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Conferéncias de politicas publicas:
um sistema integrado de participagdo e deliberagdo?

A teoria democratica contemporanea abriga hoje pelo menos duas abor-
dagens que vinculam a presenca de espagos participativos a qualidade da
democracia'. Ambas, a abordagem participativa e a deliberativa, apostam na
centralidade desses espagos para conferir, dentre outras coisas, legitimidade
as decisoes politicas que vinculam uma coletividade. Assim sendo, “uma
decisdo coletiva s6 sera legitima na medida em que todos aqueles sujeitos a
ela tenham o direito, a capacidade e a oportunidade de participar, de forma
conseqiiente, na deliberacao sobre o contetdo desta decisao” (Dryzek, 2010,
p- 14; Habermas, 1996; Cohen e Sabel,1997; Benhabib, 1996).

Tanto a tradigdo participativa quanto a deliberativa, ao apostarem na centra-
lidade da participagdo e da discussao para a legitimidade do processo decisorio,
torna-se ferramentas analiticas tteis para analisarmos mais uma inova¢ao
democratica no Brasil contemporéaneo: as conferéncias de politicas publicas.

As conferéncias de politicas publicas sdo definidas oficialmente como es-
pagos institucionais de participagao e deliberagao acerca das diretrizes gerais
de uma determinada politica publica podendo assumir caréater consultivo
ou deliberativo (Republica Federativa do Brasil, SG-PR/SNAS)?. Podem ser
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convocadas por lei, decreto, portaria ministerial ou interministerial ou ainda
por resolugao do respectivo Conselho. Ao regulamenta-las, os 6rgaos res-
ponsaveis pela convocagao e realizacao das Conferéncias detalham os temas
e os objetivos e estabelecem as comissdes organizadoras, os cronogramas
e os regulamentos para implanta¢ao das reunides municipais, estaduais e/
ou regionais e nacionais, bem como para as eleicdes de delegados. Neste
sentido, as conferéncias constituem espagos de participagdo e de deliberagdo
que requerem esforcos diferenciados, tanto de mobilizacdo social, quanto
de construgdo da representagdo social e do didlogo em torno da definigdo
de uma determinada politica publica.

Essa diferencia¢do de formas de agdo — participagio, representacio e deli-
beragdo - presentes na dindmica de uma conferéncia, bem como a tentativa
de integra-las, coloca desafios nao sé analiticos como praticos.

Do ponto de vista analitico, embora participagdo - inclusdo de diferentes
vozes —, representagdo — agir em nome do outro - e deliberagdo — decisoes
tomadas com base em justificativas publicamente aceitaveis — ndo constituam
formas de agao excludentes, a integracao das mesmas nao é trivial, gerando
um conjunto de tensdes (Warren, 2007; Cohen e Fung, 2004).

Do ponto de vista empirico, tal integracdo exige uma atengao especial na
coordenacao desses distintos modos de agdo. Participacdo, representacéo e
deliberagio precisam ser devidamente compatibilizadas para que se possam
alcangar resultados inclusivos e justos. Neste caso, as Conferéncias tornam-se
um lécus de pesquisa e analise singular na medida em que elas ndo s6 conec-
tam essas diferentes formas de a¢ao em um mesmo espago, mas também o
fazem em diferentes escalas: do local para o estadual e deste para o nacional.

O objetivo deste artigo é, portanto, avaliar a estrutura institucional destas
conferéncias para aferir como esses espagos integram esses diferentes tipos
de acgdo e se eles conseguem formar um sisterna, denominado aqui de sistera
integrado de participagdo e deliberagdo, entre os diferentes niveis da federa-
¢do. Esta ideia de sisterna tem ganhado proeminéncia na teoria democratica
deliberativa como decorréncia da necessidade de conectar a deliberagdo
com outras formas de agdo e comunicagdo em contextos de grande escala. O
potencial e os limites desta ideia serdo desenvolvidos na segdo 1 deste artigo.

Na secdo 2, buscar-se-4 analisar em que medida e como parte da litera-
tura sobre politicas publicas, notadamente o didlogo estabelecido entre as
contribui¢des de Kingdon (2003), Sabatier e Jenkins-Smith (1999), Fischer
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(2003) e Hajer e Wagenaar (2003), considera esses diferentes repertorios de
acao no processo de constitui¢ao da agenda publica.

Na se¢ao 3 deste artigo, analisaremos dois tipos de Conferéncias, a saber,
as Conferéncias de Mulheres e as Conferéncias de Assisténcia Social. Os
objetivos, a estrutura institucional, os atores, e os resultados de cada Con-
feréncia, nos diferentes niveis da federacéo, serdo investigados com base na
andlise documental.

