Além desse, também foram incluidas as
representacdes governamentais do ministério da educacdo, como reflexo da preocupagdo
preventiva da 4rea da saide e do ministério do planejamento. Esse ultimo, a época, era
considerado o ministério “carro-chefe” das decisdes da area da politica econdmica no pais.
Portanto, a representacio do MP no CNS demonstra a importincia que o executivo estaria

concedendo a esse férum.

E também importante chamar atenco para as novas participagdes do CONASS e do Conselho
Nacional de Defesa do Consumidor (CNDC). A presenca do CONASS se explica pelo importante
papel desempenhado pelo conjunto dos secretdrios estaduais no debate e na reconstrucao do setor
de satide no periodo da redemocratizacdo do pais. Por sua vez, a representacio do CNDC no CNS,
nesse periodo, reflete a preocupagdo expressiva com o controle inflaciondrio, lembrando que o ano
de 1986 marca o inicio dos planos de estabilizacio econdmica com o Plano Cruzado e a

Mobilizagao popular dos “fiscais do Sarney”

Tabela 4— Composicao do Conselho Nacional de Satide em 1987

Representantes N° de membros
Ministério da Satde 01

Ministério da Educacdo 01

Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social 01

Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica — SEPLAN 01

Conselho Nacional de Defesa do Consumidor — CNDC 01

Conselho Nacional de Secretarios de Saude - CONASS; 01
Personalidades de notdria capacidade e comprovada experiéncia em assuntos de sadde, | 07

indicados pelo Ministro da Satde.

Total de Membros 13

Entidades definidas no Decreto como “Colaboradoras” do CNS:
1. Associacdo Médica Brasileira,
2. Academia Nacional de Medicina,
3. Academia Nacional de Medicina Militar,
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Associagdo Brasileira de Enfermagem,
Associacdo Brasileira de Odontologia,
Federagao Brasileira de Nutricdo,

Sociedade Brasileira de Medicina Veterinaria,
Academia Nacional de Farmacia,

. Academia Brasileira de Ciéncias e

10. Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia

O 0 N oL

Fonte: Decreto n® 93.933, de 14 de Janeiro de 1987
Elaborac¢ao; Enid Rocha Andrade da Silva

De acordo com Barcelos et al (2009) de 1987 até 1990, o CNS passou de 6rgdo consultivo para
deliberativo, no entanto, sua composi¢ao ainda era de notdveis, com reduzida participacdo nos

debates sobre as mudanca no sistema de satude do pais.

4.3.2. MUDANCAS INTRODUZIDAS NO CNS, POS CONSTITUICAO DE 88

Ap0s a promulgacio da Constitui¢do de 1988, foi publicada em dezembro de 1990 a Lei 8.142,
que tratou, entre outros assuntos, da participacio da comunidade na gestdo do Sistema Unico de

Saude, instituindo as Conferéncias e os Conselhos de Satde em cada esfera da Federacgao.

Denota-se que as mudangas trazidas na politica nacional de saude pela Constituicdo de 88
mudaram expressivamente o arranjo institucional do Conselho Nacional de Sadde. Esse adquiriu
carater deliberativo e a sua composi¢do passou a ser tripartite, isto &, passou a ser composto de
representantes governamentais, de prestadores de servigos de satide e dos usudrios do Sistema. A
Lei define, ainda, que o CONASS e o CONASEMS terdo representagdo no Conselho Nacional de Satde e

que a representacdo dos usudrios nos Conselhos de Satide e Conferéncias de Saude sera paritaria em

relagc@o ao conjunto dos demais segmentos.

Em relacdo as suas atribui¢des, o Conselho passou a atuar na formulacdo de estratégias no
controle da execucdo da politica de saude, inclusive nos aspectos econdmicos e financeiros. A Leli,
entretanto, ressaltou também que as decisdes do Conselho de satide devem ser homologadas pelo

chefe do poder legalmente constituido em cada esfera do governo (Brasil, 1990).

De fato, a primeira legislagdo que dispde sobre o CNS pos Constituicdo de 88 representa uma
inflexdo na sua composicao e funcionamento. Suas atribui¢cdes foram ampliadas, a nova defini¢do
de sua composi¢do traz para dentro do Conselho os principais atores e grupos de interesse

envolvidos com a politica da saide. E, ¢ muito importante destacar, que ao passar de consultivo
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para deliberativo, o CNS adquiriu mais importancia nas definicdes da politica de saide. Nao
desprezivel também, para avaliar a nova importancia do Conselho no ambito da politica, é o fato
de, entre suas atribuicoes, a Lei explicitar que este deliberard também sobre os aspectos politicos e

economicos do SUS.

Ap6s essa primeira legislagdo, o CNS definiu em regimento suas atribui¢des e passou por outras
modifica¢des ao longo do periodo até chegar as caracteristicas que mantém atualmente, que foram

definidas pelo Decreto no 5.839/2006.

Na visdao do Conass (2005) o Decreto n. 5.839/2011 introduziu mudangas importantes na
organizacdo do Conselho, pois conceituou o0 que sdo: (i) as entidades e movimentos sociais
nacionais de usudrios do SUS; (ii) as entidades nacionais de profissionais de satde, incluindo a
comunidade cientifica; (iii) as entidades nacionais de prestadores de servicos de saide; e (iv) as
entidades nacionais empresariais com atividades na drea da saide que podem indicar seus
representantes para compor o CNS. Além disso, definiu que a escolha serd feita por meio de

processo eleitoral a ser realizado a cada trés anos.

4.3.3. FINALIDADE E NATUREZA DAS DECISOES DO CNS

De acordo com seu Regimento, o CNS tem como finalidade geral atuar (1) na formulacdo e no
controle da execucdo da Politica Nacional de Satde, inclusive nos aspectos econdmicos e
financeiros e (ii) nas estratégias e na promog¢do do processo de controle social em toda a sua
amplitude, no ambito dos setores publico e privados. Suas decisOes sdo de natureza deliberativa,

formalizadas em: (i) Resolucdo; (ii) Recomendacao; e (iii)Mocao.

As deliberacdes que se transformam em Resolugdes aprovada pelo CNS devem ser homologadas
pelo Ministro de Estado num prazo de 30 dias apds sua aprovagdo. A homologacdo ndo realizada
no prazo pelo Ministro da Saude deverd retornar ao plendrio do CNS na reunido seguinte,
acompanhada de justificativa e proposta alternativa. O plendrio, se julgar conveniente, podera
acatar as justificativas revogando, modificando ou mantendo a Resolucido que, nos dois dltimos
casos, serd reencaminhada ao Ministro para homologacdo. Entretanto, se novamente o Ministro de

Estado da Satide ndo homologar a Resolucao, nem se manifestar sobre essa em até trinta dias apds
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o seu recebimento, ela retornard ao Plendrio do CNS para os devidos encaminhamentos. Além

disso, as Resolugdes CNS somente poderdo ser revogadas pelo Plendrio.

Evidencia-se a natureza deliberativa do CNS, com a forca de existéncia de procedimento
institucionalizado que obriga a homologacdo, por parte do Ministro de Estado da Saude das suas

resolugdes.

O mesmo ndo acontece com as demais deliberacoes do CNS, que sdo consubstanciadas em
“recomendacdes” e “mogdes”, pois essas ndo se revestem da forca do reconhecimento e
encaminhamento parte do Executivo. De acordo com o Regimento, a Recomendagdo é uma
sugestdo, adverténcia ou aviso, que trata do conteudo ou da forma de execucdo de politicas e
estratégias setoriais ou, ainda, da conveniéncia ou da oportunidade de se adotar determinada
providéncia. Sdo relacionadas a temas ou assuntos especificos considerados relevantes, mas que
ndo faz parte da drea de atuacdo do CNS. A forca da “recomenda¢do”, como o proprio nome diz, €
de uma solicita¢do de providéncia para institui¢des, que podem ou ndo atender. Ja as mog¢des t€m

o objetivo de manifestar aprovagdo, reconhecimento e repuidio em relacdo a determinado assunto.

4.3.4. COMPETENCIAS DO CNS

As competéncias do CNS estdo descritas no Quadro 09, no qual se procurou classifica-las de
acordo com a drea de influéncia no processo de formulacdo, execu¢do e controle de politicas

publicas.

Quadro 09 — CNS: Competéncias Regimentais e Influéncia no Ciclo de Politicas Pablicas
Competéncias Fase do Ciclo de Politica piblica

1. Atuar na formulacdo de estratégias e no controle da | Formacdo da Agenda, Formulacdo/Desenho

execucdo da Politica Nacional de Sadde, na esfera do | Planejamento e Org¢amento (Inser¢do no PPA e

Governo Federal, inclusive nos aspectos econdmicos e | OGU) Execugdo, Controle e Acompanhamento

financeiros. fisico e financeiro.

2. Estabelecer diretrizes a ser observadas na elaboracdo dos | Planejamento

planos de saide, em razdo das caracteristicas

epidemioldgicas e da organizacdo dos servicos.

3. Elaborar cronograma de transferéncia de recursos | Planejamento e Or¢camento

financeiros aos Estados, ao Distrito Federal e aos

Municipios, consignados ao SUS.

4. Aprovar os critérios e os valores para remuneracdo de | Planejamento e Or¢camento

servigos e os parametros de cobertura de assisténcia.

5. Propor critérios para a definicdo de padrdes e parametros | Formulacdo/Desenho e Planejamento

assistenciais.

6. Acompanhar e controlar a atuagdo do setor privado da | Controle social
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Competéncias Fase do Ciclo de Politica publica

area da saude, credenciado mediante contrato ou convénio.

7. Acompanhar o processo de desenvolvimento e | Controle social
incorporacdo cientifica e tecnoldgica na drea de satde,
visando a observagdo de padrdes éticos compativeis com o
desenvolvimento sociocultural do Pafs;

8. Articular-se com o Ministério da Educacdo quanto a | Formulacdo/Desenho e Planejamento
criagdo de novos cursos de ensino superior na drea da satde,
no que concerne a caracterizagio das necessidades sociais;

9. Fortalecer a participagdo e o controle social no SUS. Controle social

Fonte: RESOLUCAO n°® 407, DE 12 DE SETEMBRO DE 2008 (Publicada no DOU n° 47, de 11 de marco de 2009)
Elaboracao: Enid Rocha Andrade da Silva

Conforme se depreende das informacgdes contidas no Quadro 09, em relacdo a politica nacional de
saiude, o CNS tem amplas competéncias regimentais, que podem influir em quase todas as fases do
ciclo de politicas publicas. Como se nota, com exce¢do da avaliacdo, o CNS tem atribuicdes
regimentais que lhes facultam influir desde a defini¢cdo de agenda de prioridades até a fase da

execugdo, controle e acompanhamento fisico e financeiro.

4.3.5. A COMPOSICAO DO CNS

O CNS é composto por 48 conselheiros titulares, que representam cinco tipos de categorias: (1)
entidades e representantes de usudrios do Sistema Unico de Satde — SUS, (ii) representantes de
entidades de profissionais de satde; (iii) representantes de entidades prestadoras de servicos e de
entidades empresariais com atividades na drea de saude; (iv) representantes do governo federal; e

(v) representantes estados e municipios, por meio do CONASS e CONASSEM.

Em relacdo a distribuicdo das categorias, metade é composta por membros representantes de
entidades e dos movimentos sociais de usudrios do SUS, que devem ser eleitos em processo
eleitoral direto. A outra metade tem a seguinte distribui¢ao: (i) 12 representantes de entidades de
profissionais de sadde, incluida a comunidade cientifica da drea de satde; (ii) 06 membros
representantes do governo federal; (iii) 01 membro do CONASS; (iv) 01 membro do
CONASEMS; (v) dois membros representantes de entidades prestadoras de servigcos de saude; (vi)

dois membros representantes de entidades empresariais com atividades na area de saudde.

E importante destacar que o CNS tem mecanismos para punir os conselheiros faltosos e, com isso,
imprimir maior valorizacdo da representacdo. De acordo com o Regimento, serd dispensado,

automaticamente, o conselheiro que deixar de comparecer a trés reunides consecutivas ou a seis
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reunides intercaladas, sem justificativa, por escrito, no periodo de um ano civil. Além disso, as
justificativas de auséncias deverdo ser apresentadas na Secretaria-Executiva do Conselho em até

quarenta e oito horas uteis, apds a reuniao.

A distribuicao das vagas no CNS privilegia os representantes de entidades e movimentos sociais
nacionais de usudrios do SUS, ocupando metade das vagas. A outra metade ¢ composta por
trabalhadores da satde (25%), representantes governamentais, sendo 06 do governo federal e 02

gestores dos estados e municipios; e representantes empresariais (04).

O ultimo processo eleitoral do CNS foi realizado em 2009, que designou os membros para o
triénio 2009/2012. A composicao atual do CNS estd contemplada no Quadro 11 e chama atencdo
a diversidade de entidades, representantes de usudrios e trabalhadores da satide, que participam do

Conselho.

Quadro 10 - Conselho Nacional de Saiidde: Composic¢io no triénio 2009/2012

Representantes de 6rgaos governamentais Federais

1. Ministério da Saude - MS (03 vagas)

2. Ministério da Educa¢do - MEC

3. Ministério do Trabalho e Emprego - MTE

4. Ministério da Previdéncia Social - MPS

Representantes de orgdos colegiados dos gestores governamentais estaduais e municipais
governamentais

5. Conselho Nacional de Secretdrios de Saude (CONASS)

6. Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saude (CONASEMS)

Representantes Empresariais

7. Federacdo Nacional de Saude Suplementar

8. Confederacdo Nacional da Saude, Hospitais, Estabelecimentos e Servigos (CNS)

9. Confederagao Nacional do Comércio de Bens, Servigos e Turismo

10. Confederagao Nacional da Industria (CNI)

Trabalhadores da Saude

11. Conselho Federal de Servico Social (CFESS)

12. Associacdo Brasileira de Odontologia (ABO)

13. Conselho Federal de Fonoaudiologia (CFFa)

14. Conselho Federal de Farmacia (CFF)

15. Conselho Federal de Fisioterapia e Terapia Ocupacional (COFFITO)

16. Federacdo Interestadual dos Odontologistas (FIO)

17. Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Saude (CNTS)

18. Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Seguridade Social /Central Unica dos
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Trabalhadores (CNTSS/CUT)

19.

Federagdo Nacional dos Enfermeiros (FNE)

20.

Federagdo Nacional dos Psicélogos (Fenapsi)

Comunidade Académica

21.

Centro Brasileiro de Estudos de Saude (Cebes)

22.

Associacdo Brasileira de Pds-graduacdo em Saude Coletiva (Abrasco)

Representantes de entidades e movimentos sociais nacionais de usuarios do SUS

23.

Federacdo das AssociacGes de Renais e Transplantados do Brasil (Farbra)

24,

Coordenacdo das Organizacdes Indigenas da Amazénia Brasileira (COIAB)

25.

Confederagao Nacional das Associacdes de Moradores (Conam)

26.

Forum de Presidentes de Conselhos Distritais de Saude Indigena

27.

Movimento dos Portadores de Esclerose Multipla (Mopem)

28.

Associacdo Brasileira dos Delegados e Amigos da Confederagao Espirita Pan-americana
(Cepa Brasil)

29.

Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG)

30.

Sindicato Nacional dos Aposentados (SIND-NAP)

31.

Liga Brasileira de Lésbicas (LBL)

32.

Federacdo Brasileira das Associacdes de Sindrome de Down

33.

Associacdo Brasileira de Autismo (Abra)

34,

Central Geral dos Trabalhadores do Brasil (CGTB)

35.

Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB)

36.

Unido Brasileira de Cegos (UBC)

37.

Forca Sindical

38.

Central de Movimentos Populares

39.

Associacdo Brasileira de Alzheimer (Abraz)

40.

Central Unica dos Trabalhadores (CUT)

41.

Articulagdo de Organizagdes de Mulheres Negras Brasileiras (AMNB)

42.

Federacdo Nacional das Associagdes de Celiacos do Brasil (Fenacelbra)

43.

Movimento Nacional de Luta Contra a AIDS

44,

Unido Nacional dos Estudantes (UNE)

45,

Rede Nacional Feminista de Saude, Direitos Sexuais e Direitos Reprodutivos

Fonte: Conselho Nacional de Saide
Elaboracéo: Enid Rocha Andrade da Silva

4.3.6. ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DO CONSELHO NACIONAL DE SAUDE

Na estrutura Organizacional do Ministério da Saude o CNS € vinculado ao gabinete do Ministro

da Saude. Para apoio técnico operacional o CNS conta com uma secretaria-executiva, que

desempenha as seguintes funcdes: (i) assistir ao CNS na formulagdo de estratégias e no controle da

execucdo da Politica Nacional de Saide em ambito federal; (ii) organizar os processos de

abertura reconhecimento, renovacdo e aumento de vagas de novos cursos na drea da sadde; e
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realizar pesquisas com seres humanos com padrdes éticos compativeis com o desenvolvimento
sociocultural do Pais e demandas oriundas dos Conselhos Estaduais e Municipais de Saude para
deliberacdo do Pleno; (iii) promover a divulgacdo das deliberacdes do Conselho Nacional de
Saude; (iv) organizar o processo eleitoral do Conselho Nacional de Satide; (v) participar da
organizacdo da Conferéncia Nacional de Saude e das Conferéncias Temadticas; (vi) promover e
praticar os atos de gestdo administrativa necessdrios ao desempenho das atividades do Conselho
Nacional de Satude e das unidades organizacionais integrantes de sua estrutura; (vii) encaminhar
ao Ministro de Estado da Saudde a relacdo dos Conselheiros para designacdo, conforme o art. 9° do
decreto n® 5.839, de 11 de julho de 2006; e (viii) promover, coordenar e participar do mapeamento
e recolhimento de informacdes e andlises estratégicas produzidas nos vérios 6rgdos e entidades do
Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, do Ministério Publico e da sociedade, processando-as
e fornecendo-as aos Conselheiros na forma de subsidios para o cumprimento das suas

competéncias legais.

O CNS € composto pelo plendrio, pela mesa diretora, que € responsdvel pelas articulagdes
internas e externas do Conselho; e por 25 comissdes temdticas, que tratam dos temas mais
variados no dmbito da politica nacional de saide para assessorar o plendrio, conforme demonstra o

Quadro 11, abaixo.

Quadro 11 - Conselho Nacional de Satide: Comissoes Tematicas no Triénio 2009-2012

Comissao Intersetorial de Alimentagao e Nutricdo (Cian);

Comissao Intersetorial de Ciéncia e Tecnologia (CICT);

Comissao Intersetorial de Comunicacao e Informacao em Saude (Cicis);

Comissao Intersetorial de Eliminagao da Hanseniase (CIEH);

Comiss3o Nacional de Etica em Pesquisa (CONEP);

Comissao Intersetorial de Educacdo Permanente para o Controle Social do SUS (CIEPCSS);

Comissao Permanente para Acompanhamento de DST e AIDS (CAPDA);

Comissdao Permanente de Or¢camento e Financiamento;

LI INIO R WIN -

Comissdo Intersetorial de Saude do Trabalhador (CIST);

[EY
o

. Comissdo Intersetorial de Recursos Humanos (CIRH);

=
=

. Comissdo Intersetorial de Saneamento e Meio Ambiente (Cisama);

=
N

. Comissao Intersetorial de Saude Mental (CISM);

=
w

. Comissdo Intersetorial de Saude da Mulher (Cismu);

=
H

. Comissao Intersetorial de Saude Indigena (Cisi);

=
u

. Comissdao Permanente Intersetorial da Saude do Idoso (Cipsi);

[EY
(o))

. Comissdao Permanente de Saude Suplementar (CPSS);
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17. Comissdo Intersetorial Permanente de Trauma e Violéncia (CIPTV);

18. Comissdo Intersetorial de Saude da Pessoa com Deficiéncia (CISPD);

19. Comissdo Intersetorial de Pessoas com Patologias (CIPP);

20. Comissao Intersetorial de Praticas Integrativas e Complementares no SUS (CIPICSUS);

21. Comissao Intersetorial de Saude Integral da Populagao Negra;

22. Comissao Intersetorial de Saude da Populacdo de Lésbicas, Gays, Bissexuais e Travestis
(CISPLGBT);

23. Comissdo Intersetorial de Vigilancia Sanitaria e Farmacoepidemiologia (CIVSF);

24. Comissdo Permanente de Assisténcia Farmacéutica (CPAF); e

25. Comissdo Intersetorial de Saude Bucal (CISB).

Fonte: Ministério da Saude/CNS
Elaboragao: Enid Rocha Andrade da Silva

4.4. LEGADOS DA TRAJETORIA PASSADA NO ARRANJO INSTITUCIONAL DA POLITICA DA SAUDE:
TRACOS DE DIFERENTES PROJETOS POLITICOS

O arranjo institucional da politica nacional de saude que resultou pos Constitui¢cao de 88 tornou-
se mais complexo do ponto de vista de sua gestdo, ao envolver a completude do conjunto de
atores e grupos de interesse que milita no dmbito do setor saide. Fazem parte do arranjo os atores
governamentais federativos da Unido, dos estados € municipios que pactuam as acdes de interesse
em foruns especificos, como sdo as instancias bipartites e tripartites. A participagdo dos
prestadores de servigos privados, dos profissionais da area da saude, dos usudrios do SUS e dos
mais diferentes movimentos sociais, ocorre por meio de seus representantes no sistema de

conselhos e conferéncias, instituidos no ambito do SUS.

Com efeito, o arranjo institucional da politica da saude, que emergiu pos Constitui¢do de 88, traz
como legado principal de sua trajetéria passada os tragos predominantes do projeto democratico-
participativo, na medida em que seu desenho contempla: (i) a inclusdo da sociedade e de seus
multiplos atores e interesses, prevendo, inclusive, mecanismos de participacao social; (ii) Direito
universal de todos os cidaddos, independente de sua capacidade contributiva (universalidade); e
(i11) financiamento integral com recurso publicos, determinando, inclusive, fonte orcamentaria de

recursos.

No entanto, € possivel identificar também tracos distintivos do projeto politico autoritdrio. Entre

esses, cita-se o modelo de financiamento do Sistema Unico da Saude.
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O perfil de financiamento da politica da saide no Brasil, que se apoia na constituicdo de fundos,
cujas fontes principais sdo as contribui¢des sociais, configurou um sistema de financiamento que
impde a subordinacdo da oferta publica dos servicos de saide a politica econdmica. Essa ldgica
foi, segundo alguns autores, a prevalecente para as politicas sociais na vigéncia dos governos

autoritarios no Brasil.

Draibe (1994) ao analisar as politicas sociais no periodo de 21 anos de regime militar afirma de

forma muito clara que:

E tese recorrente que, sob o regime militar, a politica social esteve subordinada a politica
econdmica, e isso é verdadeiro, muito embora se saiba ser esta relacdo bastante comum,
em termos internacionais, ainda que nao nos graus e modos que aqui assumiu. (... )Em
primeiro lugar, assinalemos o que é mais trivial, conhecido e coerente com o que se
afirmou: o gasto social ndo foi prioritdrio entre os gastos do governo. (... )Nem mesmo
nos anos do “milagre” tal tendéncia modificou-se; o inicio da sua reversio data do
governo Geisel, ainda que as modestas recuperacdes do gasto social ndao tenham
significado prioridade e centralidade das politicas voltadas para o bem-estar da
populagdo. (... ) A segunda dimensdo da posicdo mais subalterna que a politica social
ocupou, em relacdo a politica econdmica, deriva do préprio modo como se tratou de
financid-la através dos fundos sociais. Tais fundos na sua maioria constituiram
formidaveis mecanismos de formacdo compulséria de poupanga, reforcando a capacidade
de investimento do Estado em projetos industriais e de infraestrutura, sem pressionar a
carga tributdria. Dito mais cruelmente, em grande parte os fundos sociais contribuiram
para financiar e dinamizar o crescimento econdmico, mais que para efetivamente ampliar
o bem-estar da populagdo, mesmo quando essa contribuia duplamente para programas
sociais através de impostos e contribuicdes sociais. (Draibe, 1994, 300:301)

Dessa forma, o que se assimila da anélise de Draibe é que a forma excludente de financiamento do
SUS, que resulta na precarizagdo do principio da universalizacdo da politica até o presente, se

apoia em elementos da trajetdria passada da drea vigentes a época dos governos autoritarios.

De acordo com Draibe (1994), o padrao de crescimento dos programas sociais gestado durante os
governos militares comprometeu a expansdo da cobertura, fazendo com que a oferta publica das
politicas de saide e educagdo ndo fosse acompanhada da manuten¢@o ou melhoria da qualidade
dos servigos. Para essa autora, essas caracteristicas excludentes das politicas sociais foram dadas

antes mesmo da crise dos anos 80:

O resultado nos anos 70 foi imediato: o bom hospital ou a boa escola bésica ou
secunddria passaram a ser oferecidos pelo setor privado autdnomo aos estratos médios e
altos da populacdo, com capacidade de pagamento. A segmentacdo entre precarios
servigos publicos para a populacdo pobre e sofisticados servigos sociais privados para os
segmentos médios e ricos ocorreu no Brasil durante a expansdo acelerada dos programas
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sociais antes, portanto, da crise. O que sem divida, acentua ainda mais aquele carater
conservador do estilo de intervengdo social. ( Draibe, 1994:306)

Os elementos do projeto politico neoliberal no arranjo institucional da politica nacional de saide
se fazem ver mais facilmente em outra onda de mudancgas, que comegou no inicio dos anos 90 e
perdurou até o inicio do presente século. Nesse periodo novas alternativas de organizar a prote¢ao
social foram apresentadas e implementadas no pais. Tais propostas, que se aliam aos pressupostos
neoliberais, visaram uma agenda de reformas com o objetivo de por fim ao principio da satde
como direito e ao seu carater publico, universal. Em Gouveia e Palma ( 1999) encontra-se um
trecho extremamente esclarecedor do sentido das mudancas do projeto politico neoliberal que

estava em curso:

Foi com surpresa que muitos receberam a destacada entrevista de George Alleyne, entdo
diretor da OPAS — Organizac¢ido Panamericana de Satde, ao jornal Folha de S. Paulo (14
dez. 1998). Nela, o dirigente propunha que o governo brasileiro, em meio a crise,
abandonasse os atuais principios constitucionais com relag@o a saide e passasse a garantir
apenas uma “cesta basica” (sic) de doengas e procedimentos, composta por vacinas,
atengdo primaria ¢ sanecamento, além do fim da “gratuidade” dos servigos. Para, além
disso, o mercado de planos e seguros. (...) Muitos talvez nao tenham percebido que essa
proposta neoliberal, longe de inovadora, repete aquilo que vem sendo defendido hd mais
de uma década pelo Banco Mundial — e por outras agéncias de cooperagdo internacional —
propondo, explicitamente para o Brasil, o fim da saide como direito, e de seu cardter
publico, universal e igualitirio. Tal direito seria substituido por determinados
procedimentos simplificados e de baixo custo, os demais destinados aos que pudessem
pagar. Como valvulas de escape restariam os pronto-socorros ¢ as Santas Casas, a
exemplo dos velhos tempos em que havia pacientes de primeira, segunda e terceira classe.
Gouveia e Palma (1999:141)

Um dos exemplos de politicas do projeto politico neoliberal com impacto na saude foi a Lei das
Organizagdes Sociais( OS), que tinha como objetivo qualificar como organizagdes sociais pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades seriam dirigidas ao ensino, a
pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnologico, a protecdo e preservagdo do meio ambiente, a
cultura e a satide. Essa lei instituiu o contrato de gestdo como instrumento a ser firmado entre o
Poder Publico e a entidade qualificada como organizagdo social, com vistas a formag¢ao de parceria
entre as partes para fomento e execucdo de atividades relativas as Organizacdes Sociais. Vale

ressaltar que essa legislacao atendia ao objetivo de repassar as atividades tipicas de Estado para as

OrganizagOes Sociais.

Para a 4rea da Saude tal legislacdo das organizacdes sociais frisava que a organizagdo social que
absorvesse as atividades de entidade federal, extinta no ambito da area de satde, deveria
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considerar, no atendimento a comunidade, os principios do SUS estabelecidos na Constitui¢do de

88 e nas legislacdes especificas no contrato de gestao.