Na sec¢do conclusiva, apontaremos comparativamente as potencialidades
e os limites dessas conferéncias em conformarem um sistema integrado que,
segundo Dryzek (2010), sé ocorrera se for capaz de acomodar um tipo de
deliberagdo que seja auténtica - induza a reflexao sobre preferéncias de for-
ma ndo coercitiva; se ele for inclusivo - ofereca oportunidade e habilidade
para todos os atores afetados (ou seus representantes) participarem; e se ele
produzir resultados politicos - sejam eles na forma de leis ou de politicas
publicas (Dryzek, 2010, p. 10).

O “turn” deliberativo e a ideia de sistema integrado de deliberacao
Tornou-se rotineiro encontrarmos, apos o giro deliberativo na teoria
democratica, um conjunto de pesquisas e artigos que buscam precisar os
elementos da deliberagao a luz das evidéncias empiricas (Gastil e Levine,
2005; Rosenberg, 2007). Uma das consequéncias positivas desse esforgo é
pensar a deliberagdo “enquanto um entre diversos momentos do processo
politico” e, consequentemente, analisar sua relacdo com os outros diversos
momentos. Autores como Hendriks (2006), Mansbridge (2007; 2010) e
Goodin (2008) sdo expoentes importantes desta ideia, uma vez que buscam
localizar a deliberagdo no interior de um processo politico mais amplo.
Parte desse esforgo analitico tem sua origem no problema da escala
(Dryzek, 2010), mas ndo sé. A diferencia¢do de formas de agdo também
conta. Participagao e deliberagdo, embora sejam atividades que tém como
objetivo melhorar a qualidade da vida ptblica, operam por meios diferentes,
tal qual afirmam Papadopoulos e Warin (2007). Segundo os autores, a parti-
cipagdo pressupde um envolvimento direto, amplo e sustentado dos cidadaos
nas questdes publicas. Seus defensores preocupam-se mais com a inclusdo
como condigdo para a efetividade e a legitimidade da politica do que com a
qualidade das razoes apresentadas para justificar as preferéncias dos atores.
Os deliberativos, por sua vez, estao mais preocupados com a qualidade da
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discussdo e da interagdo que irdo gerar as escolhas politicas (Papadopoulos
e Warin, 2007, p. 450-451).

Cohen e Fung (2004), assim como Fishkin (1991), identificam também
diferencas entre essas atividades. Segundo os autores, melhorar a qualidade
da deliberagao e expandir a participagao constitui objetivos contradito-
rios. Passeatas, demonstracoes, referendos, recall, etc. sio mecanismos
que promovem a participagdo ampla, mas nao a deliberacao. Expressam a
vontade, mas ndo a razdo ponderada. Ao mesmo tempo, féoruns menores
sao mais propicios a troca de razdes por meio da deliberagdo, mas operam
em pequenas escalas e a custa do insulamento do publico geral (Cohen e
Fung, 2004, p. 26-27).

Para dar conta dessa tensio e, a0 mesmo tempo, produzir uma opinido
publica mais critica e informada, autores como Young (2002) e Fung (2005)
apostam em politicas que envolvam tanto a dimensao participativa, como a
deliberativa, além da representativa, sem, contudo, precisar a forma como
deve operar tais atividades®. Ganham destaque, portanto, os modelos ofere-
cidos pelos autores ja mencionados. A preocupagao deles nao reside somente
na compatibilizacao dessas formas de agdo, mas, como ja ressaltado, na
localizagdo da delibera¢do em um processo decisdrio mais amplo que pode
envolver tanto a resisténcia e o conflito, proprios a participa¢do, quanto a
cooperagdo e o didlogo, proprios a deliberagdo. O uso de cada um depen-
dera do contexto em que operam, assim como da natureza das politicas em
questdo (Holzinger, 2005; Hendriks, 2006).

O modelo integrado de deliberagdo de Hendriks (2006) constitui a primeira
proposta aqui analisada de compatibilizar esferas multiplas de deliberagao.
Partindo de um conceito espacial de deliberagéo, a autora afirma que tal
pratica pode ocorrer em varios espagos publicos, incluindo parlamentos,
partidos, féruns, igrejas, conformando um sistema que envolve um conjunto
de arenas através das quais tipos particulares de atividades ocorrem como, por
exemplo, as praticas comunicativas que promovem a reflexdo critica e politica.