Com efeito, esse trecho da lei explicita, claramente, a tentativa de incorporagdo de principios do
projeto democratico-participativo pelo projeto neoliberal, direcionando-os para um projeto
antagdnico que visava a reducdo dos direitos e a privatizagdo do Estado. Muitos governos
estaduais passaram a aderir a este tipo de modelo, repassando para essas organizagdes vdrias
estruturas da saide. Entretanto, gracas a mobilizacdo e ao reconhecimento da importancia do SUS
pela populacdo brasileira, a expansdo dessas organiza¢des ndo teve sucesso no Brasil. Mas, com
certeza, os elementos do projeto neoliberal no arranjo institucional da politica nacional da saide
podem ser visualizados na tentativa de mudanca da relagdo publico/privado e na relacdo

Estado/sociedade.

O levantamento histérico do desenvolvimento institucional do Conselho Nacional de Saude gerou
um conjunto de informag¢des que demonstra que as mudangas incorridas nesse Conselho, ao longo
do periodo estudado, refletiram de perto as mudancas no arranjo da politica nacional da saide no
mesmo periodo. O Conselho da Satde, juntamente com a conferéncia da satdde, passou a ser

ferramenta/mecanismo garantidor da participa¢do e do controle social da politica.

Da mesma forma que a politica nacional de satdde ptblica, o CNS adquiriu um arranjo
institucional complexo e completo do ponto de vista de inser¢do dos principais atores e grupos de
interesses na formulacdo e na execucdo da politica. De fato, poés Constituicdo de 88, o CNS
também passou a contemplar no seu interior os atores e grupos de interesse ( profissionais de
saude, prestadores de servi¢os, usudrios e gestores municipais e estaduais), que atuavam no

entorno da politica.

O arranjo institucional do CNS resultante pés Constitui¢ao de 88, da mesma forma que a politica
nacional de saide, também reflete de forma predominante algumas das caracteristicas distintivas
do projeto politico Democratico-Participativo. Entre essas se chamam atencdo para as seguintes
caracteristicas (1) composi¢do tripartite; buscando uma tentativa de imprimir maior importancia a

influéncia dos usudrios do SUS; (ii)) competéncias atribuidas que lhes permitem influir em quase
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todas as fases do ciclo de elaboracao de politicas publicas; (iii) carater deliberativo; (iv) dotado de

ferramenta que concede maior forga as suas decisoes.

4.5. A POLITICA NACIONAL DE PROMOCAO DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE:
DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL E INSTITUICOES PRE EXISTENTES

4.5.1. A POLITICA NACIONAL DE PROTECAO DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE
(INSTITUICOES PREVIAS): TRACOS DOS PROJETOS POLITICOS AUTORITARIO, DEMOCRATICO- PARTICIPATIVO
E NEOLIBERAL

Esta secdo, a exemplo do que foi feito para a 4rea da sadde, tem o objetivo de analisar o
desenvolvimento institucional da politica de protecdo dos direitos da crianca e do adolescente no
Brasil, destacando as politicas publicas e as instituicdes a ela relacionadas (institui¢des prévias)
antes da Constituicio de 88. A semelhanca das secdes dedicadas 2 satide, a presente andlise
representa um esforco analitico de identificar, no desenvolvimento institucional da politica os
tracos distintivos dos diferentes projetos politicos que modificaram e/ou reforcaram as

caracteristicas da politica p6s Constituicao.

Como sera possivel observar no decorrer desta andlise, a politica nacional de protecdo dos direitos
da crianca e do adolescente no Brasil contém em seu bojo tragos distintivos dos diferentes projetos
politicos. As primeiras acdes sist€micas (criacdo de instituicdes especificas) para essa drea foram
gestadas no periodo da vigéncia do projeto politico autoritdrio no Brasil, porém, a mudanca de
paradigma de uma visdo assistencialista da politica para a uma vis@o de direitos foi uma conquista
levada a Constituicdo de 88, a partir da participacdo dos movimentos sociais do periodo pré-
constituinte. Por sua vez, a regulamenta¢do, como a criacdo do Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA) ocorreu em1990, quando se introduzia as bases do projeto neoliberal na

administracao publica federal.

4.5.2. DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL DA POLITICA DE PROTECAO DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO
ADOLESCENTE

Até 1900, o atendimento as necessidades sociais da populagdo brasileira era, predominantemente,
de responsabilidade da Igreja, que o fazia principalmente por meio das Santas Casas de
Misericordia. Somente em 1922 comeca a funcionar, no Rio de Janeiro, o primeiro
estabelecimento publico para atendimento a criancas e adolescentes. Em 1942, foi criado o

Servico de Assisténcia ao Menor (SAM), entdo ligado ao Ministério da Justica, que era o
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equivalente ao Sistema Penitencidrio para a populacdo de menor idade, com enfoque tipicamente

correcional-repressivo.

De Acordo com Silva, Enid Rocha (2004), a participacao da sociedade nas causas da infincia
sempre foi marcada pela falta de recursos financeiros regulares e continuos e pelos recorrentes
pedidos ao poder publico para que esse concedesse prioridade 4 causa da infancia em relagdo a
outros gastos. Moncorvo Filho (1926) cita uma passagem, muito ilustrativa, de um documento
extraido do “Archivo da Misericordia”, de 1752, onde se comparavam os recursos despendidos
para as funcdes desempenhadas pelo Senado com 0s que eram necessdrios para os cuidados das

criangas expostas:

(...) o grande excesso a que tinha chegado a despeza que tenha havido na cera que se
despende nas funcc¢des deste Senado que fazia nisso a despeza de treze mil e trezentos,
quantia que ao mesmo tempo faltaria para acudir a creagdo dos expostos, cuja despeza era
mais util a Republica( ...) deviam os vereadores desterrar as despezas supérfluas...”
(Moncorvo Filho, p 43, apud Silva 2004:182).

O atendimento do Estado nessa area pdde ser notado nos tultimos anos do século XIX, quando
dirigiu sua atuacdo com o objetivo de corrigir e reprimir os adolescentes denominados
“delinquentes e infratores”. E do final do século XIX e inicio do século XX a criagio dos
reformatdrios e institutos correcionais, como a Casa dos Expostos em Sao Paulo, em 1898, e o
Instituto Disciplinar, posteriormente chamado Reformatério Modelo, também em Sdo Paulo, no
ano de 1902. Entretanto, cabe notar que a responsabilidade pelos carentes e abandonados

continuou sendo assumida pelas entidades filantropicas. (Silva, 2004)

Ainda no governo de Getulio Vargas, foi criada a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) para dar
apoio aos combatentes da II Guerra Mundial e a suas familias, tendo, depois, se estabelecido como
instituicdo de assisténcia suplementar para a sociedade civil de modo geral. A LBA sempre
atuava em parceria com institui¢cdes filantropicas e centralizava as agdes voltadas aos grupos
vulnerdveis, como criangas e idosos. Chegou a ser responsdvel pela execu¢do de um conjunto
variado de acdes na drea da saude, alimentacdo, educacao, trabalho, entre outros. Em 1974 a LBA

€ integrada, na forma de fundacgdo, a 4rea previdencidria.

Ap6s 30 anos de luta da sociedade para acabar com o SAM, em razdo de suas praticas tipicamente
repressivas, no ano de 1964 — primeiro ano do regime militar — €& estabelecida a Politica
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Nacional de Bem-Estar do Menor (PNBEM), com proposta claramente assistencialista, a ser
executada pela Fundagdo Nacional de Bem-Estar do Menor (Funabem). O objetivo era dar um
cardter nacional a politica de bem-estar de criancas e adolescentes. A Funabem surgiu como
integrante do Ministério da Justi¢a, tendo sido transferida, depois, para a Previdéncia Social, na

qual permaneceu de 1972 até 1986.

De acordo com Draibe (1994) a Funabem ja nasceu centralizada e atuou por meio das Febem (s)
que, mesmo sendo Orgdos estaduais, seguiam as orientacdes do governo federal e voltavam-se

para o atendimento de “menores” carentes:

Esses organismos desenvolveram basicamente uma politica de internacdo, de forte carater
coercitivo, misturando nos seus grandes e famigerados internatos, menores carentes,
abandonados, infratores, e constituindo-se, segundo analistas e criticos, numa verdadeira
cadeia de producdo de condutas irregulares e marginais, exatamente ao que veio para
combater e evitar. ( Draibe, 1994:286)

Em 1979, fo1 aprovado o Cddigo de Menores, que tratava da protecio e da vigilancia as criancas e
aos adolescentes considerados em situagdo irregular, constituindo-se num tnico conjunto de
medidas destinadas, indiferentemente, a menores de 18 anos, autores de ato infracional, carentes

ou abandonados — aspecto tipico da doutrina da situagdo irregular que o inspirava.

No fim dos anos 70, surge um movimento social com uma nova visdo sobre criancas e
adolescentes que evidenciava, entre outras questdes, a perversidade e a ineficdcia da pratica de

confinamento de criangas e adolescentes em institui¢oes.

De acordo com Costa (1993), apesar da década de 80 ter ficado conhecida como a década perdida,
devido a recessdo, ao agravamento da pobreza e a piora de todos os indicadores sociais, na area
da infincia e da adolescéncia os anos 80 sdo marcados pelo inicio da mudanca da visdo da
sociedade e do Estado sobre a crianca ¢ o adolescente. A década de 80 assiste, por exemplo, ao
fracasso da politica repressiva da Funabem e, com isso, entram em cena outros atores mais

comprometidos com a visdo de direitos.

A década de 1980 caracterizou-se pelo inicio da abertura democratica, e a legislacao e as politicas
destinadas aos “menores” passam a ser vistas como integrantes do arcabougo autoritdrio do

periodo anterior. Por sua vez, o “menino de rua” passou a ser a figura emblemadtica da situagdo da
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crianca e do adolescente no Brasil. A percep¢ao dos fatores sociais existentes, por trds da realidade
daqueles meninos, reforcou a necessidade de nova abordagem da questdo, culminando na criagdo,

em 1986, da Comissao Nacional Crianga e Constituinte. (Silva, 2004)

Para Pinheiro (2006) a questdo da crianga e do adolescente ndo galgou posi¢do prioritdria na
agenda da Assembleia Nacional Constituinte, mas conseguiu inserir-se no debate e nas
preocupacdes dos constituintes, gracas a atua¢do de um movimento social que colocou a questdo
na pauta do debate nacional. Para a autora, a questdo da crianca e do adolescente conseguiu
adquirir cardter suprapartidario, acima de credos religiosos e de posicionamentos ideoldgicos.
Passou a ser vista como uma questdo nacional, que demandava atencdo diferenciada e a unido de

todos presentes durante os trabalhos constituintes.

Como demonstragdo da importancia adquirida pela questdo da infancia no periodo, Pinheiro
(2004) esclarece que as Emendas Populares na temética da infancia foram recordistas em nimero
de assinaturas. Esse aspecto evidencia a articulacdo de campos politicos que se uniram pelo
reconhecimento da crianga e do adolescente como sujeitos de direitos, reivindicando prioridade

absoluta por parte do Estado e da sociedade.

Para Custédio (2008), a participacdo de criangas e adolescentes nos trabalhos da Assembleia
Nacional Constituinte foi de grande importancia para os avancos introduzidos na Constituicao de
1988. Além disso, o autor também destaca a importancia da colaboracdo dos movimentos sociais
em defesa dos direitos da infancia na apresentacdo de solucdes e propostas para subsidiar o texto

constitucional na nova visao e formulacdo dos direitos da infancia.

De fato, em 1988, a nova Constituicdo do pais contemplou a protecdo integral a criangas e
adolescentes em seus artigos 227 e 228.% E, dois anos apds, em 1990, foi criado o ECA,
constituindo-se na unica legislacdo adequada aos principios da Convencgdo das Nacdes Unidas

sobre o Direito da Crianca no contexto latino-americano.

» No panorama internacional as mudangas também estavam em curso. As discussdes da Convencio das Nacdes
Unidas sobre o Direito da Crianga comecaram bem antes de 1989, de modo que os seus principios foram considerados
na Constituicdo Brasileira, mesmo antes da aprovacdo daquela, ratificada pelo Brasil em 1990.
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Na histéria da luta em defesa dos direitos da crianca e do adolescente no Brasil encontram-se
visdes claramente antagOnicas entre si no que se refere a representacdo social desse segmento,
destacando-se a disputa em torno de distintas concepg¢des: crianga como objeto de protecdo social;
como objeto de controle e de disciplinamento; como objeto de repressdo social; e, finalmente,
como sujeitos de direitos. A luta social em torno dessa questdo, aparentemente, nao se limitava as
reivindicagdes de maior inclusdo de criangas e adolescentes as politicas publicas, mas sim as
questdes relacionadas a concepg¢ao (visao) da representacdo social da crianga e do adolescente na

sociedade.

A andlise realizada até aqui mostrou que a trajetdria institucional da politica da crianca e do
adolescente no Brasil teve inimeras variacOes ao longo do periodo estudado, reflexo das
diferentes 6ticas sob as quais o tema da crianga e do adolescente era entendido dentro do aparato
estatal. Desde uma perspectiva correcional e repressiva, visando proteger a sociedade de criangas e
adolescentes “em situacdo irregular”, até uma visdo de garantia de direitos, com o objetivo de

oferecer protecdo integral a todas as criangas e a todos os adolescentes.

O desenvolvimento da politica da infancia e adolescéncia no pais aponta que sua conformagao
institucional como politica de Estado, de cardter nacional, se deu sob a vigéncia do projeto politico
autoritario. Foi no ano de 1964 que a Politica Nacional de Bem-Estar do Menor (PNBEM) passou
a ser executada pela Funabem. Nessa fase, a politica tinha como caracteristicas distintivas a forma
centralizada de sua operacionalizacdo e o cardter repressivo, assistencial e residual. Isto €, a
politica da criangca e do adolescente era voltada apenas para a infancia desvalida e a infancia
“problema”. A politica da Funabem, sob o comando do projeto politico autoritdrio, passava ao
largo de gestar uma politica universal com a integralidade dos direitos para todo o conjunto da
populacdo da crianga e do adolescente. Tratava-se, diga-se de passagem, de um atendimento

focalizado, desconsiderando o principio da universalidade.

E importante chamar atencio para outro aspecto distintivo da politica da crianca e do adolescente.
Esse se refere ao papel assistencialista e filantrépico, uma vez que a LBA também atuava no
atendimento ao publico materno infantil, por meio da igreja e das entidades assistenciais. Nao se
tém evidéncias, até a Constitui¢do de 88, de defini¢cOes sobre fonte de financiamento permanente

para essa area que chegou a integrar o Ministério da Previdéncia e o Ministério da Justica.
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Para Lorenzi (2007) O periodo dos governos militares foi pautado, para a drea da infancia, por
dois documentos significativos e indicadores da visdo vigente: (i) a Lei que criou a Fundagdo
Nacional do Bem-Estar do Menor (Lei 4.513 de 1/12/64) e (ii) o Cédigo de Menores de 79 (Lei
6697 de 10/10/79).

A Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor tinha como objetivo formular e implantar a
Politica Nacional do Bem Estar do Menor, herdando do SAM prédio e pessoal e, com
isso, toda a sua cultura organizacional. A FUNABEM propunha-se a ser a grande
instituicdo de assisténcia a infancia, cuja linha de acdo tinha na internagdo, tanto dos
abandonados e carentes como dos infratores, seu principal foco. O Codigo de Menores de
1979 constituiu-se em uma revisdo do Cédigo de Menores de 27, ndo rompendo, no
entanto, com sua linha principal de arbitrariedade, assistencialismo e repressdo junto a
populacdo infanto-juvenil. Esta lei introduziu o conceito de "menor em situagcdo
irregular”, que reunia o conjunto de meninos e meninas que estavam dentro do que alguns
autores denominam infincia em "perigo" e infincia "perigosa". Esta populagcdo era
colocada como objeto potencial da administracio da Justica de Menores. E interessante
que o termo "autoridade judicidria" aparece no Cédigo de Menores de 1979 e na Lei da
Fundagdo do Bem Estar do Menor, respectivamente, 75 e 81 vezes, conferindo a esta
figura poderes ilimitados quanto ao tratamento e destino desta populagdo. (Lorenzi, 2007,
sem numeracio)

A partir de meados da década de 70, a academia passou a se interessar pelos estudos sobre as
condig¢des sociais da populacdo em situacdo social de risco. Nesse contexto foram desenvolvidos
alguns importantes trabalhos sobre a situagdo da crianga de rua, que a época, denominavam-se
delinquente juvenil. Entre estes trabalhos Lorenzi (2007), destaca quatro que se tornaram
referéncia bibliografica; (i) “A crianga, o adolescente, a cidade”: pesquisa realizada pelo
CEBRAP- Sao Paulo em 1974, e (ii) “Menino de rua: expectativas e valores de menores
marginalizados em Sao Paulo”: pesquisa realizada por Rosa Maria Fischer em 1979; (iii)
“Condicdes de reintegracao psicossocial do delinquente juvenil; estudo de caso na Grande Sao
Paulo”: tese de mestrado de Virginia P. Hollaender pela PUC/SP em 1979; e (iv) “O Dilema do
Decente Malandro” tese de mestrado defendida por Maria Lucia Violante em 1981, publicado

posteriormente pela editora Cortez.

4.5.3. ATORES INFLUENTES

De acordo com Rizzini (1995), a mobilizacdo popular mais marcante na drea da infincia e da
juventude foi o Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua (MNMMR), que se fortaleceu
a partir da articulac@o iniciada por um projeto que visava destacar as experi€ncias alternativas

existentes no pais, sob a coordena¢ao da Funabem e do UNICEF.
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Na época o principal objetivo do MNMMR era valorizar e estimular as propostas de acdo que
contemplavam a participagdo dos proprios meninos € meninas na sua formulacdo e execucdo em
defesa de seus direitos e com acdes pautadas numa dimensdo politica. Com esse propdsito, o
Movimento passou a buscar apoios na sociedade e junto a organismos nacionais e internacionais,

visando melhorar a situacdo da infincia e da adolescéncia no pais. (MNMMR, 1995)

A organizagdo dos grupos em torno do tema da infancia era basicamente de dois tipos: os
menoristas e os estatutistas. Os primeiros defendiam a manutencio do Cédigo de Menores,
que se propunha a regulamentar a situag@o das criancas e adolescentes que estivessem em
situacdo irregular (Doutrina da Situagdo Irregular). Ja os estatutistas defendiam uma grande
mudanga no c6digo, instituindo novos e amplos direitos as criangas e aos adolescentes, que
passariam a ser sujeito de direitos e a contar com uma Politica de Protecdo Integral. O
grupo dos estatutistas era articulado, tendo representacdo e capacidade de atuacdo
importantes.(Lorenzi, 2007 sem numeragdo. Disponivel em http://www.promenino.org.br/
acessado em 12/10/2011)

Melucci, (1999:72) analisa que a base social dos movimentos contemporaneos € composta, em
sua maioria, por profissionais que trabalham na &4rea de ciéncias humanas, principalmente
vinculados ao servico publico. Essa andlise é verdadeira nesse caso, pois a mobilizacdo social em
favor dos direitos de criancas e adolescentes teve como seus principais expoentes 0s seguintes

atores:

1. As entidades nacionais e internacionais, que desenvolviam trabalho com criangas e
adolescentes considerados em “situa¢do irregular” de acordo com o antigo
paradigma. Entre estas entidades podem-se citar o Fundo das Nac¢des Unidas para a
Infancia e Adolescéncia (UNICEF) e a propria FUNABEM, drea governamental de
assisténcia social.

2. A midia, (jornais, revistas e outros veiculos de informacdo), que com a abertura
politica passou a divulgar a violenta realidade institucional vivida pelas criancas e
adolescentes.

3. O Movimento Nacional de Meninos € Meninas de Rua, o qual denunciava a
situacdo da crianca e do adolescente de rua e oferecia propostas para mudangas na
forma como lidar com essa.

4. O Foérum Nacional Permanente em Defesa da Crianca e do Adolescente (DCA)

composto por dez entidades ndo governamentais, cujo papel era combater a
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violéncia contra a crianga e ao adolescente e ser o mediador entre as entidades e a
Assembleia Constituinte.

5. As entidades e organizagdes ndo governamentais de vinculo religioso (sobretudo
com a igreja catdlica) que realizavam acdes de protecdo e defesa de criancas e

adolescentes.

A rede de atores da agdo coletiva para os direitos da infincia era composta por atores sociais que,
com maior ou menor intensidade, estavam em contato com a situagdo social cotidiana das criangas
e adolescentes em situacdo de exclusdo. Esse elemento, de acordo com Melucci (1999:72)
contribui para fomentar a capacidade de “constru¢do de uma identidade”, pois a maior exposi¢ao
ao conhecimento e as informacdes disponiveis sobre a sociedade aumenta a capacidade de

percepcdo e de constru¢do de uma identidade coletiva.

4.6. MUDANCAS INSTITUCIONAIS NA POLITICA DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE POS
CONSTITUICAO DE 88 (CONJUNTURA CRITICA)
Em 1988 a Constituicdo contemplou a protecdo integral a criancas e adolescentes em seus artigos

227 e 228, iniciando as mobilizagdes para a criacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente.

Os proprios adolescentes estiveram entre os principais atores que se mobilizaram a favor do ECA,
muitos estavam presentes no Férum de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente (DCA),
desencadeado pela Convencdo Internacional dos direitos da crianca, em 1989. Nesse evento, no
plendrio da Camara, as criangas e adolescentes participantes votaram simbolicamente o Estatuto,
angariando mais apoio da opinido publica, que passou a pressionar 0 governo a aprovar o Estatuto.
Desse encontro participaram cerca de 500 meninos e meninas que, do plendrio do Senado

Federal, dirigiram perguntas ao entdo senador Mério Covas:

Quem vocé acha que € bandido? A policia ou o ladrdao? Por que os policiais obrigam a
gente a roubar, para dividir o lucro ao meio e se a gente ndo roubar, apanha até morrer?
Vocé gosta de crianga ou s6 quer voto? E verdade que o Fernando Collor vai construir
uma Papudinha (Papuda € a penitencidria de Brasilia) para as criancas carentes, que s
vdo sair de 14 quando fizer 18 anos? (Correio Brasiliense, 28/09/1989 apud
XAVIER,2008).

Inicialmente, os principais opositores do ECA eram os membros do judiciario, pois achavam uma

imprudéncia a sociedade passar a discutir assuntos que desconheciam. Mas, os juizes do
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Ministério Publico, por sua vez, defendiam a aprovagdo da nova legislacdo, pois se ressentiam da

auséncia de normas para respaldar as medidas que precisavam ser tomadas.

Interessante notar que a Comissdo de Redacdo do ECA contemplava representacdes de trés
grupos: (i) movimentos da sociedade civil, em especial liderados pela Pastoral da Crianca e
também pelo Movimento de Meninos e Meninas de Rua, (ii) de juristas, destacando-se os
membros do Ministério Publico e (iii) o de técnicos de 6rgdos governamentais, principalmente

aqueles que trabalhavam na prépria Funabem. ( Lorenzi, 2007)

A promulgagdo do Estatuto da Crianga e do Adolescente ocorreu em 1990, ano em que se
estabelecia o inicio do projeto neoliberal no Brasil. Apds a publicacdo do ECA, a Funabem foi
extinta, tendo sido criada a Fundagdo Centro Brasileiro para a Infancia e a Adolescéncia (FCBIA),
dentro do Ministério da Acdo Social, cuja estrutura tinha como objetivo contemplar os novos
principios do estatuto e realizar a acdo integrada com as outras esferas de governo. (Silva, Enid

Rocha, 2004)

Em 1995 extingue-se a FCBIA, juntamente com a LBA, no processo de implementacdo da Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS) pelo governo de Fernando Henrique Cardoso. Com a
extin¢do desses 6rgaos, suas atribuicdes foram assumidas pela Secretaria de Direitos Humanos, do
Ministério da Justi¢a, e pela Secretaria de Assisténcia Social, no Ministério da Previdéncia e

Assisténcia Social (Silva, Enid Rocha, 2004)

Coma a extin¢cdo da FCBIA e da LBA as acdes relacionadas a suporte, promog¢do e articulagao
para a efetivacdo dos direitos da crianca e do adolescente, conforme previsto no ECA, foram
assumidas pela drea governamental voltada para defesa e promocdo dos direitos humanos, hoje
Secretaria de Direitos Humanos - SDH, vinculada a presidéncia da Republica. As acOes referentes
a execucdo do atendimento em institui¢cdes, bem como ao suporte técnico e financeiro para os
programas na area da infancia e da adolescéncia, foram assumidas pela pasta governamental
responsavel pela Politica Nacional de Assisténcia Social, atualmente a Secretaria de Assisténcia

Social do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. (Silva, Enid Rocha, 2004)
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O atendimento a criancgas e adolescentes em situacdo de abandono e vitimas de maus-tratos e/ou
violéncia, as agdes sdo realizadas de forma integrada pelas duas governo federal: direitos humanos

e assisténcia social.

Com a Secretaria Especial de Direitos Humanos, mais especificamente a Subsecretaria de
Promoc¢do dos Direitos da Crianga e do Adolescente, ficam as ac¢des de defesa e garantia da
protecdo integral no atendimento aos direitos da populacdo infanto-juvenil. A drea de direitos
humanos atua no sentido de assegurar que os direitos previstos na legislacdo sejam atendidos. Em
linhas gerais, pode-se afirmar que a subsecretaria € responsdvel pela coordenacdo nacional da
Politica de Protecdo Especial as Criancas e aos Adolescentes em Situacdo de Risco Pessoal e
Social, cujo atendimento ndo seja contemplado no ambito de atuacdo das demais politicas setoriais
— saude, educacdo e assisténcia social. A Politica de Protecdao Especial envolve todo o Sistema de
Garantia dos Direitos da Crianca e do Adolescente, composto por Conselhos de Direitos e

Tutelares, Ministério Pablico e Judiciario. (Silva, Enid Rocha, 2004)

Assim, no campo das competéncias do governo federal para o atendimento integral dos direitos da
crianca e do adolescente, observa-se a atuacdo em tripé. Primeiro, o atendimento aos direitos
sociais bdsicos, cuja responsabilidade estd com os ministérios setoriais, que contemplam as
politicas de educacdo, saude, esporte, cultura, lazer, etc. Em segundo, estd a politica publica de
assisténcia social, voltada para aqueles que se encontram, por algum motivo, desatendidos de suas
necessidades basicas: caréncia alimentar e material, falta de moradia, e outras caréncias. Em
terceiro, estdo as acdes vinculadas a protecdo especial, destinadas para garantir e proteger a
dignidade, inerente a pessoa humana, daqueles que ja tiveram seus direitos violados: assisténcia

médica, psicoldgica, juridica, oferecimento de abrigo, seguranca, entre outras.(Silva, Enid Rocha,

2004)

O Estatuto pauta-se pelos principios da Constituicdo de 1988 da descentralizagdo politico-
administrativa e participagdo popular na gestdo. Em seu artigo 86, o ECA define que a politica de
atendimento dos direitos da crianca e do adolescente far-se-4 por de um meio de um conjunto
articulado de acOes governamentais € ndo governamentais, da Unido, dos estados, do Distrito

Federal e dos municipios, definindo as seguintes diretrizes das politicas:
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(1) Municipalizagdo do atendimento;

(i1) Criacdo de conselhos municipais, estaduais e nacional dos direitos da crianca e do
adolescente, 6rgdos deliberativos e controladores das agdes em todos os niveis,
assegurada a participacdo popular paritdria por meio de organizacdes representativas,
segundo leis federal, estaduais e municipais;

(iii)  Criacdo e manutengdo de programas especificos, observada a descentralizag¢do politico-
administrativa;

(iv)  Manutencdo de fundos nacional, estaduais e municipais vinculados aos respectivos
conselhos dos direitos da crianca e do adolescente;

(v) Integracdo operacional de Oorgdos do Judicidrio, Ministério Publico, Defensoria,
Seguranca Publica e Assisténcia Social, preferencialmente em um mesmo local, para
efeito de agilizacdo do atendimento inicial a adolescente a quem se atribua autoria de
ato infracional;

(vi)  Integracdo operacional de O6rgdos do Judicidrio, Ministério Publico, Defensoria,
Conselho Tutelar e encarregados da execucdo das politicas sociais bésicas e de
assisténcia social, para efeito de agilizacdo do atendimento de criancas e de
adolescentes inseridos em programas de acolhimento familiar ou institucional; e

(vii) Mobilizacdo da opinido publica para a indispensdvel participacdo dos diversos

segmentos da sociedade.

Importante chamar atencdo para o lugar reservado as entidades de atendimento no ECA, que
receberam atribui¢des que deveriam ser realizadas pelo Estado, como, por exemplo: o acolhimento
e a guarda de criancas em abrigos e a execucdo de medidas ao adolescente em conflito com a Lei.
Sao atribuicdes que o ECA reservou para as entidades da sociedade civil, que se financiam,
majoritariamente, com recursos proprios. Com efeito, se somente ao Estado € dada a prerrogativa
de retirar crianga da rua ou do seio de uma familia violadora de direitos, também ndo seria

atribuicao do mesmo a prote¢do, a guarda e os cuidados? (Silva, Enid Rocha, 2004)
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4.6.1. FINANCIAMENTO DA POLITICA NACIONAL DE PROTECAO DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO
ADOLESCENTE

Conforme demonstrado nas secdes anteriores, apds a Constitui¢cdo de 88 o arranjo da politica de
protecdo dos direitos da crianca e do adolescente ndo previu sistema de financiamento de fonte
constante de arrecadagdo. Em oposi¢do, apds a Constituicdo, o arranjo institucional da sadde
passou a contar com mecanismo de financiamento especifico para a implementacdo de uma
politica universal, por meio da dotagdo de recursos constantes oriundos das contribui¢des sociais,

que compdem parcela considerdvel do orcamento da seguridade social. Em oposi¢do,.

Por ser considerada uma politica transversal, que tem grande parte de suas acOes — educagdo,
saude, assisténcia - executada por ministérios setoriais, o 6rgao gestor da politica da infancia e da

adolescéncia ndo conta com orcamento suficiente para executar suas acoes.

Assim, a implementac¢do da politica fica dependente da prioridade a ser concedida por outros
ministérios, pois o or¢camento da politica da criancga e do adolescente € partilhado por cada um dos
ministérios setoriais que executam acdes para esse grupo populacional. Sendo assim, o arranjo
institucional da politica da infancia e da adolescéncia, encabecado pela Secretaria de Direitos
Humanos e pelo Conselho Nacional dos Direitos da Crian¢a (Conanda), ndo detém poder formal
alocativo nos orcamentos dos outros ministérios que executam acdes na drea da infincia. Sua
atuacdo, nesse caso, ¢ de articulagcdo e de fazer gestdes junto a esses 6rgaos para que priorizem em

seus orcamentos especificos recursos € programas para criancas e adolescentes.

A Secretaria de Direitos Humanos e o Conanda tém governabilidade alocativa apenas para as
politicas de atendimento as criangas e adolescente em situacdo de vulnerabilidade, que sdo
financiadas com os recursos do Fundo da Crianca e do Adolescente (FCA), que é composto,
majoritariamente, por doacdes de pessoas fisicas e juridicas. Em 2009, as doacdes ao FCA

representaram cerca de 70% do total.

4.7. DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL DO CONANDA: UMA INOVACAO POS CONSTITUICAO DE 88

Com a aprovacdao do ECA em 1990, as mobilizacdes sociais em apoio aos direitos da infancia se
voltaram para a concretizacdo da diretriz da politica de atendimento a infancia e a adolescéncia,

que previa a criacdo de conselhos de direitos em todas as esferas da federagao.
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A criacdo do Conanda veio a ocorrer apenas em dezembro de 1991 e sua instalacdo efetiva se
deu em dezembro de 1992. O Conanda conseguiu realizar sua primeira assembleia somente em
marc¢o de 1993. Sua instalag@o se deu em meio institucional de muitas dificuldades. Embora tenha
sido criado vinculado ao Ministério da Justica, para seu funcionamento inicial precisou contar
com o apoio técnico, administrativo e financeiro do Centro Brasileiro para a Infancia e

Adolescéncia (CBIA), vinculado ao antigo Ministério do Bem Estar Social.

Apo6s muitas mudangas de seu l6cus institucional, atualmente o Conanda encontra-se vinculado a
estrutura da Secretaria de Diretos Humanos, que, por sua vez, integra a estrutura da Presidéncia da

Republica.

E importante observar que a criagdo e a instalacio do Conanda se deram no momento em que
também se avancava no Brasil as bases do projeto politico neoliberal, que visava a reducdo do
papel do Estado e o desmonte das politicas sociais, que traziam desde a Constituicdo de 88 os

principios da universalizacdo e da integralidade dos direitos e da gratuidade para a populacao.

4.7.1. FINALIDADE E NATUREZA DAS DELIBERACOES DO CONANDA

De acordo com a legislagdo, o Conanda € definido como um 6rgdo colegiado permanente de
natureza deliberativa e de composi¢ao paritaria. Sua finalidade € coordenar as acdes de promogao,
protecdo e defesa dos direitos da crianca e do adolescente, exercer o controle social e fiscalizar a

execug¢do das acdes nos ambitos federal, estadual e municipal (BRASIL, 2006).

4.7.2. PRINCIPAIS COMPETENCIAS

O Regimento Interno do Conanda (Brasil, 2006, artigo 2°) destaca as seguintes competéncias deste

orgdo colegiado:

i.  Elaborar normas gerais para a formulacdo e implementacdo da politica nacional dos
direitos da crianca e do adolescente, bem como controlar e fiscalizar as acdes de execugdo
nos niveis Federal, Estadual e Municipal, observadas as linhas de agdo e as diretrizes
estabelecidas nos arts. 87 e 88 da Lei n° 8.069/1990, Decreto n° 5.089/2004 e Resolucao n°
105/2005;

ii.  Buscar a integracdo e articulagdo com os Conselhos Estaduais, Distrital € Municipais dos
Direitos da Crianga e do Adolescente, Conselhos Tutelares, os diversos Conselhos
Setoriais, Orgdos estaduais, distritais € municipais € entidades ndo governamentais,
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iii.

1v.

Vi.

Vil.

viii.

iX.

xi.

Xii.

Xiil.

X1V.

XV.

apoiando-os para tornar efetiva a aplicagdo dos principios, das diretrizes e dos direitos
estabelecidos no ECA;

Avaliar as politicas nacional, estaduais, distrital e municipais de atendimento dos direitos
da crianca e do adolescente, bem como, a atuacdo dos Conselhos Estaduais, Distrital e
Municipais dos Direitos da Crianga e do Adolescente;

Acompanhar o reordenamento institucional, propondo, sempre que necessdrio,
modificagdes nas estruturas publicas e privadas destinadas ao atendimento da crianca e do
adolescente;

Promover e apoiar campanhas educativas sobre os direitos da crianga e do adolescente,
com indicacdo de medidas a serem adotadas nos casos de atentados ou violacdo desses
direitos;

Estimular a formacdo técnica permanente, promovendo e apoiando a realizacdo de eventos
e estudos na area da crianca e do adolescente;

Estimular, apoiar e promover a manuten¢do de bancos de dados, com o intuito de propiciar
o fluxo permanente de informagdes sobre a situacao da crianga e do adolescente;
Acompanhar a elabora¢do do PPA, da Lei de Diretrizes Or¢amentérias - LDO, e da Lei
Orcamentdria Anual - LOA, bem como a execucdo do Orcamento da Unido, indicando as
modificagdes necessdrias a consecu¢do dos objetivos da politica formulada para a
promocao e defesa dos direitos da criancga e do adolescente;

Oferecer subsidios e acompanhar a elaboracao de legislacdo atinente a garantia dos direitos
da crianca e do adolescente;

Atuar como 6rgdo consultivo e de apoio, em nivel nacional, nos casos de peticoes,
denuncias e reclamacOes formuladas por qualquer pessoa ou entidade, inclusive aos
sistemas global e interamericano de protecdo a direitos humanos, quando ocorrer ameaca
ou violagdo de direitos da crianca e do adolescente assegurados nas Leis e na Constitui¢ao
Federal, nao solucionados pelos Conselhos Estadual, Distrital, Municipal, e Conselhos
Tutelares;

Promover a cooperacao entre os governos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios e a sociedade civil organizada, na formulacdo e execucao da politica nacional
de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente;

promover, em parceria com organismos governamentais € ndo governamentais, nacionais e
internacionais, a identificacdo de sistemas de indicadores, no sentido de estabelecer metas
e procedimentos com base nesses indices para monitorar a aplicacdo das atividades
relacionadas com o atendimento a crianga e ao adolescente;

Promover a realizacdo de estudos, debates e pesquisas sobre a aplicacdo e os resultados
estratégicos alcangados pela politica e pelos programas e projetos de atendimento a crianca
e ao adolescente;

Estimular a ampliacdo e o aperfeicoamento dos mecanismos de participacdo e controle
social, por intermédio de rede nacional de O6rgdos colegiados, visando fortalecer o
atendimento dos direitos da crianga e do adolescente no ambito nacional, estadual, distrital
e municipal; e

Dispor sobre o seu Regimento Interno
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4.7.3. COMPOSICAO DO CONANDA

O Conanda tem composicdo paritdria entre representantes governamentais e da sociedade civil.
Os primeiros sao indicados pelos ministérios e secretarias das pastas sociais e econdmicas do
governo federal: (i) Ministério Desenvolvimento Social e Combate a Fome;(ii) Ministério da
Justica; (ii1) Ministério da Educagdo; (iv) Ministério da Saudde; (iv) Ministério da Cultura; (v)
Ministério do Esporte; (vi) Ministério do Trabalho e Emprego; (vii) Ministério da Previdéncia
Social; (viii) Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo; (ix) Ministério da Fazenda (x)
Ministério das Relagdes Exteriores ;  (xi) Secretaria Especial de Direitos Humanos; e (xii)

Secretaria de Politicas de Promocao da Igualdade Racial.

A sociedade civil € representada no Conanda por meio de representantes de organizagcdes e
entidades ndo governamentais que militam na drea da infincia e da adolescéncia. Esses

representantes sao eleitos, a cada dois anos, em assembleia convocada pelo Conanda.

Para a realizacdo da escolha dos representantes da sociedade o Plenédrio do Conanda designa uma
comissdo eleitoral composta por trés entidades da sociedade civil para organizar e realizar o
processo eleitoral. Entre as 28 entidades mais votadas, as 14 primeiras sao eleitas como titulares e
as restantes tornam-se suplentes — as proprias organizacdes indicam os seus representantes. O

mandato tem duracdo de dois anos, podendo ser reconduzido mediante novo processo eleitoral.

(Brasil, 2006)

No total, o Conanda contempla 28 conselheiros titulares e 28 conselheiros suplentes, conforme

demonstra a tabela abaixo, que foi construida, considerando a composi¢ao de 2010.

Quadro 12- Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente: Composi¢do em 2011

Representantes Governamentais (14)

. Casa Civil da Presidéncia da Republica

. Ministério Desenvolvimento Social e Combate a Fome

. Ministério da Cultura

. Ministério da Educacdo

. Ministério do Esporte

. Ministério da Fazenda

. Ministério da Previdéncia Social

. Ministério da Saude

||V~ |WIN]|F

. Ministério das Rela¢Oes Exteriores

10. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo
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11. Ministério do Trabalho e Emprego

12. Ministério da Justica

13. Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica

14. Secretaria de Politicas de Promogado da Igualdade Racial da Presidéncia da Republica

Representantes das Organizag¢des e Entidades da Sociedade civil

Titulares (14)

1. Central Unica dos Trabalhadores (CUT)

2. Associacdo Brasileira dos Magistrados, Promotores de Justica e Defensores Publicos da Infancia e Juventude
(ABMP)

3. Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)

4. Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB)/Pastoral do Menor

5. Inspetoria Sdo Jodo Bosco (Salesianos)

6. Pastoral da Crianga — Organismo de Agdo Social da CNBB

7. Unido Brasileira de Educacdo e Ensino (Ubee)

8. Aldeias Infantis SOS/Brasil

9. Federagdo Brasileira das Associa¢des Cristds de Mogos

10. Federacdo Nacional das APAES (Fenapaes)

11. Federagdo Nacional dos Empregados em InstituicGes Beneficentes, Religiosas e Filantropicas (FENATIBREF)

12. Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua

13. Movimento Nacional de Direitos Humanos

14. Sociedade Literaria Caritativa Santo Agostinho (SLCSA)

Total de Conselheiros titulares: 28

Suplentes (14)

. Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG)

. Conselho Federal de Psicologia

. Sociedade Brasileira de Pediatria

. Associagdo Brasileira dos Terapeutas Ocupacionais (Abrato)

. Instituto Brasileiro de Inova¢&es em Satde Social (IBISS)

. Fundagdo ABRINQ pelos Direitos da Crianca (ABRINQ)

. Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Educagdo

OV IN|[O|N]B|IWIN]|F

. Conselho Federal de Servigo Social (CFESS)

9. Crianga Segura

10. Federagdo Nacional das Associagdes para Valorizagao de Pessoa com Deficiéncia

11. Fundagdo Orsa

12. Visdo Mundial

13. Associagdo Brasileira de Autismo

14. Forga Sindical

Fonte: Portal dos direitos da crianca e do adolescente, disponivel em: http://www.direitosdacrianca.org.br/conanda
Acesso em: 09/2011
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4.7.4. ESTRUTURA ORGANIZACIONAL E FUNCIONAMENTO DO CONANDA

A estrutura organizacional do Conanda contempla o Plendrio, a Presidéncia, a Secretaria
Executiva, as comissdes permanentes e grupos de trabalhos temdticos. O Plendrio, 6érgdo soberano
e deliberativo do CONANDA, é composto pelo conjunto de membros titulares do Conselho, ou
respectivos suplentes, no exercicio pleno de seus mandatos. As decisdes do Plendrio sdo

consubstanciadas por meio de Resolucdes. ( Brasil, 2006)

A Presidéncia é 6rgdo constituido pelo presidente e pelo vice-presidente do Conselho. Esses sdo
escolhidos pelo Plendrio reunido na primeira assembleia ordindria de cada ano, entre seus
membros titulares, por voto de maioria simples, para cumprirem mandato de um ano,
assegurando-se a alternancia entre representantes do governo e da sociedade civil organizada.

(Brasil, 2006).

A Secretaria-Executiva é 6rgdo constituido pelo Secretirio Executivo e demais servidores
designados pela Secretaria Especial de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, com a
finalidade de prestar o suporte técnico, juridico, administrativo e de comunicagcdo necessarios ao

funcionamento do Conselho. ( Brasil, 2006).

As Comissdes Permanentes e os Grupos Tematicos sdo constituidos respeitando a paridade na sua
composi¢do, devendo ter no minimo oito membros, escolhidos dentre todos os conselheiros do
CONANDA, mas considerando-se o interesse € a drea de atuagdo dos conselheiros interessados.
Por sua vez, os Grupos Tematicos sdo 6rgdos de natureza técnica e de cardter provisorio, para

tratar de assuntos especificos. (Brasil, 2006).

Atualmente o funcionamento do Conanda contempla quatro comissdes e: (i) Direitos humanos e
Acdo Parlamentar; (ii) Mobilizacdo e Formacdo; (iii) Orcamento e Finangas; e (iv) Politicas
Puablicas. Em geral, nos anos em que serdo realizadas as conferéncias nacionais, sdo criadas

comissdes tematicas para sua organizacao (Brasil, 20006).
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4.7.5. BREVE ANALISE DA ESTRUTURA, COMPOSICAO E FUNCIONAMENTO DO CONANDA

A andlise do Regimento Interno do Conanda d4 conta que, do ponto de vista do ciclo de
elaborag@o de politicas publicas, suas ferramentas e competéncias nao lhes possibilitam exercer
influencia em todas as etapas, apesar de deter atribuicdes e competéncias da maior relevancia,
como: elaborar normas para a politica nacional da crianca e do adolescente; integrar os conselhos
nos diferentes niveis da federacdo; avaliar as politicas e programas da drea; realizar campanhas

educativas; estimular e promover o controle social, entre outras.

Observa-se, por exemplo, que entre suas atribuicdes encontra-se a gestdo do Fundo da Crianca e
do Adolescente, definindo, inclusive os critérios de alocacdo de seus recursos. Entretanto,
conforme explicado em se¢do anterior, o Fundo da Crianca e do Adolescente € responsével pelo
financiamento daqueles projetos que sdo executados por entidades da sociedade civil em
substituicdo ao Estado nas dreas de protecdo e defesa dos direitos de criancas e adolescentes em
situacdo de risco ou vulnerabilidade. Assim, a parte do orcamento da politica da infancia e da
adolescencia, que sdo financiados pelos outros ministérios, passa ao largo da deliberacdo do
Conanda, onde, segundo a legislacdo sua atribuicdo € de apenas acompanhar e indicar a

prioridade:

acompanhar a elaborag@o do Plano Plurianual - PPA, da Lei de Diretrizes Or¢camentarias -
LDO, e Lei Orcamentdria Anual - LOA, bem como a execugdo do Orcamento da Unido,
indicando as modificacdes necessdrias a consecugio dos objetivos da politica formulada
para a promocgao e defesa dos direitos da crianga e do adolescente. (Brasil, 2006: artigo 2°
, inciso VIII)

Nota-se também que o Regimento Interno do Conanda ndo prevé qualquer mecanismo que
concede mais forca a suas deliberacdes que envolvam outros 6rgdos do Executivo. Esta caréncia €
tdo mais grave na medida em que se avalia que grande parte da politica da infancia e do

adolescente € de responsabilidade de outros érgaos.

Na verdade, algumas das dificuldades do Conanda refletem, sobretudo, a transversalidade do
arranjo institucional da politica da crianga e do adolescente, que tem como caracteristica a

incompletude do arranjo institucional
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4.8. POLITICA NACIONAL DE PROMOCAO DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE: LEGADOS,
INOVACOES E TRACOS DE PROJETOS POLITICOS

As mudancas na politica de promogao dos direitos da crianca e do adolescente realizadas pds
Constitui¢do de 88 produziram um novo arranjo institucional para essa drea. No entanto, quando
se analisa as inovagdes a luz do estudo do desenvolvimento institucional antes da promulgagdo da
Constitui¢do, consegue-se apreender as caracteristicas no arranjo atual, que sdo provenientes da

trajetéria passada da politica.

A reconstitui¢do do desenvolvimento institucional da politica da infincia no Brasil mostrou que
sua implementacdo sempre ocorreu de forma fragmentada. Isto €, nunca existiu um o6rgao
coordenador responsdvel pela integralidade das agdes e dos direitos da crianca e do adolescente.
Uma das poucas experiéncias centralizadas nessa drea foi a criagdo da Funabem sob a vigéncia do
projeto politico autoritdrio no Brasil, que centralizava e organizava, por meio das febens nos
estados, os aparelhos repressores e assistenciais de atendimento a infancia e a adolescéncia. Outras
acoes seguiam sendo realizadas de forma pulverizada pelas entidades assisténcias e pelos 6rgaos
responsaveis pelas politicas setoriais — educacdo e satde. Nesses, as especificidades e o principio

da prioridade absoluta, raramente, eram considerados.

No arranjo da politica da infincia no presente, esse legado permanece parcialmente. De um lado
pode ser observado na estrutura da Secretaria dos Direitos Humanos que, por meio da
Subsecretaria de Promoc¢do dos Direitos da Crianca e do Adolescente, centraliza e coordena a
politica de atendimento ao adolescente em conflito com a Lei. Recentemente, foi aprovado o
Sistema Nacional Socioeducativo- Sinase, que pretende, sob a coordenagdo da Unido, organizar e
disciplinar as agdes para o adolescente infrator no ambito dos estados e municipios. E, de outro
lado, o legado da fragmentacdo também permanece sob a caracteristica da transversalidade da

politica, que tem a maior parte dos programas sob a responsabilidade de outros 6rgaos.

Outra heranga da trajetdria passada refere-se as acdes assisténcias, voltadas para infancia pobre e
desvalida, que passaram a ser atribuicdo da drea da assisténcia social, hoje Ministério do
Desenvolvimento Social, mas, no passado, eram essas mesmas acodes realizadas pela LBA, que

contava com a igreja e as entidades assistenciais.
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Assim, apesar dos avangos conquistados, das novas estruturas criadas, permaneceram intactos
aspectos da politica identificados ao longo de sua histéria: fragmentag¢do, ndo identificacdo de
fonte de financiamento constante para a implantacdo das agdes e programas, fragilidade na
coordenagdo (pulverizacdo do comando); atribui¢des de responsabilidades do Estado a entidades

assistenciais, sem o repasse do aporte de recursos necessarios.

Com efeito, apos a Constitui¢do de 88, o que se denota é que a politica da crianca e do
adolescente no Brasil adquiriu tracos predominantes importantes do projeto neoliberal, apesar de
ter sido impulsionada e de ter incorporado avancos na sua legislacdo, oriundos do projeto

democratico participativo.

A Constituicao de 88 e 0 ECA mudaram o paradigma sobre a visdo predominante da crianca e do
adolescente no Brasil ao adotar a doutrina da Protecdo Integral e enterrar o famigerado Cédigo do
Menor e, com ele, a doutrina da situacdo irregular. Desde a Constituicdo Brasileira de 88, as
criangas e adolescentes passaram a se constituir em sujeitos de direitos, cuja protecao constitui-se
em dever do Estado, da sociedade e da familia. Assim, a legislacdo e os avangos constitucionais
foram inspirados na visdo da politica social pertencente ao campo do projeto democratico-
participativo, conforme discutido no capitulo primeiro dessa tese. Preconizam a integralidade dos
direitos para todo o universo das criangas e adolescentes brasileiras, propdem a elaboracdo de
politicas amplas que consideram criangas e adolescentes pessoas em desenvolvimento, e que,

portanto, possuem prerrogativas diferenciadas dos adultos.

Entretanto, o desenvolvimento institucional do arranjo da politica da infancia e da adolescéncia
ndo conseguiu responder aos avangos da Legislacdo. De um lado, sua trajetdria passada j4 trazia
os elementos da fragmentacdo e da auséncia de coordenacdo e de ferramentas de financiamento.
Ap6s a promulgacdo da Constituicdo esses elementos foram reforgados pelo avanco do projeto
politico neoliberal no Brasil, a partir da década de 90, cujas diretrizes restringiam direitos e

desresponsabilizavam o Estado de suas atribui¢des.

Assim € que o proprio Conanda, considerado uma inovacao no arranjo da politica pds Constitui¢ao
de 88, também carrega tragos do projeto politico neoliberal. Entre esses, destacam-se pelo menos

dois. O primeiro refere-se ao aspecto de que o Conanda ndo retne, entre suas competéncias,
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aquela de influir em todas as fases do ciclo de elaboragdo das politicas publicas. O segundo traco
alude ao fato de o préprio Conanda ser um 6rgdo viabilizador da transferéncia de atribui¢des
tipicas de Estado para organizacdes da Sociedade Civil. Este udltimo aspecto se verifica na
atribuicdo que o Conanda tem de gerir o Fundo da Crianca e do Adolescente, composto
majoritariamente por doacdes de pessoas fisicas e juridicas e que financia acdes executadas por

entidades da sociedade civil que deveriam ser assumidas pelo Estado.
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CAPITULO 5 - PROJETOS POLITICOS PREDOMINANTES NO CNS E NO CONANDA E

INFLUENCIA NOS SEUS RESULTADOS.

O capitulo anterior analisou o desenvolvimento institucional da politica nacional de saide e da
politica nacional de protecdo dos direitos da crianca e do adolescente, destacando a trajetdria de
formacdo do CNS e do Conanda. A partir da utilizacdo do conceito da dependéncia da trajetdria
foi possivel identificar os legados dos diferentes projetos politicos que marcaram o

desenvolvimento institucional dessas politicas, antes e depois da Constituicdo de 88.

Foram identificados tragos caracteristicos dos trés projetos politicos — autoritdrio, democratico-
participativo e neoliberal — nos arranjos institucionais das duas dreas de politicas investigadas.
Entretanto, o estudo da trajetdria institucional apontou tragos predominantes do projeto

democrético participativo na politica nacional de saide e no CNS.

Por sua vez, o arranjo da politica da infancia e da adolescéncia, mesmo fazendo parte da matriz
movimentalista e democratizante da década de 80 e de ter conseguido inscrever avang¢os na
Constituicdo de 88, apresentou modificacdes pds Constitui¢do que lhes deram contornos que
reforcam e atualizam as caracteristicas das politicas sociais afinadas ao projeto politico neoliberal.
Da mesma forma, os tracos do projeto politico neoliberal também foram identificados no arranjo

institucional do Conanda.

Neste ultimo capitulo busca-se retomar a hipdtese inicial deste trabalho que considera que as
caracteristicas associadas aos projetos politicos predominantes nas politicas publicas condicionam

o desenho institucional, as regras de funcionamento e a forma de atuacdo dos conselhos nacionais.

5.1. PRINCIPAIS ESTUDOS SOBRE OS FATORES QUE INFLUENCIAM OS RESULTADOS DE ARRANJOS
PARTICIPATIVOS

A literatura que tem analisado os resultados da participacdo social na producdo de politicas
publicas tem trazido avancgos significativos na revelacdo de alguns fatores que podem ser
responsdveis para os sucessos ou insucessos no funcionamento de determinados arranjos
participativos municipais. Entretanto, esses estudos avangam muito pouco nos fatores que podem

estar envolvidos no conjunto das instituicdes e regras que integram os arranjos institucionais das
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politicas publicas. Em geral os estudos focalizam o desenho do préprio arranjo ndo fazendo a
ligacdo com os tragos predominantes das politicas piblicas da qual fazem parte. Mas, as andlises
dos fatores propostos nesses trabalhos acenam para os atributos que representam varidveis

importantes para os sucessos e insucessos dos arranjos participativos.

Entre os estudos realizados com esse propdsito citam-se, entre outros, os trabalhos de Liichman,
2002; Tatagiba, 2002; Lubambo e Coelho, 2005 e Fung and Wright, 2003 que destacam o desenho
institucional, ao lado de outros fatores, como um aspecto importante para os resultados

alcancados pelos arranjos participativos.

Liichman (2002) estuda o or¢camento participativo de Porto Alegre e identifica alguns fatores
responsaveis pelo sucesso desse modelo, destacando o desenho institucional ao lado de outros
como a vontade politica e a tradi¢do associativa local. No seu trabalho a autora reconhece a
importancia do projeto politico-partidario e do comprometimento governamental para a
viabilizacdo da experiéncia participativa, no entanto, sugere que € a participacao do associativismo
local o fator que exerce maior influéncia na nova dindmica de constru¢do do or¢amento publico

com participacao dos cidaddos.

Ja o trabalho de Tatagiba (2002) analisa os conselhos municipais de assisténcia social, saide e
defesa de direitos da crianca, realizando uma meta-avaliacdo de um conjunto de estudos
elaborados por autores diferentes com o objetivo de entender o funcionamento desses conselhos.
Em sua anédlise a autora conclui que os conselhos gestores municipais apresentam um reduzido
poder de influéncia no processo de definicdo de politicas. Entre os fatores que contribuem para os
resultados pouco significativos dos arranjos participativos, a autora ressalta a baixa
representatividade dos conselheiros ndo governamentais; a fragilidade nos vinculos entre esses e
as suas bases de origem; a falta de qualificacdo dos conselheiros para o exercicio dos seus papéis;
e a baixa capacidade propositiva dos Conselhos. Em semelhanca a preocupagdo deste trabalho,
Tatagiba (2002) também chama aten¢do para a elevada influéncia do projeto politico na qualidade
dos resultados alcangados pelos conselhos gestores municipais. Para essa autora o excesso de
controle governamental sobre os conselhos “coloca muitas duvidas a cerca das reais condigoes de

estes virem a exercer sua vocagdo deliberativa, que costuma depender da importancia que o
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projeto politico do governo, em cada caso especifico, confere ao principio de participacdo

social” (Tatagiba, 2002:98).

A andlise de Lubambo e Coelho (2005) trata das estratégias de participacdo implementadas pelos
atores sociais no estado de Pernambuco e Rio Grande do Sul, considerando os fatores relacionados
a cultura politica e aos condicionantes institucionais e politicos para a participacdo e para o
empoderamento da populacio em diferentes regides do pais. De acordo com as autoras as
dificuldades maiores de empoderamento sdao proporcionais a resisténcia da sociedade a
participacdo. Tal resisténcia seria resultado de uma heranca civica desfavordvel presente em
muitas regides brasileiras e pequenos municipios do Norte e do Nordeste. Nessas localidades
evidenciam-se os fatores limitantes da participacdo social na vida do Estado, convivendo, de um
lado, com governos descomprometidos com a transparéncia e o bem-estar da populacdo e, de

outro, com baixo capital social devido as reduzidas experiéncias locais de associativismo.