Desta forma, o sistema se caracteriza por multiplas esferas discursivas
que podem ser formais, informais ou mistas e cujas formas de comunicagdo

> Fung (2005) propde uma governanca democrdtica que envolve os trés tipos de atividade, mas néo
apresenta formas sistematicas de integra-las. Young (2000) considera as duas outras atividades, prin-
cipalmente como forma de qualificar a representagdo, sem contudo se preocupar em mostrar como
elas podem se conectar.
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também variam, indo desde o questionamento, a contestagdo e a negociagao
até o consenso. Algumas sdo mais estruturadas que as outras; algumas sao
mais publicas e inclusivas e algumas sdo promovidas pelo estado ao passo
que outras, pelos atores da sociedade civil.

Uma vez que os atores possuem disposicoes variadas para deliberar nas
diferentes esferas, ¢ importante, adverte a autora, que o sistema como um
todo promova a diversidade de espagos deliberativos. As esferas que combi-
nam modos de deliberagdo formal e informal sdo importantes, pois, apesar
das tensoes, podem conectar mundos deliberativos diferentes para os quais
a autora denomina de macro e micro, povoados por atores diferentes: ati-
vistas, grupos de interesses, corporag¢des, midia, no macro e parlamentares,
consultores, académicos, no micro. Tais espagos, ao entrarem em contato
entre si e com cidadaos individuais, podem encorajar a troca de ideias entre
atores com perspectivas diferentes, conectando o discurso publico mais
amplo com conversagdes e decisoes das elites politicas. Este intercambio
reflete uma constelacao de discursos envoltos em um mesmo problema
(Hendriks, 2006, p. 498). A autora busca, com isso, diferenciar seu modelo
dos enclaves deliberativos, buscando conectar esferas que podem ser mais
ou menos inclusivas ou mais ou menos populistas.

O sistema deliberativo oferecido por Mansbridge (1999; 2007; 2010) é
composto por discursos formais, bem como falas informais e cotidianas entre
atores comuns e politicos, tais como representados e representantes eleitos e
nao eleitos, ativistas e nao ativistas e os midia. Sua fun¢ao é permitir que os
atores compreendam melhor o que querem e necessitam, tanto individual
quanto coletivamente. O objetivo da deliberagdo passa a ser, portanto, clarear
o conflito e tentar conforma-lo.

Assim como o objetivo da deliberagao nio se encerra mais na busca do
consenso em torno do bem-comum, o conceito de deliberagdo também
passa por mudangas, abrigando o autointeresse, o conflito decorrente dos
interesses materiais e das diferengas de opinides. Formas de agregacdo de-
mocratica, além de algum grau de informalidade na discussao passam a ser
consideradas legitimas*.

Para que as mudancas defendidas fagam sentido, o sistema deve ser julga-
do segundo padroes mais flexiveis, acomodando o carater mais informal das

4 Uma critica a esse conceito expandido de deliberacdo encontra-se em Faria (2010).
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partes no seu interior. Nao obstante, ele ndo pode perder de vista critérios
importantes através dos quais se julga a boa deliberacao. Critérios como
publicidade, reciprocidade e controle se mantém, assim como o conceito de
razdo publica, que, entretanto, deve ser reformulado de modo a envolver a
emo¢ao e a paixdo (Mansbrigde, 2010).

Goodin (2008) oferece igualmente um sisterma sequenciado de momentos
deliberativos que se contrapde a versao cldssica da democracia deliberativa
que considera o agente deliberativo como unico, buscando um objetivo
compartilhado por todas as partes componentes desse mesmo agente.

Apoiando-se na mesma motivagdo de Mansbridge (2010), ou seja, a
busca de maior realismo para a teoria deliberativa®, o autor argumentara
que sendo a politica composta de agentes plurais com interesses conflitan-
tes, desempenhando papéis diversificados em todo o processo politico, o
processo deliberativo deve ser visto igualmente de forma distribuida, com
diferentes agentes desempenhando papéis deliberativos também diferentes.
A justificativa para tal modelo repousa na cren¢a, comum na teoria demo-
cratica, de que em grande escala, a deliberagdo interpessoal deve assumir
formas delegadas.

Seu exemplo paradigmatico é o Legislativo. Nestes espacos, segundo
Goodin, as delibera¢des sdo distribuidas entre comissoes e plenério, cada um
deles com regras proprias em func¢do tanto do tamanho quanto das diferentes
funcoes que desempenham. Mas, como ele, é possivel pensar outros espagos
onde as deliberagdes em subunidades servem como inputs para a delibera-
¢do em grupos maiores, com novas responsabilidades deliberativas. Como
as comissdes e o plendrio no Congresso, nestes outros espagos, as regras e a
forma de conduzir a deliberacido também néo sdo as mesmas.