Finalmente, Fung and Wright (2003) atribuem ao desenho institucional a capacidade de gerar
€xito aos processos participativos e propdem a repeticio de desenhos independentemente de
contexto. Destacam que a participa¢do ampla e profunda ocorre quando se estabelecem canais de
participacdo em dareas de interesses das pessoas e quando o desenho institucional desses canais é

capaz de estimular a participagdo, desestimulando as formas clientelistas de relagdo com o Estado.

Os diferentes achados apresentados até aqui sobre os fatores que interferem na capacidade dos
arranjos participativos em influenciarem o processo de producao de politicas publicas demonstram
que a literatura e o debate corrente oferecem diversas explicacdes para compreender a forca e a

fraqueza das institucionalidades participativas.

Expdem-se fatores institucionais, tais como o conjunto de procedimentos institucionalizados que
possibilita a participac@o e a representacao paritdria no processo das politicas. Sobre isso, em seu
trabalho Liichman (2002) assevera que “em se tratando de uma perspectiva democratica
deliberativa, pensar a institucionalidade significa pensar em uma construcdo institucional pautada
em mecanismos — democréaticos — de garantia dos principios de igualdade, pluralismo e liberdade”
(Liichman, 2002, p.51). Também € o caso de Fung and Wright (2003,) quando afirmam que o

problema ndo estd nas tarefas das instituicOes e sim em seus desenhos institucionais. J4 outros

164



estudos colocam mais peso nos aspectos da representatividade dos conselheiros, especialmente na
relacdo com as entidades que representam (sociedade civil) e nas dificuldades de conciliagdo de
interesses e negociagdo entre os atores que participam de determinado espaco participativo. Tal € o
caso do estudo de Tatagiba (2002) que chama aten¢do para o aspecto da fragilidade existente na
relacdo entre os conselheiros governamentais e 0os ndo governamentais e desses com a sua atuagao
nos conselhos municipais. No tocante aos conselheiros governamentais as ideias que estes
defendem no ambito destes arranjos ndo resultam de posicdes oficiais das agéncias estatais que
representam, mas sim refletem suas proprias opinides. Do lado dos conselheiros ndo
governamentais este mesmo problema se reproduz, na medida em que as posicdes defendidas ndao
sdo discutidas com suas entidades de origem. Lubambo e Coelho (2005) fazem a ponte entre os
aspectos politicos e institucionais, que atuam limitando o maior envolvimento da populagdo nos
processos associativos nas diferentes regides do pais. Esses autores destacam, de um lado, os
limites contidos na representacdo e na participacdo popular intermediada por associacdes de
qualquer espécie despreparadas para enfrentar os problemas que surgem nas agdes coletivas, e, de
outro, os limites das burocracias que funcionam de acordo com modelos que seguem as praticas

clientelistas e patrimonialistas.

5.2. CARACTERISTICAS DISTINTIVAS NO FUNCIONAMENTO E NO DESENHO INSTITUCIONAL DO CNS E
DO CONANDA

Esta secdo tem o objetivo de analisar os atributos do CNS e do Conanda, que podem condicionar
a capacidade dos mesmos em influenciar nas decisdes de politicas publicas. O objetivo da anélise
dos dois conselhos ndo é a comparacdo entre ambos, mas sim destacar as caracteristicas distintivas

que os associam mais ou menos a determinados projetos politicos.

Como vimos anteriormente, a trajetéria institucional para a construcdo do arranjo da politica
nacional da saide deixou como legado vdérias caracteristicas no CNS que s3o mais
predominantemente associadas ao projeto democrético-participativo. E que, por sua vez, o
Conanda apresenta tracos mais associados ao projeto neoliberal, adquirido na rasteira da crise do
Estado no Brasil do inicio da década de 90, cujos desdobramentos levaram a tentativa de

desmantelamento do sistema de protecao social no Brasil.

165



Assim, a proposta da presente se¢do € analisar alguns aspectos do CNS e do Conanda que afetam
o funcionamento e a qualidade de atuacdo desses arranjos participativos e que sio representativos

dos dois projetos politicos em disputa: democratico-participativo e neoliberal.

Os aspectos que serdo destacados s@o os seguintes: (i) pluralidade da participacao; (ii) papel da
sociedade civil; (iii) existéncia de recursos para aumentar a for¢a das decisoes; e (iv) incidéncia

das resolugdes no ciclo de politicas

5.2.1. PLURALIDADE DA PARTICIPACAO

De acordo com Liichman (2007), a participacdo e a representacao nos conselhos das organizacdes
da sociedade civil carregam caracteristicas que se contrapdem as expectativas das promessas da
democracia participativa e deliberativa. Essas caracteristicas recortam o campo da representacao,
de tal forma, que esses arranjos participativos passam a contemplar, majoritariamente, os setores
com maior nivel econdmico e cultural. A autora reconhece que a clivagem na participacdo dos
sujeitos nos conselhos € estranha a teoria democratica participativa. No entanto, Liichman alivia
essa perspectiva antagdnica ao reconhecer que a pluralidade democréatica existente em alguns

conselhos pode ser a chave para o reconhecimento das diferentes formas de legitimidade:

Por outro lado, as clivagens no campo da sociedade civil (e do Estado) tencionam o ideal
de paridade, estimulando reformula¢des em dire¢do a maior pluralizagdo dos sujeitos e
setores participativos. Este parece ser o caso da drea da saide, que vem testemunhando,
historicamente, alteragdes importantes no perfil de seus representantes. Talvez esta
pluralidade seja a chave (democritica) para a coexisténcia das diferentes nocdes de
legitimidade - ora em referéncia aos grupos e entidades que historicamente lideraram as
lutas por direitos, ora remetida ao grau de qualificacdo (técnica e politica), ou ainda aos
publicos por elas representados. (Liichman, 2007:159)

A luz do reconhecimento de que nem sempre as representagdes existentes nos conselhos
permitem a inclusdo de todos os setores da sociedade e que reduzem a participacdo dos setores
mais empobrecidos, analisa-se, a seguir, a situacdo da pluralidade da participagdo no CNS e no

Conanda.
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Quadro 13 -Entidades e Organizacoes da Sociedade Civil com representantes Titulares no CNS e no

Conanda —

2011

Conanda

CNS

1. Central Unica dos Trabalhadores (CUT)

2. Associagdo Brasileira dos Magistrados, Promotores de Justica e
Defensores Publicos da Infancia e Juventude (ABMP)

3. Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)

4., Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB)/Pastoral do Menor
5. Inspetoria S0 Jodo Bosco (Salesianos)

6. Pastoral da Crianga — Organismo de Ag¢do Social da CNBB

7. Unido Brasileira de Educagdo e Ensino (Ubee)

8. Aldeias Infantis SOS/Brasil

9. Federagdo Brasileira das Associagdes Cristds de Mogos

10. Federagdo Nacional das APAES (Fenapaes)

11. Federagdo Nacional dos Empregados em InstituicGes Beneficentes,
Religiosas e Filantrépicas (FENATIBREF)

12. Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua

13. Movimento Nacional de Direitos Humanos

14. Sociedade Literdria Caritativa Santo Agostinho (SLCSA)Conselho
Nacional de Satide — CNS

Federagdo Nacional de Saude Suplementar

2.  Confederagdo Nacional da Saude, Hospitais, Estabelecimentos e
Servigos (CNS)

3. Confederagdo Nacional do Comércio de Bens, Servigos e
Turismo

4.  Confederagdo Nacional da Industria (CNI)

5.  Trabalhadores da Salde

6.  Conselho Federal de Servigo Social (CFESS)

7. Associagdo Brasileira de Odontologia (ABO)

8.  Conselho Federal de Fonoaudiologia (CFFa)

9. Conselho Federal de Farmacia (CFF)

10. Conselho Federal de Fisioterapia e Terapia Ocupacional
(COFFITO)

11. Federagdo Interestadual dos Odontologistas (FIO)

12. Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Satde (CNTS)

13. Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Seguridade Social
/Central Unica dos Trabalhadores (CNTSS/CUT)

14. Federagdo Nacional dos Enfermeiros (FNE)

15. Federagdo Nacional dos Psicélogos (Fenapsi)

16. Centro Brasileiro de Estudos de Saude (Cebes)

17. Associagdo Brasileira de P6s-graduagdo em Saude Coletiva
(Abrasco)

18. Federagdo das Associagdes de Renais e Transplantados do Brasil
(Farbra)

19. Coordenagdo das OrganizagGes Indigenas da Amazodnia
Brasileira (COIAB)

20. Confederagdo Nacional das Associa¢Bes de Moradores (Conam)

21. Férum de Presidentes de Conselhos Distritais de Saude Indigena

22. Movimento dos Portadores de Esclerose Multipla (Mopem)

23. Associagdo Brasileira dos Delegados e Amigos da Confederagdo
Espirita Pan-americana (Cepa Brasil)

24. Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(CONTAG)

25. Sindicato Nacional dos Aposentados (SIND-NAP)

26. Liga Brasileira de Lésbicas (LBL)

27. Federagdo Brasileira das Associagdes de Sindrome de Down

28. Associagdo Brasileira de Autismo (Abra)

29. Central Geral dos Trabalhadores do Brasil (CGTB)

30. Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB)

31. Unido Brasileira de Cegos (UBC)

32. Forga Sindical

33. Central de Movimentos Populares

34. Associagdo Brasileira de Alzheimer (Abraz)

35. Central Unica dos Trabalhadores (CUT)

36. Articulagdo de Organizagbes de Mulheres Negras Brasileiras
(AMNB)

37. Federagdo Nacional das Associagdes de Celiacos do Brasil
(Fenacelbra)

38. Movimento Nacional de Luta Contra a AIDS

39. Unido Nacional dos Estudantes (UNE)

40. Rede Nacional Feminista de Saude, Direitos Sexuais e Direitos

Reprodutivos

Total: 14 entidades/organiza¢bes ndo governamentais

Total:14 entidades ndo governamentais

Fonte: Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente

Como se observa no quadro acima, do ponto de vista da pluralidade da participacdo, o CNS € mais

inclusivo do que o Conanda, na medida em que

na sua composicdo existem 40 entidades ndo

governamentais representadas como titulares em seu espaco institucional. Enquanto que a
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composi¢cdo do Conanda permite a participacdo, na qualidade de titular, de apenas 14
entidades/organizagdes ndo governamentais. Assim, a diferenga quantitativa entre esses conselhos
¢ de quase trés (03) conselheiros ndo governamentais do CNS para um (01) conselheiro ndo

governamental do Conanda.

A pluralidade qualitativa também é favordvel ao CNS, pois suas regras permitem contemplar
maior diversidade de representacdo em seu espaco institucional, sendo inclusive tripartite. De
acordo com o Decreto 5.839/2006 e o regimento interno, o CNS é composto por 50% de
movimentos sociais de usudrios do SUS e 25% de representantes de profissionais de satide e da
comunidade cientifica. Os 25% restantes compdem-se de seis representantes do governo federal,
um membro do Conselho Nacional de Secretirios de Saide (CONASS) e outro do Conselho
Nacional de Secretarias Municipais de Saide (CONASEMS), dois representantes dos prestadores

de servigo e dois representantes das entidades empresariais da drea da sadde.

Por sua vez, as regras do Conanda sobre a sua composicao determinam que o colegiado seja
paritdrio e integrado por 28 conselheiros titulares e 28 suplentes. Entre os titulares, sdo 14
representantes do Poder Executivo e 14 representantes de entidades ndo governamentais que
possuem atuacdo em ambito nacional e atuagdo na promocgao e defesa dos direitos de criangas e

adolescentes.

De fato, as regras do Conanda reduzem a pluralidade da participacdo por duas vias: A primeira por
contemplar quantitativamente, um numero menor de representantes da sociedade civil e a
segunda, por limitar a participacdo da sociedade civil no conjunto de “entidades de ambito
nacional que atuam na promogdo e defesa dos direitos da infincia e da adolescéncia”. Tal arranjo
resulta em uma composicao pouco diversificada. Na realidade, das 14 organizacdes da sociedade

civil representadas no Conanda quase metade (06 entidades) sdo entidades do campo religioso.

Ainda no campo da Pluralidade da participacdo € importante analisar as caracteristicas
socioecondmicas dos conselheiros do CNS e do Conanda a fim de realizar uma aproximacao do

perfil dos incluidos nesses arranjos nacionais participativos.
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Tabela 5 - Caracteristicas Socioeconomicas dos conselheiros do CNS e do Conanda, -2011/2012

Caracteristicas
Socioeconémicas dos
conselheiros

CNS

Conanda

Média da populagdo
brasileira

Sexo Homem: 60% Homem: 46% Homem: 49%
Mulher: 40% Mulher: 54% Mulher: 51%
Cor Brancos: 70% Brancos: 75% 50,7% da populagdo brasileira

Ndo brancos: 30% (16%, de
cor parda, 8%, de cor preta;
3%, de

cor indigena; e 2%, de cor
amarela)

N&o Brancos 25% (, 13%
parda, 8% preta e 4%
Amarela)

se declararam negros (pardos
ou pretos). IBGE, 2010.

Escolaridade

Superior completo: 83 %
Pés Graduagdo: 56%,
Superior incompleto: 5%;

Superior completo: 96%
Pés Graduagdo: 75%
Superior incompleto: 4%

Escolaridade média do
brasileiro com 25 anos de

idade: 7,1 anos de estudo/

ensino fundamental
incompleto
Renda mensal média familiar | R$501 a R$1.500: 3% R$501 a R$1.500: 4% Rendimento médio da
R$1.501 a R$2.500: 10% R$1.501 a R$2.500: 8% populacdo  brasileira em
R$2.501 a RS 4.000: 16% R$2.501 a RS 4.000: 4% 2008/2009: R$2763,5
R$4.001 a R$8.000: 26% R$4.001 a R$8.000: 46% (IBGE/POF)

R$8 001 a R$12.000: 23%
Acima de R$12.000: 19%

R$8 001 a R$12.000: 13%
Acima de R$12.000: 25%

Fonte: IPEA, 2012 e IBGE, 2010

Dos dados da tabela

acima, depreende-se que nenhum dos dois conselhos analisados €

representativo das caracteristicas socioecondmicas da populacdo brasileira nos quesitos renda, cor
e escolaridade. Tanto o Conanda quanto o CNS contemplam conselheiros nacionais em condi¢des
de renda e escolaridade superiores a média da populacdo brasileira. Nota-se que, enquanto a
escolaridade média de um cidadao brasileiro de 25 anos de idade situa-se no nivel equivalente ao
ensino fundamental incompleto, 83% dos conselheiros do CNS t€m superior completo e 96% dos

conselheiros do Conanda também completaram o nivel superior.

No quesito renda, observa-se que nem o CNS e tampouco o Conanda incluem a populacdo mais
empobrecida, pois os dados do Relatério do IPEA (2012) mostram que 68% dos conselheiros do
CNS tém renda média familiar superior a R$4,0 mil e 84% dos conselheiros do Conanda também
estdo situados nesse nivel de renda. Importante notar que, de acordo com os dados da Pesquisa de
Orcamento Familiar do IBGE realizada no periodo 2008/2009, o rendimento familiar médio de
uma amostra de 60 mil domicilios urbanos e rurais do pais alcangou cerca de R$2,7 mil. (IPEA,
2012). Isto quer dizer que a renda média dos conselheiros nacionais do CNS e do Conanda situa-se

muito acima do rendimento médio da populagdo brasileira.
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5.2.3. PAPEL DA SOCIEDADE CIVIL NO CNS E NO CONANDA

A andlise do papel da sociedade civil no Conanda e no CNS que serd aqui desenvolvida ndo se
restringird as atribui¢des encontradas em seus regimentos especificos, mas a essas serdao
acrescentadas observacdes sobre o projeto politico que se fortalece a partir do exercicio das

atribui¢des dos conselheiros nesses arranjos participativos.

Neste sentido, o que se busca analisar aqui vai ao encontro da discussdo sobre a expressao
“confluéncia perversa” e sobre o dilema da sociedade civil que participa de conselhos gestores,
trazida por Dagnino (2004). A autora, conforme ja debatido anteriormente, chama aten¢do para os
dois projetos politicos em disputa hoje no Brasil. De um lado, desde a Constituicao de 88, assistiu-
se a um alargamento na criacio de espagos participativos no ambito da burocracia do Estado e a
tendéncia universalizante das politicas sociais sob responsabilidade do Estado rumo a
consolidagdo do sistema de bem-estar social. De outro, imediatamente apds a Constitui¢do de 88,
com a eleicdo do ex presidente Fernando Collotr, e ao longo da década de 90, assistiu-se a

implementagdo do ajuste neoliberal no pais, que estabeleceu um conjunto de medidas restritivas e

redutoras das atribui¢des e responsabilidades do Estado.

A perversidade no tocante a relacdo Estado/sociedade consiste no fato de que tanto o projeto
democratico-participativo, quanto o neoliberal, expandiram suas bases no periodo imediato pds a

promulgacdo da Constituicao de 88e ambos reservam papel relevante a sociedade civil.

Entretanto, enquanto no projeto Democratico-participativo a sociedade civil se mobiliza pela
ampliacdo dos direitos sociais € por um Estado cada vez mais forte e presente na oferta de
programas e politicas universais, no projeto neoliberal, estimula-se a responsabilizacdo de

organizacdes da sociedade civil na prestacdo de servigos em substituicdo ao Estado.

Nota-se que, tanto em um quanto em outro projeto, a participacdo da sociedade é imprescindivel.
No primeiro a sociedade civil amplifica o papel do Estado, exigindo e criando novos direitos. No
segundo, contribui para a reducdo do papel do Estado, realizando ac¢des pontuais e focalizadas,

desresponsabilizando-o de suas atribuigdes.

Para Dagnino a confluéncia perversa é claramente expressa:
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(...) nas avaliacdes dos movimentos sociais, de representantes da sociedade civil nos
Conselhos gestores, de membros das organizacdes ndao governamentais (ONGs)
envolvidas em parcerias com o Estado e de outras pessoas que de uma maneira ou de
outra vivenciam a experi€ncia desses espacos ou se empenharam na sua criagdo,
apostando no potencial democratizante que eles trariam. Elas percebem essa confluéncia
perversa como um dilema que questiona o seu préprio papel politico: “o que estamos
fazendo aqui?”, “que projeto estamos fortalecendo?”, “ndo ganhariamos mais com outro
tipo de estratégia que priorizasse a organizacio e a mobilizacdo da sociedade, ao invés de
atuar junto com o Estado?” O risco —real— que elas percebem é que a participacdo da
sociedade civil nas instincias decisdrias, defendida pelas forcas que sustentam o projeto
participativo democratizante como um mecanismo de aprofundamento democrdtico e de
reducdo da exclusdo, possa acabar servindo aos objetivos do projeto que lhe €
antag()nico.24 (Dagnino, 2004:198)

Conforme demonstrado em outra se¢do deste trabalho, a politica de promog¢do dos direitos da
crianca e do adolescente tem tragos caracteristicos das politicas neoliberais. Esse aspecto fica claro
na andlise do financiamento da politica, bem como nas atribuicdes das organizacdes nao
governamentais, concedidas pela legislacdo. De fato, grande parte dos programas de prote¢ao dos
direitos da infincia € financiada com recursos do Fundo da Crianca e do Adolescente, sendo que
propor¢do importante dos recursos que compdem esse Fundo tem origem nas doagdes de pessoas

fisicas e juridicas, contribuindo para desonerar o Estado desse financiamento.

O Conanda, por sua vez, € o Orgao responsdvel pela selecio das ONGs que executam as acoes €
programas da drea da infancia, pela captacdo de recursos junto as empresas e a sociedade para

doagdes ao Fundo e pela deliberagcdo sobre a utilizacdo dos desse Fundo.

O quadro abaixo apresenta os principais programas que t€m seu financiamento atrelado aos
recursos do Fundo da Crianca e do Adolescente e que podem ser executados via repasse financeiro

a organizacdes da sociedade civil.

2* Grifo da autora.
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Quadro 14 - Principais Programas Financiados com Recursos do FNCA por meio de repasse
a organizacdes da sociedade civil e a estados e municipios.

Nome do programa e Objetivos

Finalidades da Acao

0152 - Sistema Nacional de
Atendimento Socioeducativo ao
Adolescente em Conflito com a Lei
- Pr6-Sinase

Objetivo: Fortalecer a
implementacdo do SINASE,
visando a efetividade das medidas
socioeducativas

Formacdo de Operadores do Sistema de Atendimento
Socioeducativo ao Adolescente em Conflito com a Lei Apoio a
Construcdo, Reforma e Ampliacio de Unidades de
Semiliberdade e Internacao

Apoio a Municipalizagdo e a Descentralizacdo das Medidas
Socioeducativas em Meio Aberto

Apoio a Servigos de Defesa Técnica dos Adolescentes em
Conflito com a Lei

0073 - Enfrentamento da Violéncia
Sexual  contra  Criancas e
Adolescentes

Objetivo: 0073 - Enfrentar da
Violéncia Sexual contra Criangas e
Adolescentes

Acdes Integradas de Enfrentamento ao Abuso, Tréifico e
Exploragdo Sexual de Criancas e Adolescentes, apoiando de
forma integrada e articulada, a implantacdo de politicas de
atendimento, protecdo e defesa das vitimas, bem como a
repressao e a responsabilizacdo dos agentes violadores, por meio
do fortalecimento das redes de enfrentamento.

Apoio a Comité€s de Enfrentamento da Violéncia Sexual de
Criangas e Adolescentes

Apoio a Projetos Inovadores de Enfrentamento da Violéncia
Sexual contra Criangas e Adolescentes

0153 - Sistema de Garantia dos
Direitos da Crianga e do
Adolescente

Objetivo: consolidar o Sistema de
Garantia dos Direitos da Crianga e
do Adolescente e assegurar sua
atuacdo de acordo com o0 marco
legal vigente

Realizacdo de féruns nacionais com as redes que fazem parte
do Sistema de Garantia de Direitos, sejam elas compostas ¢
pelos Conselhos dos Direitos, Conselhos Tutelares, Rede
Nacional de Criancas e Adolescentes Desaparecidos

Apoio a realizag¢do de Conferéncia Nacional dos Direitos da
Crianga e do Adolescente (Bianual); de Encontros de
Articulagdo do Conanda com os Conselhos Estaduais e
municipais (das capitais) dos Direitos da Crianca e do
Adolescente e Conselhos Tutelares

Apoio a realiza¢do de Encontro Nacional da Redesap ( rede de
criancas e adolescentes desaparecidos e outros de interesse
micro-regionais dos Conselhos dos Direitos da Crianca e do
Adolescente e Conselhos Tutelares; Foruns Nacional e
estaduais de Erradicacdo do Trabalho Infantil

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao/ SICONV

Elaboracdo: Enid Rocha Andrade da Silva

A partir da andlise das descricdes dos programas contidos no quadro acima constata-se que,

excluindo-se o programa 0153, que € voltado para o apoio de conferéncias e de outros encontros

da sociedade civil, os demais desenvolvem ac¢des que sdo tipicas de Estado. Sao medidas
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socioeducativas voltadas ao adolescente em conflito com a lei e de protecdo e de enfrentamento a

violéncia sexual de criangas e adolescentes.

Tabela 6 - Fundo Nacional da Crianca e do Adolescente: Composicao das Receitas e Despesas- 2006,
2008, 2010, 2012

Especificacoes 2006 2008 2010 2012

Total de recursos autorizados (1) no OGU ao FNCA (R$ | 50,8 421 47,3 46,7
milhdes nominais)

% das receitas oriundas de isengdo de Imposto de renda | 82,6% 71,7% 64,9% 50,7%
pessoa fisica e juridica (2) (doacdes)

% das despesas autorizadas (1) para institui¢des privadas | 50,4% 39,7% 38,7% 29.7%
sem fins lucrativos (3)

Fonte: Orcamento Geral da Unido em anos selecionados

Elaboracdo: Enid Rocha Andrade da Silva

(1) Dotacdo Autorizada, (2)As outras fontes que compdem o FNCA advém de: recursos ordinérios do
Tesouro Nacional, recursos préprios e contribuicdes de concursos e progndsticos, (3) O restante das
despesas autorizadas € destinado para estados e municipios, aplica¢des diretas e aplicacdes externas

A tabela 6 acima traz as receitas e as despesas do Fundo Nacional da Crianca e do Adolescente
em anos selecionados ( 2006, 2008, 2010 e 2012), onde € possivel notar que a maior parte de suas
receitas advém de doagdes de pessoas fisicas e juridicas, por meio de incentivo fiscal. Em 2006 as
receitas oriundas dessa fonte representaram 82,6%, em 2007, 71,7%, em 2010, 64,9% e em 2012,
50,7%.

Também € importante notar que as transferéncias para instituicdes privadas sem fins lucrativos
sdo muito significativas, o que demonstra que o Estado ndo assume a integralidade das

responsabilidades dessa politica.

As acdes executadas pelas organizacdes da sociedade civil, apesar de serem inovadoras e, com
isso induzirem o Estado a melhorar sua atuagdo, sdo de pequena escala, de curto alcance, pouco

abrangentes e pulverizadas em relag¢do ao publico alvo.

Na verdade, o Conanda, ao ser responsavel pela deliberacio dos recursos do FNCA e pelo
estabelecimento dos critérios de selecdo dos projetos e ONGs que serdo apoiadas por esse fundo,
contribui, indiretamente, para o fortalecimento de um projeto politico que é antagdnico aquele

que defende politicas universais e responsabiliza¢do do Estado.
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Mais uma vez, se observa a influéncia do arranjo institucional da politica publica na atuagdo e
funcionamento dos conselhos. Esta andlise mostra que como a politica de prote¢ao dos direitos da
crianca e do adolescente nao retine os atributos de uma politica forte — fonte estdvel e permanente
de recursos para seu financiamento, cardter universal, responsabilidade integral do Estado — acaba

moldando e restringindo a atuacdo e o funcionamento do seu Conselho.

O arranjo institucional da politica nacional de satide, por sua vez, traz tragos predominantes do

projeto politico democrético-participativo, conforme ja discutido em secao anterior.

Sendo assim, a politica publica da satide, ndo desconsiderando a baixa qualidade de seus servicos
prestados para a maioria da populacio, segue principios da universalidade do atendimento, tem
fonte de receitas vinculada para o financiamento do SUS, e a saide é, por principio, um direito

social constitucional, a ser garantido pelo Estado.

Tabela 7 - Fundo Nacional de Satide - FNS: Receitas e Despesas Autorizadas para Entidades
Privadas sem Fins Lucrativos em anos selecionados

Especificacoes 2006 | 2008 |2010 |2012

Total de recursos autorizados (1) no OGU ao FNS (R$ bilhdes nominais) 40,5 49,7 60,3 84,7

% das despesas autorizadas (1) para institui¢des privadas sem fins lucrativos 1,09% | 1,02% | 0,89% | 1,66%

Fonte: Orcamento Geral da Unido em anos selecionados
Elaboracdo: Enid Rocha Andrade da Silva

(1) Dotagdo Autorizada

Os dados da tabela 7 apontam que, do total dos recursos autorizados para o or¢camento do Fundo
Nacional da Saude para os anos de 2006, 2008, 2010 e 2012, as despesas autorizadas para a

modalidade de aplicagdo em institui¢cdes privadas ndo alcancam sequer 2,0%.

E importante resgatar, do que ja foi analisado anteriormente que, entre as atribuicdes do CNS
relacionadas ao financiamento da politica encontram-se as seguintes: (i) a Elaboragcdao do
cronograma de transferéncia de recursos financeiros aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, consignados ao SUS e (ii) a aprovagdo dos critérios e dos valores para remuneracao de
servigos e os parametros de cobertura de assisténcia a saude. Sendo assim, o CNS tem a vantagem
de deliberar sobre uma politica de carater universal e de responsabilidade do Estado, o que concede
a este Conselho ferramentas mais efetivas de atuagdo e de funcionamento.
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5.2.4. Existéncia de Ferramentas para aumentar a forca das decisdes do CNS e do Conanda

Um aspecto muito importante para ampliar a capacidade dos conselhos de exercer influéncia junto
as esferas governamentais € a existéncia de mecanismos procedimentais que estabelecem um fluxo
institucional para o reconhecimento de suas decisdes pela burocracia do Estado, responsavel pelo

prosseguimento das deliberacdes dos conselhos.

Uma ferramenta importante para medir a forca das decisdes dos arranjos participativos € a andlise
da finalidade do Conselho em relacdo a politica publica. Alguns conselhos sdo consultivos aos
orgdos governamentais responsdveis pela gestdo da politica publica e outros sdo deliberativos, ou
seja, tém atribuicdes legais de decidirem sobre matérias relacionadas a politicas publicas. A
natureza consultiva dos conselhos resulta na consideragdo facultativa de suas decisdes, por parte dos
gestores governamentais. Os Conselhos consultivos, em geral, sdo voltados mais para o controle
social e para o fomento de debates em torno de questdes importantes e servem, ainda, para

legitimar as decisdes e atos de autoridades governamentais.

O principal problema dos conselhos que tém finalidade apenas consultiva € que suas decisdes ndo
se concretizam em atos administrativos com for¢a de prosseguirem nos escaninhos da burocracia e
de alcancarem os ntcleos decisorios das politicas publicas. A ndo consideracdo das decisdes dos
conselhos consultivos ndo resulta em nenhum constrangimento burocratico para os gestores

publicos, posto que tais decisdes nao geram fatos administrativos.

Em contrapartida, a natureza deliberativa dos conselhos indica que hd regras e normas a serem
editadas pelo 6rgdo deliberativo, que geram consequéncias administrativas de encaminhamento das
decisdes por parte dos gestores governamentais. Importante registrar que, de acordo com o direito
administrativo, as deliberagdes s@o atos administrativos tipicos de O&rgdos colegiados,

materializadas em resolugdes e consideradas decisdes da administrac@o publica.

De fato, diante da discussdo acima, fica clara a importancia da natureza deliberativa dos conselhos
como ferramenta de fortalecimento de suas decisdes perante O6rgdos governamentais responsiveis

pelas decisdes em torno de politicas publicas.
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O Conanda e o CNS apresentam competéncias regimentais de cardter deliberativo em relacdo as

politicas publicas de atendimento a crianga e ao adolescente e da saude, respectivamente.

Quadro 15 - Finalidades Gerais e Natureza das Decisoes do Conanda e do CNS

execugdo da Politica Nacional de Satde,
inclusive nos aspectos econdmicos e
financeiros, nas estratégias e na promogao
do processo de controle social em toda a
sua amplitude, no ambito dos setores
publico e privados.

Conselhos | Finalidades Gerais Natureza Recursos regimentais que corroboram
das decisoes | com o cumprimento das deliberacoes

Conanda Coordenar as acdes de promocao, prote¢do | Deliberativa | Nao ha

e defesa dos direitos da crianca e do

adolescente, exercer o controle social e a

fiscalizacdo da execucdo das acdes nos

ambitos federal, estadual e municipal
CNS Atuar na formulagdo e no controle da | Deliberativa | - Deliberagdes que se transformam em

Resolugdes aprovada pelo CNS devem ser
homologadas pelo Ministro de Estado
num prazo de 30 dias ap6s sua aprovacao.
- A homologacio ndo realizada no prazo
pelo Ministro da Saide deverd retornar
ao plendrio do CNS na reunido seguinte,
acompanhada de justificativa e proposta
alternativa.

-O plendrio, se julgar conveniente podera
acatar as justificativas  revogando,
modificando ou mantendo a Resolugdo
que, nos dois dltimos casos, serd
reencaminhada ao  Ministro  para
homologacio.

- Entretanto, se novamente o Ministro de
Estado da Sadde ndo homologar a
Resolu¢do, nem se manifestar sobre esta
em até trinta dias apds o seu recebimento,
ela retornard ao Plendrio do CNS para os
devidos encaminhamentos.

- As resolugdes do Conselho Nacional de
Satide somente poderdo ser revogadas
pelo Plendrio.

Fonte: Regimentos do Conanda e do CNS
Elaboragao: Enid Rocha Andrade da Silva

Entretanto, a leitura das informagdes do Quadro 15 mostra que o CNS tem melhores ferramentas,

que lhes concedem mais forga para conseguir fazer valer suas decisdes. No CNS hd regras e prazos

para a homologacgdo das deliberacdes por parte do Ministro da Saude, sendo que as deliberagdes nao

homologadas pelo Ministro da Sadde no prazo estipulado em regimento devem ser justificadas e s

podem ser revogadas no plendrio do conselho.

Importante esclarecer que o ato de homologagdo ndo significa acatar e executar a deliberagdo, mas

significa o reconhecimento da deliberacdo por parte da burocracia federal e a confirmac¢do do

recebimento do ato administrativo. Sem esta etapa o Conselho fica sem ferramentas administrativas
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para cobrar o prosseguimento de suas deliberacdes, restar-lhe-ia apenas a recorréncia ao Ministério

Publico ou tentar a via judicial.

E claro que a forca das decisdes dos conselhos nacionais depende também de outras varidveis,
como, por exemplo, o poder de mobilizacdo das instituicdes pertencentes ao arranjo participativo, o
status da prioridade da politica publica na agenda governamental, entre outros. No entanto, é
importante observar que a existéncia de regras administrativas, que fortalecem a capacidade dos
conselhos de fazerem valer suas decisdes, diminui o poder discriciondrio da vontade politica dos

gestores publicos em dar ou ndo consequéncia as deliberacdes dos conselhos.

5.2.5. DELIBERACOES E INCIDENCIA NO CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

Esta secdo pretende analisar as caracteristicas das deliberacdes do Conanda e do CNS, qualificando
sua incidéncia no ciclo de elaboragcdo de politicas publicas. Como j4 discutido anteriormente, as
resolucdes dos conselhos sdo a materializacdio dos seus resultados em termos de atos
administrativos. A andlise das deliberacdes dos conselhos contribui para uma reflexdo sobre a
importincia e a incidéncia do conselho no ciclo de elaboragdo de politicas publicas. Investigar em
que fase do ciclo as deliberacdes dos conselhos podem incidir ajuda a compreender o alcance de

suas decisoes.

Reconhece-se que esse exercicio tem algumas limitacdes para avaliar a importancia do conselho no
desenho das politicas publicas, pois a homologac¢do das resolucdes ndo resulta automaticamente em
influéncia nas etapas do ciclo das politicas publicas. Sua efetiva influéncia precisa ser avaliada em
conjunto com outras vardveis, como a capacidade de articulacdo, mobilizacdo e didlogo do

Conselho no interior da burocracia do Estado.

5.2.6. NUMERO DE RESOLUCOES APROVADAS PELO CONANDA E CNS NO PERIODO DE 2003-2011
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A tabela 8 traz o nimero de resolucdes do Conanda e do CNS no periodo de 2003 a 2006. Os

dados mostram que nesse periodo o Conanda aprovou 65 resolucdes, enquanto o CNS aprovou 105.

Tabela 8: Resolucées aprovadas pelo CNS e Conanda 2003-2011

Anos Conanda CNS (1)
2003 09 13
2004 06 09
2005 10 12
2006 11 05
2007 07 25
2008 03 10
2009 05 15
2010 07 03
2011 08 14
Total 66 105

Fonte: Conanda e CNS
Elaboracao: Enid Rocha Andrade da Silva
(1) Nao foram contabilizadas 31 resolu¢des ndo publicadas no DOU

5.2.7. RESOLUCOES DO CONANDA E DO CNS E INCIDENCIA NO CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

A tabela 9 traz o total das resolucdes aprovadas pelo Conanda e CNS no periodo de 2003 a
2011, divididas de acordo com a sua insercdo nas diversas fases do ciclo de politicas publicas.
Observa-se que existe maior incidéncia das resolucdes dos dois conselhos na etapa do Controle
Social, revelando a importancia da atuac@o desses colegiados no acompanhamento do controle das
acdes governamentais e na publicizacdo das acdes governamentais para a sociedade. Entretanto,
apesar dos dois conselhos manterem forte atuacio na etapa de acompanhamento e controle social,
os dados revelam uma maior atuagdo do CNS nessa fase, pois mais da metade das suas resolucoes
aprovadas no periodo 2003-2011 (55,7%) sao relacionadas a atividades de Controle e
Acompanhamento. No Conanda, apenas pouco mais de 20% das resolu¢des aprovadas no periodo

(23,4%) incidem nessa etapa.

Por sua vez, entre as resolugdes sem relacdo com o ciclo de politicas publicas, o Conanda tem

21,5% contra apenas 8,5% do CNS.

7z

Outra observagdo importante revelada pelas informagdes contidas na tabela 09 € a elevada
proporcdo de resolucdes do Conanda incidentes na etapa do Planejamento/Or¢amento, alcancando
33,9%. O CNS apresenta apenas 8,5% das suas resolugdes incidentes nessa etapa do ciclo. Essa
observagdo torna-se ainda mais instigante quando se considera que as competéncias do CNS no

tocante ao orcamento da politica da saude sdo mais amplas que a do Conanda. Sendo assim,
178




emerge a seguinte questdo: Quais as razdes que levam a ser o Conanda, e ndo o CNS, o que mais

delibera sobre matérias relacionadas ao planejamento e orcamento?

Tabela 9: Incidéncia das Resolugdes do Conanda e do CNS no Ciclo de Politicas Publicas (2003 -2011)

Fases do Ciclo de Conanda CNS (1)

Politicas Publicas Quantidade (%) Quantidade (%)
Formacao de Agenda 03 4,6 11 10,4
Controle Social 15 23,4 59 55,7
Desenho e Formulagao 12 18,5 13 12,3
Planejamento e 22 33,9 09 8,5
Orgamento
Execucao 0 0 05 4,7
Sem relagdo com o ciclo 14 21,5 09 8,5
Total 66 100 106 100

Fonte: Conanda e CNS

Elaboragdo: Enid Rocha Andrade da Silva

(1) Nao foram contabilizadas 31 resolug¢bes ndo publicadas no DOU

As razdes para a maior incidéncia das resolucdes do Conanda nas etapas do
planejamento/or¢camento residem no elevado nimero de deliberacdes desse colegiado relacionadas
ao Fundo Nacional da Criangca e do Adolescente, revelando a importancia que esse Conselho
concede a gestdo desse Fundo. Com efeito, a totalidade das resolu¢des do Conanda (22
resolucdes) relacionadas a fase de planejamento/orcamento refere-se ao Fundo da Crianga e do

Adolescente, como pode ser constatado no Quadro 16, abaixo.

Quadro 16 - Resolugdes aprovadas pelo Conanda relacionadas a Gestao do FNCA
(2003-2011)

1. Res.150/2011 Aprova e divulga o Plano de aplicagdo do Fundo Nacional para a Crianca e o Adolescente - FNCA
para o exercicio de 2011.

2. Res.138/2010 dispde sobre os procedimentos para a doacdo de recursos ao Fundo Nacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (FNCA), elencando os passos que devem ser seguidos pelo/a contribuinte que
desejar fazer doagGes ao Fundo

3. Res.137/2010. Dispde sobre os parametros que devem nortear a criagdo e o funcionamento dos Fundos dos
Direitos da Crianca e do Adolescente (Fias), em obediéncia as regras e principios estabelecidos pela
Constituicdo Federal. Os Fias devem ser vinculados aos Conselhos dos Direitos da Crianca e do Adolescente do
respectivo ente federado, érgaos formuladores, deliberativos e controladores das agGes de implementacgdo da
politica dos direitos da crianga e do adolescente, responsdveis por gerir os fundos, fixar critérios de utilizagdo e
o plano de aplicagdo dos seus recursos.

4. Res. 136/2009. Amplia o prazo para a nova proposta de regulamentac¢do dos Fundos dos Direitos da Criancga e
do Adolescente, de que trata o art. 12 da Resolugéo n® 132,

5. Res.132/2008. Estabelece prazo para conclusdo das andlises de Projetos Esportivos Sociais 2007/2008, para
a proposta a ser implementada em 2009.

6. Res.130/2008 Aprova os procedimentos e critérios para a sele¢do de projetos a serem financiados no exercicio
de 2008 com recursos da Secretaria Especial de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica (SEDH/PR) e do
Fundo Nacional para a Crianga e o Adolescente - FNCA/ Conanda.
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Res.124/2007 Prorroga o prazo para entrega dos projetos a serem financiados com recursos da Subsecretaria
de Promogdo dos Direitos da Crianca e do Adolescente, da Secretaria Especial dos Direitos Humanos
(SPDCA/SEDH), e do Fundo Nacional para a Crianca e o Adolescente — FNCA/Conanda

Res.123/2007 Prorroga o prazo para entrega dos projetos a serem financiados com recursos da Subsecretaria
de Promogdo dos Direitos da Crianga e do Adolescente, da Secretaria Especial dos Direitos Humanos
(SPDCA/SEDH), e do Fundo Nacional para a Crianga e o Adolescente — FNCA/Conanda

Res.122/2007 Aprova os procedimentos e critérios para a selecdo de projetos a serem financiados com
recursos da Subsecretaria de Promogdo dos Direitos da Crianca e do Adolescente, da Secretaria Especial dos
Direitos Humanos (SPDCA/SEDH), e do Fundo Nacional para a Crianga e o Adolescente (FNCA/CONANDA) para
o exercicio de 2007, na forma do anexo a presente Resolugdo

10.

Res 115/2006 Estabelece Critérios para de Aplicagdo de recursos do orcamento de 2006, contemplando os
projetos a serem financiados com recursos disponibilizados a Subsecretaria de Promogdo dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (SPDCA) e ao Fundo Nacionais para a Crianga e o Adolescente (FNCA).

11.

Res.110/2006 Cancela a chancela dos projetos esportivos sociais destinados as criangas e aos adolescentes a
serem financiados com recursos do FNCA

12.

Res.109/2005 Corrige de Edital publicado em 2005 para chamamento de projeto para financiamento do FNCA

13.

Res.104/2005 Disp&e sobre o Plano de Aplicagdo dos Recursos do Fundo Nacional para a Crianca e o
Adolescente — FNCA para o exercicio de 2005

14.

Res.101/2005 Disp&e sobre os Procedimentos e critérios para a aprovagdo de projetos a serem financiados
com recursos da Subsecretaria de Promogdo dos Direitos da Crianga e do Adolescente (SPDCA), da Secretaria
Especial dos Direitos Humanos (SEDH), e do Fundo Nacional para a Crianga e o Adolescente (FNCA

15.

Res100/2005 Dispde sobre a publicagdo da relacdo dos Projetos Esportivos Sociais destinados a criangas e
adolescentes aprovados para captar recursos por meio do Fundo Nacional para a Crianga e o Adolescente —
FNCA

16.

Res.95/2004 Estabelece Plano de Aplicagdo do Fundo Nacional para a Crianga e o Adolescente — FNCA e os
Parametros para Avaliacdo e Aprovagdo de Projetos a serem financiados com recursos do FNCA para o
exercicio de 2004

17.

Res. 94/2004 Estabelece critérios para o repasse de recursos captados para a viabilizagdo de projetos
esportivos sociais destinados a crianca e ao adolescente

18.

Res.93/2003 Corrige a Publicagdo da relacdo dos Projetos esportivo-sociais destinados a criangas e
adolescentes selecionados para captar recursos por meio do Fundo Nacional para a Crianga e o Adolescente

19.

Res92/2003 Publica a relagio dos Projetos esportivo-sociais destinados a criancas e adolescentes selecionados
para captar recursos por meio do Fundo Nacional da Crianga e do Adolescente — FNCA,

20.

Res 90/2003 Dispbe sobre a criagdo de Comissdo de Chancela a Projetos Esportivos Sociais a serem financiados
pelo FNCA

21.

Res.87/2003 Estabelece os critérios para repasse de recursos e o Plano de Aplicagdo do Fundo Nacional para a
Crianga e o Adolescente — FNCA para o exercicio de 2003

22.

Res.85/2003 Estabelece critérios para repasse de recursos captados para viabilizacdo de projetos esportivos
sociais destinados a crianga e ao adolescente

Fonte: Conanda 2003-2011
Elaboracio: Enid Rocha Andrade da Silva

Mais uma vez, mostra-se a influéncia das caracteristicas da politica publica neoliberal na atuagcao

e no funcionamento do Conanda. Conforme ja discutido em se¢do anterior, 0o FNCA € composto,

majoritariamente, por recursos oriundos de doagdes a pessoas fisicas e juridicas e € utilizado para

o financiamento de acdes que sdo realizadas por entidades da sociedade civil, mas que deveriam

ser de responsabilidade do Estado.
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No tocante as resolu¢des que nao guardam relacdo com o ciclo de politicas publicas, nota-se que

essas sdo cerca de duas vezes superiores no Conanda, 16,9% contra 8,5% no CNS.

Finalmente, uma udltima observacdo a ser feita em relacdo as deliberacdes nesses Conselhos entre
os anos de 2003 a 2011 refere-se a maior diversidade de temas tratados no CNS em detrimento da
pouca variacdo dos temas do Conanda. ( ver tabelas nos anexos 2 e 3). No Conanda os principais
temas sdo o FNCA e as resolucdes sobre as Conferéncias, no CNS os temas sao muito

diversificados, tratando de vérias facetas da politica da satide da populacgdo.

5.3. BREVE SINTESE DOS ASPECTOS ANALISADOS

Esta secdo analisou quatro aspectos relacionados ao funcionamento do Conanda e do CNS e que
sdo considerados importantes pela influéncia que podem exercer na capacidade desses conselhos

incidirem nas decisdes governamentais de politicas publicas.

Os quatro aspectos analisados foram os seguintes: (i) pluralidade da participagdo; (ii) papel da
sociedade civil; (ii1) existéncia de recursos para aumentar a for¢a das decisdes; e (iv) incidéncia
das resolucdes no ciclo de politicas publicas. A andlise mostrou que o0s quatro aspectos
investigados sdo mais favordveis no Conselho Nacional de Sadde, destacando-se as seguintes
avaliagdes: (1) o CNS apresenta maior pluralidade na participagdo, (ii) a sociedade civil no CNS
delibera sobre uma politica universal, cujo atendimento € de responsabilidade do Estado e que
conta ainda com fonte de recursos vinculado para seu financiamento; (iii) No Conanda a
sociedade civil acaba por fortalecer um projeto politico que desresponsabiiza o Estado nas acdes
promotoras do direito da crianca e do adolescente; (iv) o CNS tem maiores ferramentas para
cobrar o reconhecimento de suas resolucdes pelos gestores governamentais; (v) a maior parte das

resolucdes do Conanda € relacionada a gestdo do FNCA.

5.3.1. O CONANDA E O CNS NA VISAO DOS CONSELHEIROS
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Esta secdo tem o objetivo principal de conhecer a visdo dos conselheiros em relagdo a capacidade
dos Conselhos estudados em fazerem valer suas decisdes. Busca-se verificar em que medida os

achados das andlises feitas nas se¢des anteriores encontram eco na visao desses atores.

As respostas dos entrevistados estdo estruturadas em torno das seguintes questdes centrais (i)
Capacidade do CONANDA e do CNS em fazerem valer suas deliberacdes; (ii) principais
dificuldades; (iii) caracteristicas da politica publica; (iv) influéncia do conselho no ciclo de

planejamento e orcamento; (v) avaliagdo sobre outros conselhos; e (vi) o que mudaria no conselho.

5.3.2. CAPACIDADE EM FAZER VALER AS DECISOES

Saber a capacidade de uma instituicao pautar as decisdes de uma drea especifica de politicas
publicas ndo € trivial, pois ndo ha formas de avaliar e afirmar que determinada politica, programa
ou medida governamental foi elaborada devido a interveniéncia do Conselho. H4 muitos outros
fatores que intervém no processo de elaboracdo de uma politica publica, mas, como vimos nas
andlises pretéritas, o conjunto de resolucdes dos conselhos estudados tem potencial de influenciar
diretamente em diversas etapas do ciclo de politicas publicas. No entanto, alguns atributos
relacionados ao formato institucional desses arranjos participativos, € as suas regras de
funcionamento podem atuar fortalecendo ou impondo dificuldades para o maior alcance de suas

decisoes.

Para alguns conselheiros do Conanda a capacidade de fazer valer as decisdes desse Conselho fica

N

comprometida devido a problemas relacionados a sua baixa capacidade financeira e
administrativa, que compromete o encaminhamento de suas resolugdes para os escaninhos
apropriados da administracao publica. Além disso, apontam que o fato de a elaboracdo da politica

publica ser concentrada nas maos dos atores governamentais impacta nas decisdes do Conanda:

O Conanda € o 6rgdo méximo deliberador das politicas publicas na drea da crianca. Ele
tem um poder grande de articulacdo com os ministérios, com as dreas afins das politicas
da crianca e do adolescente. No entanto, como todo conselho, o CONANDA tem os seus
problemas, no nosso caso nds somos ancorados na Secretaria de Direitos Humanos, e ndo
temos autonomia financeira, administrativa, e isso dificulta um pouco o encaminhamento
das coisas. Mas, as questdes que a gente consegue deliberar e consensuar para que sejam
implementadas, até onde a gente consegue fazer monitoramento, o CONANDA tem
conseguido tornar praticas as suas deliberacdes. (EC4)
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Olha, ela é limitada. O CONANDA tem um papel importantissimo constitucional na
elaboracdo de politicas publicas. Infelizmente o Brasil ainda vive uma democracia
representativa, onde, embora haja a instdncia de participacdo, de decisdo colegiada, a
politica puiblica ainda fica muito concentrada nas maos do poder publico, do agente
governamental. Entdo, embora haja situagdes onde a gente consiga vencer essa barreira, o
poder do CONANDA ¢ bastante limitado. (ECS)

Outro conselheiro do Conanda apontou que hd muita fragilidade na capacidade desse Conselho
em conseguir fazer valer suas decisdes, citando, mais uma vez, a questio relacionada a capacidade

financeira, mas acrescentando o fator da auséncia de foco nas discussdes de suas assembleias.

Muito baixa. O conselho perde muito tempo discutindo questdes burocriticas e acaba nao
se concentrando nas questdes relacionadas a crianca e ao adolescente. Além disso, o
conselho e a politica ndo tém um or¢amento proprio para colocar em pratica as suas
deliberagdes e as decisdes das politicas publicas sdo sempre dos gestores governamentais.
Acho que o CONANDA deixa muito a desejar. Acaba sendo uma reunido onde se discute
muito e ndo se chega a lugar algum. (EC4)

Por sua vez, os conselheiros da Sadde, concordam com os conselheiros do Conanda que um dos
problemas que reduz a influencia dos conselhos é o fato das decisdes sobre politicas publicas
serem concentradas nas “maos dos burocratas”, para eles isto também prejudica a efetividade das
decisdes do CNS: “Creio que € insignificante, pois, ndo sendo proposta do Executivo e seus
burocratas de plantdo, nada passa, a ndo ser proposicdes que ndo alterem a politica existente.
(ES1)”. “A falta de interesse da gestdo governamental nacional, quando a resolucdo ruma em um
sentido diferente do proposto, tornando-se assim, apenas uma resolu¢do de intencdo politica para

pressdo. (ESS)

Além da elevada influéncia dos atores governamentais em detrimento dos representantes da
sociedade civil na elaboracdo de politicas publicas, outros problemas apontados também se
referem a capacidade administrativa, evidenciando a opinido de que os conselhos deveriam ser
mais independentes da estrutura administrativa dos 6rgaos governamentais: “O problema é que o
Conselho € muito dependente da estrutura administrativa do governo. Ndo t€ém autonomia de

gestdo. Existe uma verdadeira tutela dos nossos atos. (ES3)

Nota-se que alguns entrevistados, ressaltaram que para melhorar a capacidade do conselho de
conseguir fazer valer suas decisdes € necessdrio articular com o Congresso Nacional e também

com atores pertencentes a outras dreas governamentais além da sadde. A fala, a seguir, de um
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conselheiro governamental € ilustrativa do reconhecimento da necessidade de articulagdo entre a

democracia participativa e representativa:

E preciso aumentar a articulagio com os parlamentares para que eles conhecam as nossas
demandas e resolugdes, para que eles possam nos apoiar. Também € importante articular
mais o CNS com as secretarias do Ministério da Satde e também com dreas de outros
ministérios. (ES4)

5.3.2. PRINCIPAIS DIFICULDADES PARA QUE SUAS DECISOES INFLUENCIEM MAIS NAS POLITICAS PUBLICAS

Foram muito amplos os fatores apontados pelos entrevistados, mas alguns reforcam as
colocacoes anteriores de problemas relacionados a capacidade administrativa e financeira dos
Conselhos. Outros introduzem elementos relacionados a dimensdo cultural e religiosa e alguns

ainda enfatizam questdes relacionadas a dindmica do funcionamento interno do Conselho.

Um conselheiro do Conanda € muito claro ao admitir os problemas e os desafios que trazem
dificuldades para a melhor atuacdo desse conselho, destacando questdes relacionadas a atuagdo
do Estado, a articulacdio com estados e municipios e a falta de autonomia financeira e
administrativa. Importante destacar que a partir das colocagdes desse entrevistado, € possivel
confirmar que o arranjo institucional da politica publica, condiciona o funcionamento do
Conselho, principalmente quando o conselheiro atribui algumas dificuldades que enfrentam a

Secretaria de Direitos Humanos:

Tem algumas coisas que sdo mais dificeis. Quando recebemos dentincias relacionadas ao
Sistema de Garantias de Direito, como sobre as medidas socioeducativas, nds formamos
comissdes para visitas in loco, fazemos assembleias descentralizadas, mas quando chega a
hora do estado agir, percebemos que hd uma demora muito grande, o que é muito ruim,
pois, se hd uma violag@o de direitos a acdo deve ser urgente. Nos ambito dos estados e
municipios também temos algumas dificuldade na articulacio de estados e municipios, ja
que embora a politica seja nacional, a populacdo é atendida no local. O Brasil tem muitos
desafios com as politicas de crianga e adolescente, mas o nosso principal desafio € a falta
de autonomia financeira para garantir que as decisdes tomadas sejam botadas em pratica,
e até para a gente poder monitorar a implantagdo dos encaminhamentos do CONANDA.
Como estamos ancorados na Secretaria de Direitos Humanos, nés sofremos dos mesmos
problemas que a secretaria, s6 que multiplicado por sete. Na minha opinido, o maior
desafio para o conselho ter pleno funcionamento é a autonomia administrativa, ja que
politica a gente ja tem. (EC 4)

A seguir apresenta-se outro depoimento, que aponta a natureza do tema da politica publica, o
contexto cultural da questdo da crianga e do adolescente e a falta de divulgacdo das acdes do

Conanda como fatores dificultadores de uma melhor atuagao do Conselho:
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E uma agenda que inclui temas muito sensiveis, muito polémicos, como a redugdo da
maioridade penal, que é uma demanda da populacdo. Neste caso, por exemplo, o
CONANDA nao tem forga suficiente para reverter a visdo que a populag¢do tem disso. No
entanto, se até hoje ndo foi votada essa redugdo é porque nds, junto com a sociedade civil,
com ONGs fazemos um trabalho junto aos parlamentares para impedir essa votagdo.
Outro problema € que muitas coisas que so feitas pelos conselhos néo recebem o crédito,
ndo vem com o nome, e isso atrapalha porque afeta a credibilidade, a importincia que é
dada o nosso trabalho. (EC3)

O depoimento de um conselheiro governamental do Conanda também assinala que o arranjo
institucional da politica condiciona a atua¢do dos arranjos participativos. Mas, esse entrevistado
também menciona os aspectos da religiosidade e da falta de renovagdao dos conselheiros, como

sendo fatores que dificultam a atuacdo do Conanda no alcance de seus objetivos:

Como jd citei, a auséncia de um orgamento préprio dificulta a implementacdo das
deliberacdes do CONANDA. Além disso, a pulverizacdo realmente € um problema. Os
ministérios ndo conversam nem entre si, que dird com um conselho. Outro grave
problema, este talvez o maior, € a interferéncia religiosa no CONANDA. Os conselheiros
representantes de 6rgdos como a CNBB, Marista, Salesianos, acabam emperrando muitas
questdes. Questdes relacionadas ao preconceito e diversidade de orientacdo sexual,
questdes de género, de saide sexual e reprodutiva acabam ndo avancando devido ao
posicionamento intransigente destes grupos religiosos. Outro ponto que atrapalha o
trabalho do CONANDA ¢ a falta de renovacdo. A grande maioria dos conselheiros faz
parte do conselho hd muito tempo. Nao hd mudanca, reestruturacdo. Com o tempo vai
surgindo uma série de vicios, que sao fruto das discussdes envolverem sempre as mesmas
pessoas, as mesmas posicdes. (EC1)

Por sua vez, é interessante notar que entrevistados do CNS colocaram énfase em fatores da
gestdo, da composi¢do e do funcionamento internos desse Conselho, tais como: auséncia de
acompanhamento da tramitacdo das suas deliberacdes por parte dos conselheiros; pouco tempo
para discussdes importantes nas reunides do Conselho e auséncia de representacdo efetiva de

alguns segmentos importantes.