Goodin (2008) assegura que podemos esperar realisticamente que vir-
tudes deliberativas diferentes sejam encontradas em diferentes estagios do
processo deliberativo, embora reafirmando a diferen¢a de seu modelo do
ideal deliberativo.

Assim como Mansbridge (2007), o autor também acredita que, apesar
de a comunicagdo entre as partes nao ser um jogo cooperativo, é possivel
a formag¢do de um compromisso mutuamente aceitavel entre elas, embora

> Mansbridge (2007) faz, inclusive, uma diferenca entre teoria democratica deliberativa e deliberacéo
democratica através da qual estabelece as diferencas entre os pressupostos classicos da deliberacao
e do modelo mais realista que ela estéd oferecendo.
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nunca o consenso seja racionalmente motivado. As partes buscardo nego-
ciar e barganhar interesses e nao somente trocar respeitosamente razoes. O
contexto é, portanto, caracterizado pelo conflito, embora néo so, pois existira
sempre espago para a concessao reciproca e para os argumentos razoaveis
na construgdo de decisdo vinculantes.

O Quadro 1 visa oferecer uma sintese desses modelos.

Quadro 1—Modelos de deliberacao

modelos caracteristicas objetivos da deliberacao meios

Formas de comunicagdo
variadas indo desde o
questionamento, a con-

modelo integrado
de deliberacao

Mdltiplas esferas

discursivas, que podem Promover reflexdo critica e

(. Hendriks ser formais, informais ou politica. testacio, a neaociacio
(2006) mistas. 90, @ negociag
até o consenso.
. Consiste em discursos . . P
sistema Clarear o conflito e tentar Deliberacdo via razdo,

deliberativo
J. Mansbridge
(1999; 2007; 2009)

formais, bem como falas
informais e cotidianas
entre atores comuns
e politicos.

conforma-lo, e ndo mais a
busca do consenso em torno
do bem-comum.

emogdo e outras formas
de comunicacdo, tais
com a barganha.

sistema sequencia-

Compromisso mutuamente

As partes buscarao

do de momentos . ", . .
deliberativos Esferas diferentes com aceitdvel entre as partes, negociar e barganhar in-
R Goodin discursos diferentes. embora nunca o consenso teresses e ndo somente
) racionalmente motivado. razoes.
(2008)

Fonte: Faria (2010).

E possivel afirmar que os trés modelos apresentados buscam, com maior
ou menor intensidade, vincular tipos distintos de comunicagéo e discursos
em esferas diferentes que conformardo os sistemas propostos. Formas de
comunica¢do mais proximas ao tipo participativo, como a contesta¢io, a
demonstragdo e a negociagao, devem ser conectadas com formas mais con-
sensuais de solu¢do de conflitos proprias as arenas mais deliberativas. O
pressuposto por tras desse esfor¢o analitico consiste no reconhecimento de
que um sistema integrado de deliberagdo s6 podera existir se conviver com
padroes de agao e de comunicagao diferentes em espagos que sejam mais
propicios para um ou outro tipo de agio.
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Ademais, a literatura em tela prescreve que esses diferentes espagos operem
de forma inclusiva, ou seja, a construc¢ao de uma agenda e/ou o processo deci-
sorio que neles ocorrem deve incluir todos os atores que estejam diretamente
ligados a esses processos. Esses atores devem ainda participar das discussdes
e das decisdes em condi¢des de igualdade e sem nenhum tipo de coergao in-
terna e externa. Essa ideia tem sido gradualmente incorporada pela literatura
de politicas publicas, que, até recentemente, somente levava em conta atores
considerados como politicamente relevantes. Na proxima se¢do, esse argumen-
to sera desenvolvido com o intuito de apontar para a tensdo existente entre
as abordagens participativa e deliberativa e a literatura de politicas publicas.

Padroes de acao e comunicacao e politicas publicas

No campo de andlise das politicas publicas, os padroes de agdo de atores
governamentais, politicos e sociais envolvidos nos processos decisdrios consti-
tuem elementos analiticos importantes desde as primeiras investigagdes nesse
campo, desenvolvidas a partir da década de 1960. Inicialmente, os trabalhos
produzidos identificavam exclusivamente os atores considerados politicamente
relevantes para esse processo, 0s quais representavam, em maior ou menor grau,
o Estado e os grupos de interesse vinculados a politica publica em questao.

Com o avango dos debates e das investigacdes sobre politicas publicas nos
anos 70, em resposta, sobretudo, as mudangas politicas e socioeconémicas
ocorridas nesse periodo, novas interpretagdes passaram a compor o leque
de abordagens preocupadas em compreender e explicar os processos de for-
magao e de mudangas das politicas. Dentre as mais proeminentes, estavam a
abordagem institucional, de redes, da teoria da escolha racional e a abordagem
baseada no papel das ideias® e do conhecimento nesses processos (John, 1999).

Essas teorias deram origem a uma gama diversificada de interpretagdes,
que buscaram explicar as politicas publicas atribuindo menor ou maior cen-
tralidade ao papel dos atores governamentais, politicos e sociais na escolha
e na mudanca das mesmas. Dentre esses trabalhos, ganharam destaque por
sua aplicabilidade, sofisticagao analitica e capacidade de gerar novas pes-
quisas empiricas: (a) a abordagem dos Multiplos Fluxos (multiple-streams),
desenvolvida por John Kingdon (2003), que trata do processo de formagao

° Asideias consistem no conjunto de paradigmas cognitivos e visdes de mundo, quadros normativos e
cognitivos e ideias programéticas que condicionam o comportamento dos individuos (Campbell, 2002).
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da agenda de politicas publicas, e (b) a abordagem das advocacy coalitions,
desenvolvida por Paul A. Sabatier e por Hank Jenkins-Smith (1999), que
busca explicar as mudangas nas politicas.

O Modelo de Multiplos Fluxos de Kingdon (2003) analisa o processo de
formagao da agenda de politicas publicas dos governos liberais democraticos,
com énfase na dindmica das ideias e do discurso. Tendo como referéncia
o modelo de comportamento organizacional da Lata de Lixo” (Cohen,
March e Olsen, 1972), Kingdon argumenta que o processo de formagao da
agenda governamental resulta da combinagao de trés fluxos: (1) o fluxo de
problemas, (2) o fluxo de alternativas e (3) o fluxo politico. O primeiro diz
respeito as formas pelas quais os tomadores de decisdo fixam sua atengdo
em determinadas questdes sociais e as traduzem em problemas sociais. O
fluxo de alternativas corresponde ao processo de geragdo de alternativas e
propostas de politica publica nas comunidades de politica. Ja o fluxo politico
compreende os processos politicos desenvolvidos em ambito governamental,
baseados em barganhas e negociagdes politicas.

No fluxo de problemas, Kingdon ressalta a centralidade, dentre outros
atores, da atuagdo dos grupos de interesses, que pressionam e chamam aten-
¢ao dos policy makers para suas questdes, no intuito de inseri-las na agenda
governamental®. No fluxo de alternativas, o autor chama atengao para o papel
de outros atores, tais como pesquisadores, analistas e académicos, que, junto
aos demais, criam as alternativas para os problemas. Ao compartilharem
ideias, propostas e pesquisas uns com outros conformam aquilo que o autor
denomina de comunidades de politicas compostas por especialistas de uma
determinada area de politica publica. Quando esses atores investem sua
energia no sentido de sensibilizar os governantes e os atores governamentais,
eles passam a ser denominados de empreendedores de politica’. Esses sdo

7 O Modelo de comportamento organizacional da Lata de Lixo de Cohen, March e Olsen (1972) explica
0 processo de tomada de decisdo em anarquias organizadas a partir de quatro fluxos: (1) o fluxo de
problemas, (2) o de escolhas, (3) o fluxo de energia dos participantes e (4) o nivel de fluxo de solugoes.
Kingdon (2003) aponta também como determinante a vontade politica dos atores politicos que
querem se reeleger; a vontade dos burocratas que propdem iniciativas para promové-los em seus
cargos e 0s altos custos politicos, sociais e orcamentarios para soluciona-lo.

Kingdon (2003) identifica dois tipos de empreendedores de politica: os visiveis, que sao aqueles que
recebem consideravel atengao da imprensa e do publico, e os invisiveis, que formam as comunidades
nas quais as ideias sdo geradas. Como atores visiveis, 0 autor sugere o chefe do Executivo, os ministros,
os atores do Legislativo, a midia, os grupos de interesse e os partidos politicos. Como invisiveis, 0 autor
identifica os burocratas, os analistas e os académicos.
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responsaveis por propor solu¢des para os problemas, mobilizar opinides e
institui¢des e assegurar que suas ideias entrem na agenda. Além disso, eles
constituem, nessa proposta de Kingdon, os principais atores do processo de
formacao da agenda governamental, o qual resulta da combinagao do fluxo de
problemas, de alternativas e do fluxo politico em um processo denominado
coupling, no qual janelas de politica (Policy Windows) se abrem e devem ser
rapidamente aproveitadas pelos empreendedores de politica.