O depoimento do conselheiro ndo governamental do CNS, a seguir, evidencia, por exemplo, uma
insatisfacdio com a composi¢do do colegiado. Convém lembrar que a andlise mostrou que a
composi¢do do CNS, quando comparada com a do Conanda, é considerada muito diversificada.
Participam do CNS representantes de 40 organizagdes da sociedade civil e do Conanda participam
apenas 14. No depoimento abaixo, o conselheiro entende que € inadequado a participa¢do da

classe médica no segmento de usudrios.
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E um absurdo o CNS nio ter uma representacio efetiva da classe médica. A criagdo de
organismos paralelos, como o FENTAS® ¢é pernicioso para o CNS. A defesa de
posicdes ideoldgicas desvirtua a real funcdo do CNS e o uso politico do CNS deve ser
evitado e ndo pode ser incentivado. (ES1)

Outros Conselheiros enfatizam questdes relacionadas a gestdo interna do Colegiado: “Nos
falhamos em nao dedicar mais tempo no acompanhamento da tramitacdo das deliberacdes para
dentro da burocracia federal. Nao d4 para fazer resolu¢des importantes e falhar no
acompanhamento do que acontece com ela depois.” (ES11) “E necessdrio que o CNS Incremente
sua sistemdtica e logistica de monitoramento acerca da efetivacdo de deliberagdes ndo somente

do CNS, mas, sobremaneira, das Conferéncias Nacionais de Sadde. (ES15)

Sobre a dindmica das reunides os conselheiros do CNS tém muitas criticas: “As pautas do CNS
e das conferéncias de saide discutem tudo de forma, muitas vezes, radical e até irracional, pois
€ dissociada da realidade em que vive a maioria da populacdo que necessita da rede publica de
saude”. (ES 8). “Ficamos com pouco tempo para tratar dos temas relevantes da pauta porque
alguns conselheiros insistem em perder muito tempo discutindo temas que ndo t€ém nada a ver

com a pauta, como questdes de fundo ideolégico, corporativo e politico.” (ES 11)

E interessante notar a diversidade das dificuldades apresentadas, mas, observa-se que no Conanda
as dificuldades sdo mais relacionadas aos fatores externos (politica publica da crianca e do
adolescente). Enquanto que no CNS os fatores apontados dialogam mais com problemas da gestao

interna e com a dindmica das reunides, que sdo conduzidas pelos proprios conselheiros.

5.3.3. CARACTERISTICAS DAS POLITICAS PUBLICAS

Essa indagacdo foi dirigida apenas aos conselheiros do Conanda, com o propdsito de saber a
opinido dos mesmos sobre as caracteristicas transversais da politica de protecdo dos direitos da
crianca e a atuacdo do Conanda. No entanto, os depoimentos ndo sao conclusivos e as opinides sao
divergentes. Alguns conselheiros consideram que a transversalidade da politica da crianca e do
adolescente é muito importante e que longe de ser um aspecto dificultador €, pelo contrario, um

aspecto que facilita a atuacao do Conselho em construir, de forma coletiva, politicas mais amplas.

2 Férum das Entidades Nacionais dos Trabalhadores da Area de Satide
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Nao atrapalha, na verdade facilita. O CONANDA tem um trabalho tdo importante na
articulacdo dos diversos 6rgdos, dos diversos ministérios, com a participacdo tanto da
sociedade civil, de maneira muito forte, quanto com o governo, que nds conseguimos
construir as questdes de maneira coletiva. Hoje ndo d4 para pensar em uma politica
localizada. Quando se pensa em politica de educacdo, por exemplo, ela ndo pode ser
pensada apenas como educacdo, mas em conjunto com a saide, com a seguranca
alimentar, com o esporte. E a grandeza do CONANDA em ter um poder de articulago
politica junto com a presidéncia da republica, com os ministérios, com o sistema de
garantia de direitos, ele consegue pensar estas politicas de maneira mais ampla. Um
exemplo disso foi o Plano Decenal, que foi construido coletivamente, baseado também na
nona conferéncia e que agora estd sendo implementado por cada ministério, por cada 4rea
afim. Nao se pode pensar em politica publica hoje em dia, sem se pensar em
intersetorialidade, se cada um ficar pensando no seu quadro vai faltar alguma coisa pra
crianga. (EC4)

O CONANDA ¢ transversal. Nao atrapalha por que quando se pensa em politica da
crianga ela tem essa transversalidade, essa caracteristica € inerente a esta drea, e ndo acho
que o conselho funcionaria se ele fosse setorizado, porque o CNS, por exemplo, ele
delibera sobre politicas setoriais, € no caso da crianga nao € possivel se pensar em satde
sem educacgdo, e educagcdo sem seguranca, e por ai vai. A transversalidade do CONANDA
0 ajuda a pensar a politica como um todo, de forma mais aberta. (EC3)

Mas, essa questdo € um assunto controverso. Entre os conselheiros do Conanda existem aqueles
que entendem que o fato de ndo existir um 6rgdo central que trate de todas as questdes afetas a
crianga resulta em vulnerabilidade, sobretudo, no momento das alocacdes or¢camentarias. H4, na
visdo desse conselheiro governamental, uma tendéncia dos demais ministérios de protegerem seus
or¢camentos em detrimento da alocagdo para drea da crianca e do adolescente, principalmente em

momentos de escassez de recursos.

Com certeza atrapalha. O fato de ndo termos um 6rgdo que cuide diretamente da crianga e
do adolescente deixa uma série de questdes orfas. Claro que as questdes de educacdo sido
contempladas pelo MEC e as de Satde pelo MS, mas questdes de direitos humanos, por
exemplo, que perpassam a competéncia de varios ministérios e secretarias acabam ficando
meio de lado. O MEC tem o seu or¢gamento, a Satide tem o seu, mas ndo hd um orgamento
que ¢é direcionado exclusivamente para a crianga, esse ¢ um problema importante. Também
nao ha uma lei, um dispositivo, que obrigue o governo a gastar certa quantia com a crianca,
entdo muitas vezes, em um contingenciamento, a verba da crianga € a primeira a ser cortada
(EC1)

Sim. Talvez fosse interessante 0 CONANDA trabalhar por temas, por ano, ou a cada dois
anos definir uma pauta e se aprofundar nela. Lembrando que as questdes que envolvem
crianga e adolescente s@o amplas. A violéncia, o abuso sexual, o direito a ter uma escola
com dignidade, uma escola organizada, sdo muitas questdes que acabam que no dia a dia
pegam a agenda do CONANDA de assalto e que o conselho ndo pode ficar de bracos
cruzados. Um exemplo: se hoje 0o CONANDA definir que a nio redugdo da maioridade
penal, o combate a exploragdo sexual e ao trabalho infantil como pautas prioritarias,
surgiriam outras questdes urgentes, como a internacdo compulséria de criangas, ndo
terfamos como priorizar outras questdes em detrimento das que forem surgindo. Entdo esse
¢ o principal problema a amplitude e multiplicidade de temas. (EC3)
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Na visao desses dois dltimos depoimentos, a caracteristica transversal da politica da crianca e do
adolescente esta posta no centro das dificuldades da atuacdo do conselho por demandar maiores

articulagdes com um nimero maior de 6rgaos, instancias e atores.

5.3.4. INFLUENCIA NO CICLO DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS

De modo geral para os conselheiros do Conanda e do CNS, no caso do PPA, a influéncia dos
conselhos é mais direta porque ha uma etapa de elaboracdo do Plano Plurianual, que contempla
algumas das deliberacdes das conferéncias nacionais e programas e politicas que foram debatidas

e deliberadas nos conselhos:

Quando nés elaboramos o plano decenal, ele foi encaminhado para os ministérios que
incluiram nos seus Planos Pluri Anuais, entdo eles estdo agora desenvolvendo metas, estd
se materializando. Alguns planos que o governo vem langando, tiveram origem no plano
decenal deliberado pelo Conanda. (EC4)

Se fizer um bom trabalho, se priorizar, se ndo se perder dentro desta pauta ampla, é
possivel sim, até porque essa é uma questdo que foi levantada na tdltima conferéncia que é
priorizar o PPA, sendo, ndo conseguimos efetivar a politica. Tudo deve estar dento do
PPA. (EC3)

No entanto, alguns entrevistados do Conanda reconheceram que a facilidade de influir no PPA €
mais verdade em relacdo ao Plano da Secretaria de Direitos Humanos, mas que em relacdo aos
PPAs dos outros 6rgaos a influéncia ndao € tdo direta. Com efeito, os entrevistados abaixo
destacam as dificuldades tipicas de uma politica publica que ndo tem orcamento integral para suas
acoes e que dependem extremamente de articulacdes e pactuacdes com outros orgaos a fim de que

estes contemplem seus programas.

Temos mais capacidade de influenciar o PPA da Secretaria de Direitos Humanos. No caso
do PPA nacional essa influéncia é menor, mas, mesmo assim, com base no que foi
deliberado e discutido na Conferéncia as principais metas estdo postas no PPA. Na
verdade, existem demandas que conseguem ser postas com mais facilidades. As questdes
mais, stricto senso, relacionadas a direitos humanos, educacio, saude, elas encontram um
caminho mais aberto. O grande problema é naquelas dreas onde hd uma necessidade
maior de busca de consensos. Em temas mais polémicos ou que exigem politicas mais
amplas, cooperacdo, como as medidas socioeducativas af é bastante dificil (EC5)

Essa ¢ uma questdo. As vezes sim, as vezes nio. Como o orcamento esti um pouco na
saude, um pouco na assisténcia, na educagdo. Assim, acaba tendo e a0 mesmo tempo nao
tendo um recurso especifico. Outro problema sdo os contingenciamentos, que esse
orcamento acaba entrando também. Se a crianga € prioridade absoluta, entio seu
orcamento, seja na educagdo, na saide ou em qualquer outra drea ndo deveria sofrer
contingenciamentos. (EC2)
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Ja em relacdo a capacidade do Conselho em influir no Or¢amento das politicas da infincia, ha

certo consenso de que a influencia é muito reduzida, pois:

O Conanda ndo detém ferramentas para chegar até os gestores que decidem sobre a
alocacdo. A ndo ser quando se trata dos recursos do Fundo Nacional da Crianca e do
Adolescente, porque neste, nds fazemos campanhas para doagdes, escolhemos os projetos
e decidimos sobre quase tudo. (EC 13)

O depoimento do conselheiro do Conanda destacado acima vai ao encontro da discussdo feita na
secdo anterior sobre o fato de o Conanda fortalecer, sem se dar conta, uma politica social
pertencente a um projeto politico antagbnico as suas diretrizes. O financiamento de projetos
executados por ONGs e estados e municipios financiados pelo Fundo da crianca, de certo modo,
desresponsabiliza o Estado de sua atribuicdo de realizar o financiamento integral da promocao

dos direitos da infancia e da adolescéncia.

Para os conselheiros do CNS, a capacidade desse Conselho em influir na inclusdo de novas
politicas/programas governamentais no PPA € considerada elevada, pois as deliberagdes das
conferéncias nacionais e as propostas de politicas do CNS sdo, de alguma maneira,
contempladas no Plano. “O problema ¢ que nem sempre conseguimos dar visibilidade, pois no
Plano Plurianual nossas deliberacdes sdo identificadas com os nomes fantasia dos programas do

governo federal”. (ES10)

Ja em relacdo a influéncia do CNS no aumento dos recursos orcamentdrios para as politicas e
programas governamentais para a drea da saide, a maior parte dos conselheiros entrevistados
considera que a influéncia € “baixa” ou “insignificante”. E hd ainda aqueles que entendem que a

“influéncia do CNS ¢ localizada em politicas/ programas especificos.”(ES9)

Ouro conselheiro avalia que o CNS nao tem atribui¢ao de decidir sobre volume de recursos, mas

apenas deliberar sobre a sua distribuicao:

O CNS nao pode decidir sobre o volume de recursos aplicados a satide. Pode e deve
apenas discutir a distribuicdo dos recursos alocados, dentre os programas de satde.
Pode e deve também pressionar politicamente por mais recursos, quando achar
necessario. (ES17)

No entanto, a opinido sobre a ndo atribuicdo do CNS na deliberacdo de recursos ndo é

compartilhada na opinido de outro entrevistado que reconhece que: “Embora de forma legal o
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CNS tenha condic¢des para isso, em nada influi a sua decisdo, pois, estd claro na sancdo da LC
141/12%°, onde, nem o apelo do povo brasileiro foi capaz de remover a inten¢ao do executivo.”

(ES5)

Mas grande parte dos entrevistados acredita que o0 CNS consegue exercer influéncia no orcamento
da saide por meio da mobilizacdo da sociedade e da pressdo que esta consegue fazer sobre o

Congresso Nacional e em outras esferas de poder.

O Conselho Nacional de Satdde é o mais antigo e o mais atuante conselho da histéria do
pafs. Tem um papel importante na luta por mais recursos ao SUS e no debate de novas
propostas amplas de financiamento da universalidade da politica. Nos dltimos dois anos o
Conselho tem sido muito atropelado no seu papel. Infelizmente, alguns conselheiros ndo
tém dado resposta a altura ao governo, esquecendo-se que representam 0s USU4rios e a
sociedade civil. O papel do Conselho na mobilizacdo por mais recursos para a satde
conseguir atender com mais qualidade a populagdo é o mais importante. O Conselho
Nacional de Satude tem que exercer seu papel de fiscalizagdo da utilizagdo dos recursos,
mas também deve propor mais recursos para o SUS e mobilizar a sociedade para alcangar
esse objetivo. (ES17)

5.3.5. AVALIACAO SOBRE OUTROS CONSELHOS.

Com o objetivo de apreender mais sobre a visdo dos conselheiros em relacdo a atuacdo dos
proprios conselhos que participam, foi formulada uma questdao que visava conhecer a opiniao dos
entrevistados sobre quais conselhos consideravam mais efetivo no sentido de exercer mais
influéncia nas decisdes governamentais. A ideia da introducio dessa questdo foi analisar, por essa
via, quais atributos que os conselheiros consideram mais importantes quando avaliam a atuagdo

dos Conselhos.

No total, 30 conselheiros responderam a esta questao, sendo 21 do CNS e 14 do Conanda. Como
pode ser observado pelo quadro abaixo. Dos 30 conselheiros entrevistados, 14 (quase a metade)
acham que o CNS € o Conselho mais efetivo. Desses, 06 conselheiros sao do préprio CNS e 08

sao conselheiros do Conanda.

%0 dispoe sobre os valores minimos a serem aplicados anualmente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios

em acdes e servigos publicos de satde; estabelece os critérios de rateio dos recursos de transferéncias para a satide e as

normas de fiscalizacdo, avaliacdo e controle das despesas com saude nas 3 (trés) esferas de governo; revoga

dispositivos das Leis n* 8.080, de 19 de setembro de 1990, e 8.689, de 27 de julho de 1993; e d4 outras providéncias
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As principais razoes alegadas pelos conselheiros que apontaram o CNS como sendo o conselho
mais efetivo sdo: (i) melhor estrutura; (ii) maior experiéncia e antiguidade; (iii) maior
representatividade; (iv) tipo de politica mais consolidada; (v) existéncia de dispositivo (regras) que

fortalece suas decisoes.

Com efeito, as razdes destacadas sdo atributos que se associam a arranjos institucionais de
politicas sociais universais atreladas a projetos politicos que defendem ampla participacdo e

ampliacdo e fortalecimento do Estado.

Interessante notar que o Conselho Nacional de Desenvolvimento Econdmico Social — CDES foi o
segundo conselho mais citado como sendo efetivo, tendo sido apontado por quase um ter¢o dos
conselheiros respondentes. As razdes apontadas pelos conselheiros para essa escolha dialogam
com a impressdo geral de que as questdes econdmicas recebem sempre mais prioridade
governamental do que as questdes sociais. Além disso, apontam ser um Conselho vinculado a

Presidéncia da Republica e “Porque neste pais o econdmico define o social.” (EC)

Quadro 17- Opiniao dos Conselheiros do Conanda e do CNS: Qual Conselho Considera mais Efetivo?

Conselho Nacional de Sadide -Principais Justificativas

1.  Por ser melhor estruturado, ter Conselheiros comprometidos, ter Cumprimento fiel do calendario de reunides
e demais eventos do CNS e ter trabalho efetivo concretamente.(ES2)

2. E o que tem mais experiéncia, sendo formalmente deliberativo na sua competéncia (ES4)

3.  Efetiva participacdo qualificada dos seus membros e a responsabilidade e compromisso com a satde e vida do
povo brasileiro. (ES20)

4. A ele recorremos quando precisamos de apoio para os direitos aos pacientes de EM - Esclerose Miltipla e suas
especificidades (ES8)

5. Porque € a instancia em que o controle social esta mais amplamente representado (ES12)

6. Por sua representatividade, por ser tripartite (usudrios, trabalhadores e gestores compdem o colegiado), e a
escolha de seu presidente ocorrer através de elei¢do do colegiado.(ES16)

7. Tempo de vigéncia; melhor estrutura; modelo de pactuacdo instituido; versa sobre uma politica publica
consolidada. (EC6)

8.  Pelo histérico de atuag@o no processo de consolida¢do da democracia no pafs. Sua composi¢cdo protagoniza
atores que qualificam o processo de controle social, abrindo um processo interno de submissao das decisdes
do conselho por parte do governo e da sociedade. (EC8)

9.  Pela seriedade em que os assuntos sdo discutidos e a participagdo efetiva das autoridades do MS.(EC10)

10. E bastante organizado, tem a participacdo do usudrio e da sociedade civil, é antigo e tem apoio do governo.
(EC12)

11. Porque ele é uma estrutura muito mais antiga, uma histéria, uma caminhada muito maior, que o CONANDA
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nao tem. Se vocé pensar o Estatuto da Crianca e do Adolescente tem agora 22 anos, enquanto o CNS tem
mais de 30, ele estd mais avangado, mais fortalecido, fortalecido, solidificado.(EC2)

12. O Conselho Nacional de Saide também me parece forte, mesmo porque eles sdo bem antigos e, salvo engano,
tem algum dispositivo que obriga o Ministério da Sadde a, de alguma forma, levar a diante as decisdes deles.
Também porque € um conselho que s6 lida com um 6rgio, um Ministério, af a interlocuc@o é mais facil.(EC1)

13. No governo Lula os conselhos tiveram uma importancia muito forte. JA no governo Dilma hd uma fragilidade
nisso. Embora no governo Lula, muitos tenham se tornados consultivos e poucos deliberativos, a importancia
dada a eles era maior. Dentre os que vocé citou, eu destacaria o da Sadde, pelo tempo, pela histéria que ele
tem. (EC3)

14. Até pela propria histéria, o Conselho Nacional de Saude consegue ser bastante eficaz. Além de terem
mecanismos internos capazes de fazer valer a sua voz, ele trata de politicas setoriais, no caso, a Saude, que
torna a sua atuacdo muito mais simples. Além disso, a Satide € uma drea que, tradicionalmente tem uma visao
mais técnica das demandas, e sofre com menos problemas de capacitacdo em comparacdo com a Infincia e
Adolescéncia tudo isso cria um clima mais propicio para o seu funcionamento. (ECS5)

Conselho de Desenvolvimento Economico Social -Principais Justificativas

1.

Porque interessa ao Governo esse Conselho e tem como representantes o empresariado. Os outros
Conselhos o Governo sé faz o que interessa a ele. Quantas deliberacdes que foram aprovadas nas
Conferéncias que o Governo ndo coloca em prética (ES4)

Porque o modelo econdmico, a politica monetaria e o capital especulativo tém sido mais determinantes de
politicas publicas de saide, do que as necessidades sociais em saide. O percentual de recursos publicos
(44%) destinados ao pagamento de juros contrasta com menos de 4% do PIB aplicado na sadde. (ESS5)

Os governos (Unido, Estados e Municipios) s@o sempre mais sensiveis as questdes econdmicas, motor do
desenvolvimento e, por isto, estdo sempre preocupados com os niveis de desenvolvimento da economia,
que geram empregos, geram impostos, torna o mercado mais forte e atuante, geram melhor distribuicao
de renda e, consequentemente, melhor satisfacdo da sociedade em geral (ES6)

Nao tenho duvida que a sociedade ainda esta coordenada pelo poder econdomico (ES17)

Apesar de apenas consultivo, este Conselho tem capacidade de ter suas deliberagdes divulgadas na midia,
de influir na Presidéncia da Republica e na relagdo com os aspectos econémicos.(EC19)

As institui¢des representadas e os temas do Conselho sdo considerados prioritdrios para o Executivo
Federal, que da maior prioridade aos temas e deliberacdes do Conselho (EC9)

Porque define os caminhos para o crescimento econdmico do pais. Porque neste pais o econdomico define
o social. Porque possui autonomia politica, administrativa e financeira (EC11)

Destes que vocé citou eu tenho muita curiosidade de entender melhor o Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social, acho que eles tem uma capacidade importante de interferir nas politicas a longo
prazo. Nao conhe¢o muito o trabalho deles, mas acho que é um conselho que funciona mais. (EC13)

Conselho Nacional de Justica -Principais Justificativas:

1.

Ele € efetivo e dirigido sem pressdes politicas, pelo menos neste momento. Encara os problemas da
Justica de frente, sem uma vertente ideolégico-partidaria, completamente diferente do CNS. (ES1)

Pois consegue fazer executar grande parte de suas deliberagcdes. (ES7)

Ele, na minha visdo, é o conselho mais forte que existe, no sentido de fazer valer a sua visdo, a sua
deliberac@o. Porque eles tém autonomia, e aquilo que eles determinam obrigatoriamente tem que ser
botado em prética. (EC4)

Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente Principais Justificativas

1.

Escolho o Conselho da crianca e do adolescente, porque a midia estd mais em cima, e politicamente (sob
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qualquer tipo) afeta mais ao povo, pois se trata de alguém explorando um ser menor. O ibope para esta
matéria é segura. As leis ja existentes punem, embora de maneira branda, mas punem. Até mesmo dentro
das penitencidrias existem leis para bandidos que abusam de menores. Portanto, mais efetividade no seu
cumprimento. Quanto para a saide, "ndo hd interesse", pois deixaria de ser objeto de campanha eleitoral.
Sempre que existe uma dentincia, € feita a correcdo pontual. (ES10)

Conselho Nacional de Assisténcia Social Principais Justificativas

1. Mesmo com dificuldades, ainda os gestores precisam dos conselhos para liberagdo dos recursos fundo a
fundo para estados e municipios. (ES13)

Conselho Nacional da Previdéncia Social Principais Justificativas

1. Maior eficacia em diretrizes de teor mais tecnocratico (ES14)

Fonte: Pesquisa realizada pela prépria autora
Elaboracdo: Enid Rocha Andrade da Silva

5.4. A SINTESE

A pesquisa qualitativa mostrou varios elementos que corroboram com algumas suposicdes desta
tese, sobretudo no que se refere 4 premissa de que o arranjo institucional condiciona a atuagdo e o

funcionamento dos Conselhos.

Em relacio a capacidade dos Conselhos fazerem valer suas decisdes os fatores apontados foram
diversificados, mas podem ser separados em dois grupos. O primeiro reporta-se a aspectos
relacionados a capacidade administrativa e financeira dos conselhos que atuam reduzindo a
capacidade dos conselhos em influenciarem mais fortemente no ciclo de politicas publicas. De um
lado, o Conanda apresentou dificuldades mais relacionadas aos fatores externos a sua
governabilidade. De outro os conselheiros do CNS citaram dificuldades de gestdo interna dos

conselheiros em relagdo a dindmica das reunides, por exemplo.

Interessante destacar que os depoimentos dos entrevistados também corroboram com a suposi¢ao
desta pesquisa de que as politicas publicas podem determinar alguns resultados dos conselhos.
Esta questdo aparece com muita clareza na opinido manifestada por alguns conselheiros do
Conanda sobre algumas consequéncias problemdticas da caracteristica da transversalidade da
politica da crianca e do adolescente na atuacdo e no alcance dos objetivos do Conselho. No
entanto, para alguns conselheiros a transversalidade da politica € responsdvel pelos maiores
avancgos do Conanda. Com efeito, para o bem ou para o mal, hd um consenso entre os conselheiros

sobre a influéncia das caracteristicas e da natureza politica publica nos resultados do Conanda.
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Em relacdo a opinido dos conselheiros sobre a influéncia do Conanda e do CNS nas fases de
planejamento e or¢amento do ciclo das politicas publicas, existe um consenso razodvel de que a
influéncia se mostra maior na introdu¢do de novos programas e politicas no ambito do PPA. Nesse
ponto foram destacadas como de grande importancia o aproveitamento governamental das
deliberacdes das conferéncias nacionais. Em relacdo a influencia dos conselhos na ampliacdao dos
recursos orcamentarios para as politicas especificas, as opinides dos conselheiros dos dois
conselhos analisados apontam limitacdes de seus arranjos para a consecu¢do desse objetivo. A
principal razdo apontada pelos entrevistados remete ao fato de que a decisdo da alocacdo é muito

concentrada nas maos de gestores governamentais.

E importante citar que a analise qualitativa sobre a influéncia do Conanda na alocacio de recursos
revelou um aspecto que faz eco as suposi¢des desta pesquisa, que foram discutidas nas secoes
anteriores. Com efeito, os depoimentos de alguns conselheiros confirmam a elevada influéncia do
Conanda na alocagdo dos recursos do Fundo Nacional da Crianga e do Adolescente, o qual,
conforme discutido em secdes anteriores, € responsdvel pelo financiamento de politicas
focalizadas, fragmentadas e de curto alcance, executada, na sua maior parte por ONGs, em

substituicdo as agéncias governamentais.

Por fim, a pesquisa qualitativa apontou a preferéncia dos conselheiros entrevistados ao Conselho
Nacional de Saidde, como sendo o mais efetivo, destacando fatores como: aquele que apresenta
melhor estrutura; melhor representatividade, maior experiéncia, que tem regras que obrigam o

reconhecimento de suas resolucdes por parte dos 6rgdos governamentais, dentre outras.

De fato, as razdes apontadas pelos conselheiros para escolherem o CNS como sendo o conselho
mais efetivo remetem aos atributos das politicas sociais associadas ao projeto politico democratico

participativo.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta tese analisou a influéncia da politica publica nas regras e ferramentas que estruturam o
funcionamento e a forma de atuacdo de dois conselhos nacionais: o Conanda e o CNS.

Antes de iniciar a andlise dos conselhos, este estudo analisou os avancos e as contradi¢des das
acOes realizadas para ampliar a participacdo social no periodo 2003-2010, sob a gestdo do

governo do presidente Lula da Silva, que foi eleito com o apoio do campo democratico popular.

A anélise do periodo do Governo Lula da Silva mostrou os desafios e as dificuldades de construir
espacos participativos efetivamente publicos no contexto de disputa entre projetos politicos. A
administracao publica federal — suas institui¢des e seu corpo funcional— traz as marcas de projetos
politicos anteriores que atuam potencializando ou constrangendo os avangos na participagao
social. Essas marcas contribuem para a criacio de arranjos participativos com reduzida capacidade
institucional para fazer com que suas decisdes influenciem os poderes estabelecidos, como o da
new public management — bandeira do projeto neoliberal - que introduziu as ferramentas da

iniciativa privada na gestdo publica federal,

Por meio da andlise do desenvolvimento institucional das politicas nacionais de saide e da
protecdao dos direitos da crianca e do adolescente foi possivel demonstrar que essas trazem, na
forma de legados de sua trajetdria institucional, tracos predominantes de determinados projetos

politico.

A politica nacional de satide, que emergiu pds Constituicdo de 88, trouxe como legado principal
de sua trajetdria passada os tracos predominantes do projeto democratico-participativo, na medida
em que seu desenho contempla: (i) a inclusio da sociedade e de seus multiplos atores e interesses,
prevendo, inclusive, mecanismos de participagdo social; (ii) Direito universal de todos os
cidaddos, independente de sua capacidade contributiva (universalidade); e (iii) financiamento

integral com recurso publicos.

Todavia, mesmo apresentando tracos predominantes do projeto democratico-participativo, a
politica nacional de saide também traz marcas caracteristicas do projeto autoritario, destacando-

se a forma de financiamento da politica. Com efeito, o financiamento da politica da satide se apoia
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na constitui¢do de fundos, cujas fontes principais sdo as contribuicdes sociais, configurando um
sistema de financiamento perverso, que impde a subordinacdo da oferta publica dos servicos de
satde a politica econdmica. Essa l6gica foi impressa nas politicas sociais na vigéncia dos governos
autoritdarios no Brasil e prevalece até hoje, sendo a principal responsdvel pela precarizacdo da

qualidade da universalizagdo do SUS.

Como caracteristica do projeto neoliberal na politica nacional de satide citou-se a tentativa de
mudanca na relagdo publico/privado e na relagdo Estado/sociedade, a partir da lei das
organizacdes sociais criada na esteira das mudancgas introduzidas para a desarticulacdo das

politicas sociais na década de 90.

A descricao do desenvolvimento institucional do Conselho Nacional de Sadde foi capaz de
mostrar que as mudancgas verificadas no arranjo institucional da politica da saide se refletiram no
formato, nas regras e no funcionamento desse Conselho. Da mesma forma que a politica da satde,
o Conselho Nacional de Saude também tem ferramentas e atributos que lhes aproximam de um
arranjo participativo associado ao projeto politico democritico participativo: O arranjo
institucional do CNS, que resultou pds Constituicdo de 88 também reflete de forma
predominante algumas caracteristicas associadas ao projeto democrdtico-participativo: (i)
composi¢do tripartite; buscando uma tentativa de imprimir maior importincia a influéncia dos
usudrios do SUS (ii) competéncias atribuidas que lhes permitem influir em quase todas as fases
do ciclo de elaboragdo de politicas publicas; e (iii) cardter deliberativo e (iv) dotado de ferramenta

que concede maior forga as suas decisoes.

A andlise do desenvolvimento institucional da politica de protecdo dos direitos da crianca e do
adolescente mostrou que Constituicdao de 88 e o Estatuto da Crianca e do Adolescente mudaram o
paradigma sobre a visdo predominante da crianca e do adolescente no Brasil ao adotar a doutrina
da Protecdo Integral. Desde entdo, esse grupo populacional passou se constituir em sujeitos de
direitos, cuja protecao constitui-se em dever do Estado, da sociedade e da familia. Os avancos da
politica da crianca e do adolescente introduzidos a partir da Constituicdo de 88 t€ém as marcas do
projeto democratico-participativo. Preconizam a integralidade dos direitos para todo o universo

das criangas e adolescentes, propdem a elaboragdo de politicas amplas que consideram criancas e
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adolescentes pessoas em desenvolvimento, e que, portanto, devem ter prerrogativas diferenciadas

dos adultos.

No entanto, a andlise do desenvolvimento institucional da politica de protecdo dos direitos da
infancia e da adolescéncia mostrou a influencia de legados predominantes do projeto neoliberal,
que atuam constrangendo seus avancos. De sua trajetéria passada, a politica da crianca e do
adolescente ji trazia os elementos da fragmentacdo, da forte participacdo das entidades
assistenciais na realizacdo de suas a¢des e da reduzida participacdo do Estado no financiamento de
seus programas. Apds a promulgacdo da Constituicdo de 88 esses elementos foram reforcados
pelo avanco do projeto politico neoliberal no Brasil, a partir da década de 90, cujas diretrizes

restringiam direitos e desresponsabilizavam o Estado de suas atribuicdes.

Por sua vez, o Conanda, considerado uma inovacao no arranjo da politica apds a Constitui¢ao de
88, também carrega tracos do projeto politico neoliberal, que sdo legados da trajetdria passada da
politica da crianc¢a e do adolescente. Por exemplo: o Conanda ndo reune, entre suas competéncias,

aquela de influir em todas as fases do ciclo de elaboracao das politicas publicas.

Além disso, como o Conanda delibera sobre a execucdo e a alocacdo de recursos de uma politica
com caracteristicas neoliberais — reduzida presenca do Estado, forte participacdo de ONGs na sua
execugdo e auséncia de fonte de recursos constantes para seu financiamento - acaba, por essa via,
viabilizando a transferéncia de atribuicdes tipicas de Estado para organizacdes da Sociedade
Civil. Este ultimo aspecto se verifica na atribuicdo do Conanda de gerir o Fundo da Crianca e do
Adolescente, o qual é composto majoritariamente por doacdes de pessoas fisicas e juridicas para
financiar agdes executadas por entidades da sociedade civil que deveriam ser assumidas pelo

Estado.

Com efeito, o Conanda, em ultima isntancia, contribui para o fortalecimento de uma politica
publica que retne as caracteristicas do projeto politico neoliberal, que € antagbnico ao projeto

democratico-participativo.

A avaliacdo dos aspectos que afetam o funcionamento e a qualidade de atuacdo do Conanda e do
CNS confirmaram nossa suposi¢do inicial de que os tragos predominantes dos projetos politicos

presentes nas politicas publicas especificas condicionam o funcionamento e as regras desses
197



arranjos participativos. A andlise feita neste trabalho mostrou que a auséncia ou a existéncia de
certos atributos no desenho institucional desses Conselhos acabam por influenciar a capacidade

dos mesmos em fazer valer suas decisoes.

Os aspectos analisados foram os seguintes: (i) pluralidade da participagdo; (ii) papel da sociedade
civil; (iii) existéncia de recursos para aumentar a forca das decisdes; e (iv) incidéncia das

resolucdes no ciclo de politicas publicas.

A andlise desses quatro aspectos mostrou que, do ponto de vista de atributos e ferramentas, o
Conselho Nacional de Saude apresenta regras de funcionamento e formas de atuacdo mais
favoraveis para o alcance de seus objetivos, destacam-se as seguintes conclusdes que corroboram

com essa conclusio:

1) No CNS hé maior pluralidade na participacao;

(i1) A sociedade civil no CNS delibera sobre uma politica universal, cujo atendimento
¢ de responsabilidade do Estado e que conta ainda com fonte de recursos
vinculado para seu financiamento;

(111)) No Conanda a sociedade civil acaba por fortalecer um projeto politico que
desresponsabiiza o Estado nas acdes promotoras do direito da crianca e do
adolescente;

(iv) O CNS tem maiores ferramentas para cobrar o reconhecimento de suas resolugdes
pelos gestores governamentais; €

(v) A maior parte das resolucdes do Conanda sdo relacionadas a gestdo do de um
fundo — FNCA — composto por recursos advindos de doagdo, via incentivo fiscal,
de pessoas fisicas e juridicas, responsavel pelo financiamento de acdes e programas

de curto alcance executado, em grande parte, por organizagdes da sociedade civil.

Os dois conselhos nacionais emergiram de propostas pertencentes a0 mesmo campo de projeto
politico, isto €, ao projeto politico democratico-participativo. Ambos sdo considerados avangos
inseridos na Constituigdo de 1988 a partir da luta movimentalista e da participacdo dos

movimentos sociais no periodo da Assembleia Constituinte.
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Todavia, apesar da semelhanca entre as demandas e da existéncia de tracos comuns que unem
diferentes movimentos sociais, como a democratizacao do Estado e da sociedade e a ampliacao do
acesso aos direitos sociais, o desenvolvimento institucional de cada politica envolve arenas
especificas, que reforcam ou transformam determinados caracteristicas, que acabam diferenciando

seus arranjos e resultados.

No Conanda, as caracteristicas associadas a uma politica social com tragos predominantes do
projeto neoliberal geram constrangimentos que contribuem para reduzir a forga de suas decisdes,
ampliando a distancia para o alcance de seus objetivos de fazer valer, ampliar e criar novos
direitos para criancas e adolescentes. No tocante ao CNS, conforme foi discutido, os legados do
projeto democratico-participativo contribuiram para a existéncia de regras e ferramentas de
funcionamento mais favoraveis, que fortalecem sua capacidade de fazer valer suas decisdes e as

aproximam de seus objetivos na promog¢ao da cidadania ativa.

No campo do estudo e da prética dos arranjos participativos, € importante investir esforcos na
identificacdo daqueles atributos que favorecem atuacdo dos conselhos na dire¢cdo do alcance dos
seus objetivos. E da mesma forma importante nio se eximir da investigacio que aponta os
aspectos perversos, contidos na politica publica e no conselho, que fortalecem projetos politicos

que subvertem o papel da sociedade civil e do Estado.
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APENDICE 1 — PESQUISA QUALITATIVA: METODO, ROTEIRO E ENTREVISTADOS

A pesquisa qualitativa foi realizada por meio de entrevistas junto a conselheiros governamentais e
ndo governamentais do CNS e do Conanda, seguindo dois métodos. Primeiramente, foi enviado
um questiondrio, contendo questdes abertas e fechadas para a totalidade dos conselheiros do
Conanda e do CNS. Por este método foram obtidas 27 entrevistas. No segundo método, foram
realizadas entrevistas, previamente agendadas, junto a um conjunto de 06 conselheiros do
Conanda e do CNS, visando aprofundar as entrevistas conseguidas pelo método anterior e
aprofundar o entendimento

Nos dois métodos aplicados os instrumentos foram estruturados e organizado em torno das
mesmas questdes. As questdes buscaram apreender as suposi¢des de fundo que circunscrevem o
objeto da pesquisa: (i) As politicas publicas carregam até o momento do presente, na forma de
legados de sua trajetoria passada, tracos predominantes de projetos politicos adquiridos ao longo
de seu desenvolvimento histérico institucional, e (i1) 1) Os tracos predominantes dos projetos
politicos presentes nas politicas publicas condicionam, por sua vez, o desenho institucional, a
atuacdo e o funcionamento dos conselhos integrantes dos arranjos institucionais destas politicas.
As perguntas centrais do roteiro das entrevistas sdo as seguintes:

e O que vocé acha da capacidade do Conanda/CNS em fazer valer suas
decisoes/deliberacdes? Isto €, de conseguir influenciar os atores governamentais a
concretizarem suas deliberacdes?

e Quais, em sua opinido, sdo as principais dificuldades do Conanda/CNS para conseguir
influenciar os 6rgdos publicos a transformarem suas deliberacdes em medidas e
politicas publicas concretas?

e Voceé consegue identificar caracteristicas da politica publica (crianca & adolescente e
saude) que favorecem e/ou dificultam a atuacdo, o funcionamento e o alcance dos

resultados do Conselho?

e Vocé acha que o Conanda/CNS consegue influenciar no Plano Plurianual-PPA,

incluindo suas prioridades em termos de politicas e programas?

e Vocé acha que o CONANDA/CNS influencia na ampliacdo dos recursos alocados

para o financiamento das politicas voltadas para a infancia/saude publica?
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e Entre os Conselhos que vocé conhece qual vocé considera mais forte, no sentido de
reunir maiores capacidades em conseguir fazer valer suas decisdes/deliberacdes. Por

que?

Para responder estas questdes foram entrevistados 30 conselheiros no periodo de junho, julho e
agosto de 2012, entre representantes de organismos governamentais e de entidades privadas sem
fins lucrativos e organizacdes ndo governamentais de diferentes matizes (religiosas, filantrépicas,

de defesa de direitos e corporativas de profissionais, trabalhadores e patronais).

RELACAO DAS ENTIDADES/ORGANIZACOES QUE TIVERAM SEUS REPRESENTANTES ENTREVISTADOS.

DO CONSELHO NACIONAL DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE:

e Entrevista 1 (EC1) — Representante do Ministério de Educacao e Cultura — MEC

e Entrevista 2 (EC2) — Representante da Pastoral da Criangca — CNBB

e Entrevista 3 (EC3) — Representante da Secretaria de Politicas de Promocdo da
Igualdade Racial da Presidéncia da Republica - SEPPIR

e Entrevista 4 (EC4) — Representante da Central unica dos Trabalhadores — CUT

e Entrevista 5 (EC5) — Representante da Associacdo Brasileira de Magistrados e
Promotores de Justica e Defensores Publicos da Infancia e da Juventude -ABMP

e Entrevista 6 (EC6) — Representante do Ministério do Desenvolvimento Social

e Entrevista 7 (EC7) — Representante da Sociedade Brasileira de Pediatria

e Entrevista 8 (EC8) — Representante da Secretaria de Direitos Humanos/Conanda

e Entrevista 9 (EC9) — Representante do Ministério das Relacdes Exteriores

e Entrevista 10 (EC10) — Representante da Casa Civil da Presidéncia da Republica

e Entrevista 11 (EC11) — Representante da Inspetoria Sdo Jodo Bosco Salesianos

e Entrevista 12 — (EC12) - Representante Crianca Segura — Safe Kids Brasil

e Entrevista 13 — (EC13) Representante Ministério do Planejamento
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e Entrevista 14 (EC14) — Representante Ministério do Trabalho

DO CONSELHO NACIONAL DE SAUDE

e Entrevista 1 (ES1) — Representante da Confederagao Nacional da Industria

e Entrevista 2 (ES2) — Representante da Pastoral da Pessoa Idosa (CNBB)

e Entrevista 3 (ES3) — Representante da Associacao brasileira dos Ostomizados

e Entrevista 4 (ES4) - Representante do Ministério da Saide

e Entrevista 5 (ES5) - Representante da Associacdo Brasileira de Enfermagem

e Entrevista 6 (ES6) — Representante das Santas Casas de Misericordia, Hospitais e
Entidades Filantrépicas

e Entrevista 7 (ES7) — Representante do Conselho Federal de Fisioterapia e Terapia
Ocupacional Coffito

e Entrevista 8 (ES8) — Representante do Movimento dos Portadores de Esclerose
Muiltipla - MOPEM

e Entrevista 9 (ES9) — Representante da Confederacdo Nacional do Comercio

e Entrevista 10 (ES10) — Representante da Forca Sindical (1)

e Entrevista 11 (ES11) — Representante da Forca Sindical (2)

e Entrevista 12 (ES12) — Representante da Federacao de Sindicatos de Trabalhadores das
Universidades Brasileiras (Fasubra - Sindical)

e Entrevista 13 (ES13) — Representante de Coordenacdo de Movimento Populares

e Entrevista 14 (ES14) Representante do Centro Brasileiro de Estudos de Saide —
CEBES

e Entrevista 15 (ES 15) — Representante da Associacdo Brasileira de Satde Coletiva

213



Entrevista 16 (ES16) — Representante do Conselho Federal de Fonoaudiologia
Entrevista 17 (ES17) - Representante do Movimento de Integracdo das Pessoas
Atingidas por Hanseniase - Mohan(1)

Entrevista 18 (ES18) — Representante do Movimento de Integracdo das Pessoas
Atingidas por Hanseniase - Mohan(2)

Entrevista 19 — (ES 19) - Representante do Conselho Federal de Psicologia

Entrevista 20 (Es20) — Representante da Confederacdao Nacional dos Trabalhadores da

Saade — CNTS
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APENDICE 2 — QUADRO CONSELHO NACIONAL DE SAUDE: RESOLUGCOES APROVADAS DE 2003 ATE 2011

Resolugoes Relagcao com as fases do
ciclo de politicas publicas
1. Res. 450/2011 - aprova resolucdo que trata do apoio as acées | Formulagdo/Desenho

conjuntas com o Ministério da Educacdo, no sentido de aprimorar a
gualidade dos cursos de graduacao das profissdes da saude

2. Res n2 nao ident. Conselho Nacional de Saude, em acdo
conjunta com o Ministério da Educacdo aprova resolucdo que trata
do aperfeicoamento dos mecanismos de integracdo ensino-servico.

Formulacdo/Desenho

3. Res.448/2011 — CNS aprova resolugdo que trata, entre outros
aspectos, do aumento da destinacdo de recursos financeiros para a
Rede de Atencdo Psicossocial, especialmente, nas esferas Federal,
Estadual e do Distrito Federal e da ampliacdo das politicas de
formacdo de profissionais em saude mental em todas as regides e
localidades do pais, com foco nas mais vulnerdveis e de dificil
acesso.

Planejamento/Or¢gamento

4. Res.447/2011 - CNS estabelece os procedimentos internos a
serem adotados pelo Conselho Nacional de Saude para exame e
apuracdo de denuncias e indicios de irregularidades no exercicio de
suas finalidades institucionais

Sem relagao no Ciclo de
Politicas Publicas

5. Res.446/2011 —CNS define composi¢do da Comissdo Nacional
de Etica em Pesquisa.

Controle Social

6. Res.445/2011 -Posicionar-se contrariamente a Lei
Complementar n21.131/2010, ao Decreto n2 57.108/2011 e a
Resolugdo n2 81/2011, do governo do Estado de Sdo Paulo, que
permitem direcionar até 25% dos leitos e outros servigos
hospitalares do SUS que tém contrato de gestdo com Organizacdes
Sociais, para atendimento a "pacientes particulares ou usudrios de
planos de saude privados

Controle Social

7. Res.444/2011 - Resolucdo que trata do enfrentamento da
tuberculose no Brasil.

Formula¢do/Desenho

8. Res.443/2011 -Aprovar a conformacio da Rede de Urgéncia e
Emergéncia (RUE) articulada a todas as redes de atengdo presentes
no territério, entre outras providéncias

Formula¢do/Desenho

9. Res.442/2011 -Aprovar a representacdo da Secretaria
Especial de Saude Indigena — SESAIl na composicao da Comissao
Intersetorial de Saude Indigena — CISI

Formula¢do/Desenho

10. Res.441/2011 Aprovar diretrizes para andlise ética de
projetos de pesquisas que envolvam armazenamento de material
biolégico humano ou uso de material armazenado em pesquisas
anteriores

Formulagdo/Desenho

11. Res.440/2011 Aprovar a recomposicdo do Comité de
Acompanhamento e Monitoramento das a¢bes do Programa de
Inclusdo Digital dos Conselhos de Saude

Controle Social
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12. Res.439/2011 Mobilizar todos os esforcos e forgas sociais
para aumentar a destinacdo de recursos financeiros para a Atencao
Basica, especialmente nas esferas Federal e Estadual

Planejamento/Or¢gamento

13. Res.438/2011 Convidar e mobilizar todas as forgas politicas
gue compdem a sociedade brasileira para encontrar alternativas
que propiciem promover um financiamento estavel, suficiente e o
fim da ineficiéncia dos investimentos em saude

Formula¢do/Desenho

14. Res.437/2011 Que as ac¢des intersetoriais de saneamento
sejam prioritarias no controle da dengue no Brasil e tratadas com
prioridade no Plano Nacional de Saude e PPA 2012/2015

Formacado de Agenda

16. Res 435/2010 Alterar os artigos do Regimento do Conselho
Nacional de Saude, aprovado pela Resolucdo n2 407, de 12 de
setembro de 2008, que trata das Comissdes.

Sem relagdo no Ciclo de
Politicas Publicas

17. Res 434/2010 Aprovar o Relatério Anual de Gestdo 2008 do
Ministério da Saude com as ressalvas e recomendacgées contidas no
Parecer da COFIN/CNS de 12 de abril de 2010

Sem relacdo no Ciclo de
Politicas Publicas

18. Res 433/2010 Solicitar ao Senhor Ministro da Saude a
convocacado da IV Conferéncia Nacional de Saude Mental

Formagao de Agenda

19. Res 432/2009 ( ndo disponibilizada)

20. Res 431/2009 Aprovar a recomposicdo do Comité de
Acompanhamento e Monitoramento das a¢des do Programa de
Inclusdo Digital dos Conselhos de Saude

Controle Social

21. Res 430/2009 Reafirmar competéncia da CIRH para avaliar,
analisar e dar parecer de autorizacdo de cursos na area da saude e
aprovar fluxo dos processos.

Controle Social

22. Res 429/2009 Reafirmar que cabe a CIRH a prerrogativa de
analisar os processos de autorizacdo de oferta de cursos superiores
na area da saude

Sem relagao no Ciclo de
Politicas Publicas

23. Res 428/2009 (n3o disponibilizada)

24. Res 427/2009 (n3o disponibilizada)

25. Res 426/2009 Que os representantes selecionados na reunido
eleitoral, sejam instados a declarar todas as relagdes de trabalho,
representacdo ou outras relagdes que impliguem em possiveis
conflitos de interesses para o exercicio autbnomo da fungado de
membro da CONEP

Sem relacdo no Ciclo de
Politicas Publicas

26. Res 425/2009 (nao disponibilizada)

27. Res 424/2009 Regimento Eleitoral para o triénio 2009/2012

Sem relacdo no Ciclo de
Politicas Publicas

28. Res 423/2009 Que a ANVISA deverda apresentar ao CNS, no
prazo de 90 dias, uma proposta para agilizar o fluxo de liberacdo de
doacdes internacionais de medicamentos e insumos para
programas estratégicos do Ministério da Saude

Controle Social

216




29. Res 422/2009 (n3o disponibilizada)

30. Res 421/2009 Instituir a reestruturagcdo na composicdo da
Comissdo Nacional de Etica em Pesquisa - CONEP

Controle Social

31. Res 420/2009 (n3o disponibilizada)

32. Res 419/2009 Revogar a Resolucdo CNS n2 31/92, de 12 de
outubro de 1992, que aprova a Norma Brasileira para
Comercializacdo de Alimentos para Lactentes

Formacdo de Agenda

33. Res 418/2009 (n3o disponibiliza)

34. Res 417/2009 (n3o disponibilizada)

35. Res 416/2009 (n3o disponibilizada)

36. Res 415/2009 Instituir a Comissdo de Atengdo Integral a
Saude da Crianca e do Adolescente e Jovens — CAISAJ

Controle Social

37. Res 414/2009 Aprovar a reestruturacdo da Comissdo
Intersetorial de Saude da Pessoa com Deficiéncia - CISPD, com a
seguinte composicao.

Controle Social

38. Res 413/2009 Instituir a Comissdo Permanente de Assisténcia
Farmacéutica — CPAF.

Controle Social

39. Res 412/2009 Aprovar a reestruturagdo da Comissdo
Intersetorial de Eliminacdo da Hanseniase — CIEH.

Controle Social

40. Res 411/2009 Aprovar a reestruturacdo da Comissdo
Intersetorial de Educacdo Permanente do Controle Social no SUS —
CIEPCSS.

Controle Social

41. Res 410/2009 Instituir a Comissdo Intersetorial de Saude da
Populacdo de Lésbicas, Gays, Bissexuais e Travestis — CISPLGBT

Controle Social

42. Res 409/2009 Aprovar a Reestruturacdo da Comissdo
Permanente de Orgamento e Financiamento — COFIN

Controle Social

43. Res 408/2008 Aprovar as diretrizes para a promoc¢do da
alimentacdo saudavel com impacto na reversdo da epidemia de
obesidade e prevencdo das doencas crénicas ndo transmissiveis:

Formula¢do/Desenho

44, Res 407/2008 Aprovar o Regimento Interno do Conselho
Nacional de Saude.

Sem relacdo no Ciclo de
Politicas Publicas

45, Res 406/2008 Tornar publica a Comissdo Intersetorial de
Saude Bucal - CISB, criada em sua 1772 Reunido Ordinaria, de 12 e
13 de setembro de 2007

Controle Social

46. Res 405/2008 (ndo disponibilizada)

47. Res 404/2008 Propor a retirada das notas de esclarecimento
dos itens relacionados com cuidados de saude a serem
disponibilizados aos voluntdrios e ao uso de placebo, uma vez que
elas restringem os direitos dos voluntarios a assisténcia a saude,
mantendo os seguintes textos da versdao 2000 da Declaragdo de
Helsinque

Formacao de agenda
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48. Res 403/2008 Que o Ministério da Saude proceda a | Formulagdo/Desenho
regulamentacdo dos seguintes artigos e respectivos paragrafos da
Portaria GM/MS n.2 204 de 29 de janeiro de 2007, tendo em vista
que os prazos estabelecidos na referida portaria, encontram-se
expirados.

49. Res 402/2008 Solicitar ao Ministro da Salude e ao Ministro do | Planejamento/Or¢amento
Planejamento Orcamento e Gestdo (MPOG) e a Casa Civil que
procedam a revisdao do Decreto n2 6.439, de 23 de abril de 2008, no
sentido da total disponibilizacdo dos recursos para a Saude
previstos na Lei Orcamentdria de 2008.

50. Res 401/2008 (ndo disponibilizada)

51. Res 400/2008 Posiciona-se favoravel a continuidade das | Formacdo de agenda
pesquisas com células-tronco embrionarias

52. Res399/2008 Aprovar a criagio de um Comité de | Controle Social
Acompanhamento e Monitoramento das a¢des do Programa de
Inclusdo Digital dos Conselhos de Saude.

53. Res 398/2008 (n3o disponibilizada)

54. Res 397/2008 Que o Ministério da Saude providencie, no | Formacgdo de agenda
prazo de 60 (sessenta) dias, a elaboracdo do protocolo clinico e
tratamento da Doenca Celiaca para apresentacdo e aprovacdo do
Conselho Nacional de Saude em sua 1852 Reunido Ordindria

55. Res 396/2008 (n3o disponibilizada)

56. Res 395/2008 Aprova a estruturacdo da Comissdo | Controle Social
Intersetorial de Saude da Populacdo Negra — CISPN

57. Res 394/2007 Aprova a reestruturacdo da Comissdo | Controle Social
Intersetorial de Pessoa com Patologias —CIPP

58. Res 393/2007 (n3o disponibilizada)

59. Res 392/2007(n3o disponibilizada)

60. Res 391/2007 (n3o disponibilizada)

61. Res 390/2007 Toma providéncias urgentes para | Planejamento/Orcamento
recomposicdo do Orcamento Integral da Acdo 6188 que nao
incorporou os recursos provenientes da acdo 8523, que foi extinta.

62. Res 389/2007 Aprova a reestruturagdo da Comissdo | Controle Social
Permanente de Saude Suplementar - CPSS..

63. Res 388/2007 Aprova a reestruturagdo da Comissdo | Controle Social
Intersetorial de Recursos Humanos - CIRH.

64. Res 387/2007 Aprova a reestruturacdo da Comissdo | Controle Social
Intersetorial de Saude do Trabalhador - CIST.

65. Res 386/2007 Aprova a estruturagdo da Comissdo | Controle Social
Intersetorial de Ciéncia e Tecnologia - CICT.

66. Res 385/2007 Aprova a reestruturacdo da Comissdo | Controle Social
Intersetorial de Vigilancia Sanitdria e Farmacoepidemiologia - CIVSF.
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67. Res 384/2007 Aprova a reestruturacdo da Comissdo | Controle Social
Intersetorial de Salde da Pessoa com Deficiéncia - CISPD.

68. Res 383/2007 Aprova a reestruturacdo da Comissdo | Controle Social
Intersetorial de Saude da Mulher - CISMU.

69. Res 382/2007 Aprova a estruturagdo da Comissdo | Controle Social
Permanente para Acompanhamento das Politicas em DST e Aids -

CAPDA.

70. Res 381/2007 Aprova a reestruturacdo da Comissdo | Controle Social
Intersetorial Permanente de Trauma e Violéncia - CPTV.

71. Res 380/2007 Aprova a estruturacdo da Comissdo | Controle Social
Intersetorial de Saude Indigena - CISI.

72. Res 379/2007 Aprova a reestruturacdo da Comissdo | Controle Social
Permanente de Or¢gamento e Financiamento - COFIN.

73. Res 378/2007 Aprova a Composicdo da Comissdo Intersetorial | Controle Social
Permanente da Saude do Idoso - CIPSI.

74. Res 377/2007 Aprova a estruturacdo da Comissdo | Controle Social
Intersetorial de Saude Mental - CISM.

75. Res 376/2007 Aprova a reestruturacdo da Comissdo | Controle Social
Intersetorial de Saneamento e Meio Ambiente - CISAMA, com o

objetivo de assessorar o Conselho Nacional de Saude no
acompanhamento permanente das politicas e programas relativos

aos fatores determinantes e condicionantes a saude.

76. Res 375/2007 Aprova a reestruturacdo da Comissdo | Controle Social
Intersetorial de Elimina¢do da Hanseniase no Brasil - CIEH.

77. Res 374/2007 Aprova a estruturacdo da Comissdo | Controle Social
Intersetorial de Educagao Permanente do Controle Social no SUS -

CIEPCSS.

78. Res 373/2007 Aprova a reestruturacdo da Comissdo | Controle Social
Intersetorial de Alimentacao - CIAN.

79. Res 372/2007 Aprova a estruturacdo da Comissdo | Controle Social
Intersetorial de Comunicacdo e Informacdo em Saude - CICIS.

80. Res 371/2007 Institui a Comissdo Intersetorial de Praticas | Controle Social
Integrativas e Complementares no SUS - CIPICSUS.

81. Res 370/2007 O registro e credenciamento ou renovacdo de | Controle Social

registro e credenciamento do CEP.

82. Res 369/2007 Solicitar ao Governo Federal a imediata
disponibilidade de parcela dos recursos orgamentarios
contingenciados pelo Decreto n? 6.046/2007, no valor de RS 3,5
bilhGes, para a realizacdo de empenhos relativos as despesas com
acdes e servicos publicos de saude - outros custeios e capital,
garantindo-se assim o cumprimento do valor minimo de aplicacdo
nos termos da Emenda Constitucional n2 29, estimado em RS 43,4
bilhdes, e o que disciplina o pardgrafo 22 do artigo 92 da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Planejamento/Orgamento

219




83. Res 368/2007 Aprovar a criacdo de um Comité de
Acompanhamento do Acordo de Cooperacdo Técnica entre Banco
do Brasil, Ministério da Saude e Conselho Nacional de Saude

Controle Social

84. Res 367/2007 Aprovar o Plano Diretor de Vigilancia Sanitaria

Planejamento/Or¢gamento

85. Res 366/2006 (ndo disponibilizada)

86. Res 365/2006 (ndo disponibilizada)

87. Res 364/2006 Art. 10 A Resolugdo CNS no 291, de 6 de maio
de 1999, que aprova o Regimento Interno do Conselho Nacional de
Saude, passa a vigorar com a seguinte redacao

Sem relagdo no Ciclo de
Politicas Publicas

88. Res 363/2006 Aprova a Politica Nacional de Educacdo
Permanente para o Controle Social no Sistema Unico de Saude-SUS,
para implementacdo nas trés esferas de Governo - Federal, Estadual
e Municipal

Controle Social

89. Res 362/2006 (ndo disponibilizada)

90. Res 361/2006 Aprova o Regimento Eleitoral para o triénio
2006/2009

Sem relagao no Ciclo de
Politicas Publicas

91. Res 360/2006 (ndo disponibilizada)

92. Res 359/2006 (ndo disponibilizada)

93. Res 358/2006 Constitui a Comissdo Permanente Intersetorial
da Saude do Idoso.

Controle Social

94. Res 357/2006 Delibera sobre a suspensdo definitiva da
execucdo da Pesquisa "Heterogeneidade de Vetores e Maldria no
Brasil e solicita outras providéncias a respeito do tema".

Formacdo da agenda

95. Res 356/2005 Delibera que o Ministério da Saude/Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitdria encaminhe ao Conselho Nacional de
Saude as sugestGes apresentadas a Consulta Publica n? 63, de 14 de
setembro de 2005, para avaliacdo assim como a constituicdo de
grupo de trabalho com representacdes do MORHAN e ABPST, e
solicita outras providéncias a respeito do tema.

Controle Social

96. Res 355/2005 Delibera sobre necessidade de mapear a
situacdo de saude das pessoas portadoras de deficiéncia no Brasil e
solicita outras providéncias sobre o tema.

Formacao da agenda

97. Res 354/2005 Aprova o documento "Diretrizes Nacionais para
o Processo de Educacdo Permanente no Controle Social do Sistema
Unico de Saude-SUS".

Controle Social

98. Res 353/2005 Delibera pela manutencdo da Habilitagdo do | Execugdo
Municipio de Amargosa na Gestdo Plena do Sistema Municipal de

Saude e faz outras recomendagdes sobre o cumprimento da

legislagdo do Sistema Unico de Saude.

99. Res 352/2005 Delibera sobre a emissdo de licengas | Execucdo

compulsérias dos medicamentos Efavirenz, Lopinavir e Tenofovir,
bem como de outros anti-retrovirais patenteados e a fabricacdo
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local dos medicamentos. (Carta do Ministro da Salide Anexa)

100. Res 351/2005 Delibera sobre a alocacdo de recursos
orcamentdrios para o Conselho Nacional de Satide em 2006.

Planejamento/
Orgamento

101. Res 350/2005 Delibera sobre a abertura de cursos na area da
saude.

Execugao

102. Res 349/2005 Aprova a criacdo da Comissdo Intersetorial de
Comunicacdo e Informac¢do em Saude.

Controle Social

103. Res 348/2005 Manifesta-se pelo direito a gestante,
esclarecida e informada, a op¢do de manter ou interromper a
gravidez por meio da antecipacao terapéutica do parto, em caso de
gravidez de fetos anencefalicos e da outras providéncias a respeito
do assunto.

Formacao de agenda

104. Res 347/2005 Aprova as diretrizes para andlise ética de
projetos de pesquisa que envolva armazenamento de materiais ou
uso de materiais armazenados em pesquisas anteriores.

Formulacdo/desenho

105. Res 346/2005 Estabelece regulamentacdo para tramitacdo de
projetos de pesquisa multicéntricos no sistema Comités de Etica em
Pesquisa-CEPs - CONEP.

Formulag¢do/desenho

106. Res 345/2005 Manifesta contrario ao Projeto de Lei n2 3.268,
de 2004, e solicitar sua rejeicdo na Camara dos Deputados, e dar
ampla divulgacdo desta Resolucdo como forma de esclarecer os
Conselhos Estaduais e Municipais e a populagao brasileira.

Controle Social

107. Res 344/2004 Aprovar a reestruturacio da Comissdo
Intersetorial de Vigilancia Sanitaria e Farmacoepidemiologia - CIVS.

Controle Social

108. Res 343/2004 Deliberar pela reativacdo da Comissdo Nacional
de Crenologia, de carater interinstitucional, constituida por
representantes dos Ministérios da Salde, das Minas e Energia, das
Cidades, do Conselho Nacional de Saude e de outros drgdos afins.

Formacdo de agenda

109. Res 342/2004 Manifestar posicdo contrdria a politica de
apropriacao e exploracdao indevida, por empresas privadas, dos
mananciais das aguas minerais brasileiras.

Controle Social

110. Res 341/2004 Apoiar o Anteprojeto de Lei — APL, “Diretrizes
para os servicos publicos de saneamento bdsico e a Politica
Nacional de Saneamento Ambiental”.

Controle Social

111. Res 340/2004 Aprova as Diretrizes para Andlise Etica e
Tramitac3do dos Projetos de Pesquisa da Area Temdtica Especial de
Genética Humana

Formulacdo/desenho

112. Res 339/2004 (ndo disponibilizada)

113. Res 338/2004 Aprova a Politica Nacional de Assisténcia
Farmacéutica do Ministério da Saude

Planejamento/Orgamento

114. Res 337/2004 Recomenda aos Ministros de Estado da Saude
e da Educacdo a suspensdo da abertura de novos cursos na area da
saude e o prazo de até 180 dias para que apresentem a proposta do

Controle Social
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governo federal para a regulacdo da abertura de novos cursos de
graduacgdo da area da saude.

115. Res 336/2004 Prorroga a Resolucdo n2 324/CNS/2003 por um
periodo de 60 (sessenta) dias.

Sem relacdao no Ciclo de
Politicas Publicas

116. Res 335/2004 - Afirmar a aprovacdo da “Politica Nacional de
Formacdao e Desenvolvimento para o SUS: Caminhos para a
Educacdo Permanente em Saude” e a estratégia de “Polos ou Rodas
de Educacdo Permanente em Saude,” como instancias
locorregionais e interinstitucionais de gestdo da Educacao
Permanente;- Recomendar aos gestores do SUS, nas esferas
federal, estadual e municipal, que envidem esforcos para a
implantacdo e implementac¢do desta Politica.- Apoiar as estratégias
e acdes que visem a interacdo entre a formacado de profissionais e a
construcdo da organizacdo da atengdo a Saude.

Planejamento/Or¢gamento

117. Res 334/2003 Propor a convocacdo da |l Conferéncia
Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo em Saude-Il CNCTIS, sob
o tema “O Conhecimento Trabalhando pela Equidade em Saude”, a
ser realizada no periodo de 24 a 27 de maio de 2004, em Brasilia-
DF;- Propor que a Portaria de convocacdo seja assinada pelos
Ministros de Estados da Saude, da Educacdo e da Ciéncia e
Tecnologia.

Controle Social

118. Res 333/2003 Aprovar as seguintes DIRETRIZES PARA
CRIACAO, REFORMULACAO, ESTRUTURACAO E FUNCIONAMENTO
DOS CONSELHOS DE SAUDE. Revogada as Resolu¢des 33/1992 e a
de n2 319/2002

Controle Social

119. Res 332/2003 Aprovar, em carater excepcional a composicdo
da Comissao Intersetorial de Recursos Humanos.

Controle Social

120. Res 331/2003 Ratificar o ato de reinstalacdo da Mesa Nacional
de Negociacdo Permanente do SUS-MNNP-SUS.

Formacao de agenda

121. Res 330/2003 Aplicar "NOB/RH-SUS" como Politica Nacional | Execu¢do

de Gestdo do Trabalho e da Educacdo em Saude, no ambito do SUS,

e publicar e divulgar nacionalmente o inteiro teor do documento.

122. Res 329/2003 Reativar e implementar a Comissdo de Saude | Controle e
Suplementar com a atribuicdo de subsidiar a atuacdo do CNS nas | acompanhamento

discussOes sobre o aperfeicoamento da legislacdo e revisdo do
espaco institucional da regulamentacdo da Saude Suplementar,
bem como sua inclusao na Politica Nacional de Saude

123. Res 328/2003 (nao disponibilizada)

124. Res 327/2003 (ndo disponibilizada)

125. Res 326/2003 Dentre outras agGes, resolve recomendar ao
governador do Distrito federal o cumprimento da Lei Organica da
Saude; ao Ministério da Saude e a Camara o Controle e Fiscalizacao
do uso Financeiro da Unido, repassados ao Distrito Federal; ao
Ministério Publico Federal a instauracdo da Ac¢do Civil Publica para

Controle Social
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apuracao das irregularidades e punicao dos culpados; ao meio de
Comunicagdo a denudncia de todos os atos, comprovadamente,
lesivos a salde da populac¢do do DF.

126. Res 325/2003 Realiza¢cdo de Audiéncia Publica especifica para
a Area da Satde com a Comissdo Especial de Avaliacdo e definicdes
relativas a avaliacdo das condicdes de ensino para as profissdes da
area da saude sejam construidas mediante trabalho intersetorial da
Educacdo e da Saude.

Controle Social

127. Res 324/2003 Suspensdo total da abertura de novos cursos
superiores da drea da saude por um periodo minimo de 180 dias, a
partir desta data, incluindo os processos de solicitacdo de abertura
de novos cursos em andamento neste Conselho Nacional de Saude-
CNS

Execucao

128. Res323/2003 Aprovar a criacdo do Grupo de Trabalho para
acompanhamento das Politicas em DST e AIDS

Controle Social

129. Res 322/2003 Aprovar diretrizes acerca da aplicacdo da
Emenda Constitucional n? 29, de 13 de setembro de 2000.

Formulacdo/desenho

130. Res 321/2003 Aprovar a criagdo e composicdo da Comissio
Intersetorial de Saude da Pessoa Portadora de Deficiéncia.

Controle Social

131. Res 320/2003 Aprovar a cria¢cdo e composi¢cdo da Comissio
Intersetorial de Elimina¢do da Hanseniase — CIEH.

Controle Social

Fonte: CNS - Ministério da Saude
Elaboracao: Enid Rocha Andrade da Silva
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Apéndice 3 — Quadro: Conselho Nacional da
Resolucoes Aprovadas de 2003 até 2011

Crianca e do Adolescente:

Resolugdes

Relagdao com as fases do
ciclo de politicas publicas

1. Res.151/2011 - Dispde sobre a participacdo de adolescentes
nas comissoes referentes a IX Conferéncia Nacional dos Direitos
Humanos de Criancas e Adolescentes (Define 27 adolescentes
representantes das unidades federativas e distrito federal, como
delegados natos na Conferéncia Nacional. Assegura a
participacdo de 5 adolescentes, representantes de cada regiao,
para compor a Comissdao Organizadora da IX Conferéncia
Nacional dos Direitos Humanos de Criancgas e Adolescentes.)

Sem relagdao com o ciclo
de Politicas Publicas

2.  Res.150/2011 Aprova e divulga o Plano de aplicacdo do
Fundo Nacional para a Crianga e o Adolescente - FNCA para o
exercicio de 2011,.

Planejamento/Or¢amento

3. Res.149/2011 - Dispde sobre a participacdo de criangas e
adolescentes nas comissdes organizadoras da IX Conferéncia
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente, nas
Conferéncias Estaduais, Distrital e Municipais (define que a
participacdo sera na proporcdao de uma crianca para cada dois
adultos)

Controle Social

4. Res.148/2011 Publicacio em forma de Resolu¢do do Plano
Nacional de Prevencdo e Erradicacdo do Trabalho Infantil e
Protecdo ao Adolescente Trabalhador (Plano apresentado pela
Comissdao Nacional de Erradicacdo do Trabalho Infantil e
aprovado na plenaria do Conanda)

Planejamento/Or¢camento

5. Res.147/2011 Instituir a Comissdo Organizadora da IX
Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente
(detalha a composicdo, explicita a participacdo de criangas e
adolescentes na Comissdo e a determina a realizacdo de esforgos
para a participacdo do Conselho Nacional de Juventude e dos
demais atores do Sistema de Garantia dos Direitos da Crianga e
do Adolescente)

Controle Social

6. Res.146/2011 Indica os membros as

ComissOes Permanentes do Conanda.

para compor

Sem relacdo com o ciclo
de Politicas Publicas

7. Res 145/2011 Dispde sobre a convocagdo da IX
Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente
(define data da conferéncia nacional, das conferéncias estaduais
e municipais e da outras providéncias)

Controle Social

8. Res. 144/2011. Altera o Regimento Interno do Conanda que
modifica a convocac¢do da Conferéncia Nacional dos Direitos e do
Adolescente para ser realizada a cada trés anos.

Sem relacdo com o ciclo
de Politicas Publicas

9. Res.143/2010 Cria Comissdo Eleitoral para escolha da

Sem relagdao no Ciclo de
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representacdo da sociedade civil no CONSELHO NACIONAL DOS
DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE - CONANDA para o
biénio 2011 a 2012

Politicas Publicas.

10. Res.142/2010 —Dispde sobre alteracdo de Regimento
Interno visando a criagdo de Comissao de Direitos Humanos e
Acdo Parlamentar

Sem relagao no Ciclo de
Politicas Publicas

11. Res 141/2010 Institui Grupo de Trabalho que revisara a
resolugdo 113, que dispGe sobre os parametros para a
institucionaliza¢do e fortalecimento do Sistema de Garantia dos
Direitos da Crianca e do Adolescente, a fim de apresentar
proposta para adequar a Politica Nacional dos Direitos da Crianga
e do Adolescente

Formulagao e Desenho.

12. Res 140/2010 Designa os membros do CONANDA ao Grupo
de Trabalho do Plano Decenal

Planejamento/Orcamento

13. Res. 139/2010 Dispde sobre os pardametros para a criagdo e
funcionamento dos Conselhos Tutelares no Brasil. (Publicada em
2011)

Execucao

14. Res.138/2010 dispde sobre os procedimentos para a
doacdo de recursos ao Fundo Nacional dos Direitos da Crianca e
do Adolescente (FNCA), elencando os passos que devem ser
seguidos pelo/a contribuinte que desejar fazer doag¢des ao
Fundo

Sem relacdo no Ciclo de
Politicas Publicas

15. Res.137/2010. DispSe sobre os pardmetros que devem
nortear a criacao e o funcionamento dos Fundos dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (Fias), em obediéncia as regras e
principios estabelecidos pela Constituicao Federal. Os Fias devem
ser vinculados aos Conselhos dos Direitos da Crianca e do
Adolescente do respectivo ente federado, 6rgaos formuladores,
deliberativos e controladores das a¢des de implementacao da
politica dos direitos da crian¢ca e do adolescente, responsaveis
por gerir os fundos, fixar critérios de utilizacdo e o plano de
aplicacdo dos seus recursos.

Formulagdao e Desenho.

16. Res. 136/2009. Amplia o prazo para a nova proposta de
regulamentacdo dos Fundos dos Direitos da Crianca e do
Adolescente, de que trata o art. 12 da Resolugdo n® 132,

Formulacdo e Desenho.

17. Res 135/2009 Indica os membros para compor as
Comissdoes Permanentes tematicas do Conanda. No periodo
2009-2010

Sem relagdo com o ciclo
de Politicas Publicas

18. Res.134/2009 Disp0e sobre a convocagdo da 82
Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente,
determina o tema e a data da Conferéncia.

Formacao de Agenda

19. Res.133/2009 Institui a Comissdo Organizadora da 82
Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente e

Sem relagdo com o ciclo
de Politicas Publicas
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designa seus membros

20. Res.132/2008. Estabelece prazo para conclusdo das
andlises de Projetos Esportivos Sociais 2007/2008, para a
proposta a ser implementada em 2009.

Execugao

21. Res.131/2008 Constitui Comissdo Eleitoral para escolha da
representa¢ao da sociedade civil no Conselho Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente - CONANDA, para o biénio
2.009 a 2.010.

Sem relacdo com o
de Politicas Publicas

ciclo

22. Res.130/2008 Aprova os procedimentos e critérios para a
selecdo de projetos a serem financiados no exercicio de 2008
com recursos da Secretaria Especial de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica (SEDH/PR) e do Fundo Nacional para a
Crianga e o Adolescente - FNCA/ Conanda.

Execugao

23. Res.129/2007 Divulga e torna publicas as deliberag¢des da Vil
Conferencia Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente

Controle Social

24. Res.127/2007 Divulga e torna publica a Nota de indignacgdo
do Conanda contra os atos abusivos ,negligentes e violentos que
tem ocorrido no Brasil,a esteira de barbarie ocorrido na cidade
de Abaetetuba/Para.

Sem relacdo com o
de Politicas Publicas

ciclo

25. Res.126/2007 Divulga e torna publica a Nota contra a
aprovacdao da Proposta de Emenda Constitucional (PEC), que
reduz a idade penal de 18 para 16 anos

Sem relacdo com o
de Politicas Publicas

ciclo

26. Res.125/2007 Institui a Comissdo Organizadora da VIl
Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente e
determina a composi¢cao dos seus membros

Sem relagdo com o
de Politicas Publicas

ciclo

27. Res.124/2007 Prorroga o prazo para entrega dos projetos a
serem financiados com recursos da Subsecretaria de Promocgao
dos Direitos da Crianca e do Adolescente, da Secretaria Especial
dos Direitos Humanos (SPDCA/SEDH), e do Fundo Nacional para
a Crianga e o Adolescente — FNCA/Conanda

Sem relagdo com o
de Politicas Publicas

ciclo

28. Res.123/2007 Prorroga o prazo para entrega dos projetos a
serem financiados com recursos da Subsecretaria de Promocéao
dos Direitos da Crianca e do Adolescente, da Secretaria Especial
dos Direitos Humanos (SPDCA/SEDH), e do Fundo Nacional para
a Crianga e o Adolescente — FNCA/Conanda

Sem relagdo com o
de Politicas Publicas

ciclo

29. Res.122/2007 Aprova os procedimentos e critérios para a
selecdo de projetos a serem financiados com recursos da
Subsecretaria de Promoc¢do dos Direitos da Crianca e do
Adolescente, da Secretaria Especial dos Direitos Humanos
(SPDCA/SEDH), e do Fundo Nacional para a Crianca e o
Adolescente (FNCA/CONANDA) para o exercicio de 2007, na
forma do anexo a presente Resolucao

Planejamento/
Orgcamento
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30. Res.121/2006 Aprova o regimento interno do Conanda
publicado no Didrio Oficial da Unido, Secdo 1, Paginas 18, 19, 20
e 21, do dia 20 de dezembro de 2006

Sem relacdo com o ciclo
de Politicas Publicas

31. Res 120/2006 Convoca a VIl Conferéncia Nacional dos
Direitos da Criangca e do Adolescente (Determina o tema da
conferéncia, estabelece as datas das Conferéncias Nacional,
estaduais e municipais)

Formagao da Agenda

32. Res 119/2006 Aprova o Sistema Nacional de Atendimento
Sécio Educativo — Sinase

Formulagao e Desenho.

33. Res 118/2006 Constitui Comissdo Eleitoral para escolha da
representagdo da sociedade civil no Conselho Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente - Conanda, para o biénio
2.007 a 2.008

Sem relacdo com o ciclo
de Politicas Publicas

34. Res.117/2006  Altera dispositivos da Resolugdo n.2
113/2006, que dispde sobre os parametros para a
institucionalizagdo e fortalecimento do Sistema de Garantia dos
Direitos da Crianca e do Adolescente

Formulacdo e desenho

35. Res.116/2006 Altera dispositivos das Resolugbes N@
105/2005 e 06/2006, que dispbe sobre os Pardmetros para
Cria¢do e Funcionamento dos conselhos dos Direitos da Crian¢a

Formulacdo e desenho

36. Res 115/2006 Estabelece Critérios para de Aplicagdo de
recursos do orcamento de 2006, contemplando os projetos a
serem financiados com recursos disponibilizados a Subsecretaria
de Promogao dos Direitos da Crianca e do Adolescente (SPDCA) e
ao Fundo Nacional para a Crianca e o Adolescente (FNCA).

Planejamento/
Orgamento

37. Res 114/2006 Dispde sobre os critérios para aplicacdo dos
recursos do orcamento de 2006.

Planejamento/
Orgamento

38. Res 113/2006 Dispde sobre os parametros para a
institucionalizagdo e fortalecimento do Sistema de Garantia dos
Direitos da Crianca e do Adolescente

Formulacdo e desenho

39. Res.112/2006 Dispde sobre os parametros para a formacdo
continuada dos operadores do sistema de garantia dos direitos
da crianca e do adolescente

Execucao

40. Res.111/2006 Divulga a relagdo dos projetos esportivos
sociais destinados a criancas e adolescentes selecionados para
captar recursos por meio do Fundo Nacional para a Crianca e o
Adolescente — FNCA

Controle Social

41. Res.110/2006 Cancela a chancela dos projetos esportivos
sociais destinados as criancas e aos adolescentes

Execucao

42. Res.109/2005 Corrige de Edital publicado em 2005 para
chamamento de projeto.

Sem relagdo com o ciclo
de Politicas Publicas

43. Res.108/2005 Cria Grupo de Trabalho para elaborar
Proposta orcamentaria do financiamento do Sistema de

Planejamento/
Orgamento
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Atendimento Socioeducativo — Sinase

44. Res 107/2005 Constitui Grupo de Trabalho para avaliar as
condi¢des das Unidades de internacdo da FEBEM/S3o Complexo
Tatuapé a ser encaminhado a Comissdao Interamericana de
Direitos Humanos

Sem relacdo com o ciclo
de Politicas Publicas

45. Res 106/2005 dispde sobre os Parametros para Criagdo e
Funcionamento dos Conselhos dos Direitos da Crianga e do
Adolescente

Sem relagdao com o ciclo
de Politicas Publicas

46. Res.105/2005 Dispde sobre os Parametros para Criagdo e
funcionamento dos Conselhos dos Direitos da Crianca e do
Adolescente e dd outras providéncias.

Sem relagdao com o ciclo
de Politicas Publicas

47. Res.104/2005 Dispde sobre o Plano de Aplicagdo dos
Recursos do Fundo Nacional para a Crianga e o Adolescente —
FNCA para o exercicio de 2005

Planejamento/
Orgamento

48. Res 103/2005 Convoca a VI Conferéncia Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente, estabelece tema, datas e
institui comissdo organizadora

Formacdo de agenda

49. Res.102/2005 Convocar a VI Conferéncia Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente

Sem relacdo com o ciclo
de Politicas Publicas

50. Res.101/2005 Disp&e sobre os Procedimentos e critérios
para a aprovacdo de projetos a serem financiados com recursos
da Subsecretaria de Promocdo dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (SPDCA), da Secretaria Especial dos Direitos
Humanos (SEDH), e do Fundo Nacional para a Crianca e o
Adolescente (FNCA

Execucao

51. Res100/2005 Dispbe sobre a publicacdo da relagdo dos
Projetos Esportivos Sociais destinados a criancas e adolescentes
aprovados para captar recursos por meio do Fundo Nacional
para a Crianca e o Adolescente — FNCA

Controle Social

52. Res 99/2004 Aprova a altera¢do no Regimento Interno do
Conanda

Sem relagdo com o ciclo
de Politicas Publicas

53. Res 98/2004 Cria Comissdo Eleitoral para escolha da
representacdo da sociedade civil, para o biénio 2005 a 2006

Sem relacdo com o ciclo
de Politicas Publicas

54. Res. 97/2004 Apoia a Campanha Nacional pelo
Desarmamento, direcionada a criancas e adolescentes como
protagonistas na formacdo de uma cultura de paz e pela ndo
violéncia e Recomenda a adesdo a todas as instituicbes que
compoOe o Sistema da Garantia de Direitos em destaque os
Conselhos Distrital, Estaduais e Municipais dos Direitos da
Crianca e do Adolescente e Conselhos Tutelares o apoio a efetiva
implementacdo da Campanha Nacional pelo Desarmamento
enquanto uma acdo estratégica de garantia e promocdo de
direitos de criancas e adolescentes.

Sem relacdo com o ciclo
de Politicas Publicas
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55. Res.96/2004 Constitui Comissdo Eleitoral para escolha da
representacdo da sociedade civil no Conselho Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente - CONANDA, para o biénio
2.005 a 2.006.

Sem relacdo com o ciclo
de Politicas Publicas

56. Res.95/2004 Estabelece Plano de Aplicagdo do Fundo
Nacional para a Crianca e o Adolescente — FNCA e os Parametros
para Avaliagdo e Aprovacgado de Projetos a serem financiados com
recursos do FNCA para o exercicio de 2004

Planejamento/
Orgamento

57. Res. 94/2004 Estabelece critérios para o repasse de
recursos captados para a viabilizacdo de projetos esportivos
sociais destinados a criancga e ao adolescente

Planejamento/
Orgamento

58. Res.93/2003 Corrige a Publica¢do da relagdo dos Projetos
esportivo-sociais destinados a criancas e adolescentes
selecionados para captar recursos por meio do Fundo Nacional
para a Crianca e o Adolescente

Controle Social

59. Res92/2003 Publica a relagdo dos Projetos esportivo-sociais
destinados a criancas e adolescentes selecionados para captar
recursos por meio do Fundo Nacional da Crianca e do
Adolescente — FNCA,

Controle Social

60. Res.91/2003 Dispbe sobre a aplicacdo das disposicdes
constantes do Estatuto da Crianga e do Adolescente a familia, a
comunidade, a sociedade, e especialmente a crianca e ao
adolescente indigenas

Sem relagdo com o ciclo
de Politicas Publicas

61. Res 90/2003 Dispde sobre a criacio de Comissdo de
Chancela a Projetos Esportivos Sociais

Execugado

62. Res.89/2003 Altera dispositivos da Resolugdo n? 86, de 12
de marco de 2003, do CONANDA, que dispde sobre a
Convocacdo da V Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianga e
do Adolescente

Sem relagdo com o ciclo
de Politicas Publicas

63. Res.88/2003 Altera parametros para a criacdio e
funcionamento dos Conselhos Tutelares e da outras providéncias

Sem relacdo com o ciclo
de Politicas Publicas

64. Res.87/2003 Estabelece os critérios para repasse de recursos
e o Plano de Aplicacdo do Fundo Nacional para a Crianca e o
Adolescente — FNCA para o exercicio de 2003

Planejamento/
Orgamento

65. Res.86/2003 Convoca a V Conferéncia Nacional dos Direitos
da Crianca e do Adolescente e estabelece tema, datas e institui
comissao organizadora

Formacao de Agenda

66. Res.85/2003 Estabelece critérios para repasse de recursos
captados para viabilizacdo de projetos esportivos sociais
destinados a crianca e ao adolescente

Planejamento/
Orgamento

Fonte: CNS - Ministério da Saude
Elaboragao: Enid Rocha Andrade da Silva
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