Sabatier e Jenkins-Smith (1999) formularam o Modelo de Advocacy
Coalitions (ACF), com o objetivo de avangar o debate por meio da andlise
dos momentos de mudanca na agenda dos governos. Nesse modelo, ¢ atri-
buida centralidade aos atores politicos, governamentais e sociais que estdo
vinculados, em alguma medida, as politicas publicas, uma vez que, para
esses autores, as mudancas nas politicas publicas resultam de alteragoes nos
padroes de relagdo entre esses atores, os quais se encontram agrupados em
coalizoes de defesa no interior de cada subsistema de politica.

As coalizdes de defesa sdo formadas a partir das interacdes dos atores
politicos, sociais e governamentais dentro de cada subsistema de politica.
Elas consistem em aliangas de grupos que apresentam as mesmas ideias e
interesses em relacdo a determinada politica, isto é, em redes de atores que
compartilham valores e conhecimento que os distinguem das demais. Nos
subsistemas de politica, as coalizoes podem ser consensuais ou dominadas
por uma tnica coalizdo, sendo que, no ultimo caso, elas competem entre si e
pressionam para que suas crencgas se tornem propostas de politicas publicas
e entrem na agenda governamental.

Nesse processo, a capacidade de influenciar a decisdo governamental
depende da capacidade financeira, intelectual (expertise), politica (como o
nimero de apoiadores e a capacidade de mobilizagdo) e institucional (como
a autoridade legal) que as coalizdes dispoem.

Essa capacidade, por sua vez, pode ser afetada por (1) por eventos exter-
nos ao subsistema que independem da atuagdo das coalizdes, tais como (1)
as mudancas nas condi¢des socioecondmicas, que impactam a composi¢io
e os recursos das coalizoes de cada subsistema politico; (2) as mudangas na
estrutura de governo, que alteram a composigao e os recursos politicos dos
atores estatais; e (3) as decisdes politicas e os impactos de outros subsistemas,
que afetam a composi¢ao e os recursos das coalizoes de determinado subsis-
tema; e/ou (2) por mudangas em parametros relativamente estaveis como os
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atributos basicos do problema, a distribuigdo bésica dos recursos naturais, a
estrutura sociocultural de valores fundamentais, a estrutura social e as regras
constitucionais basicas. Deste modo, as mudangas na agenda de politicas
publicas resultam de mudancas nos padroes de interacao entre coalizdes no
interior de subsistemas de politica, gerados, em maior medida, por eventos
externos e, em menor, por mudanc;as em parémetros relativamente estaveis.

A importancia dessa literatura para o objeto em analise diz respeito a
centralidade que ela confere ao envolvimento de um conjunto de atores
sociais e politicos em “comunidades de politicas” ou “coalizdes de defesa” na
determinagao da agenda publica e do processo de mudanga da mesma. Ao
enfatizar aliangas de diferentes grupos que compartilham interesses, ideias e
crengas politicas, tal perspectiva amplia, de fato, o nimero de participantes no
processo de construcdo da agenda, uma vez que inclui novos atores além dos
tradicionalmente considerados, tais como governo, burocratas e técnicos. Em
que pese a inclusdo no numero e tipos de atores envolvidos, os autores filiados
ao campo discursivo de analise sobre politicas publicas (Hajer e Wagenaar,
2003; Fischer, 2003; Goodin, 2008) ressentem da auséncia, nas abordagens
supracitadas, de explicagdes acerca da dimensdo interativa através da qual
sdo estruturados os problemas, formadas as coalizoes e mudadas as agendas.

Segundo Fischer (2003), os modelos apresentados desconsideram o con-
texto no qual as comunidades ou coalizdes de defesa sdo formadas e, assim,
prestam pouca ou nenhuma atencdo as formas nas quais elas se estruturam.
Além de crencas, afirma o autor, narrativas, discursos e historias contadas
constituem também meios de interagao que impactam o processo de desco-
berta e formatacao dos problemas, bem como de orientacio das coalizdes a
serem formadas (Fischer, 2003, p. 103).

A deliberagao torna-se, assim, uma forma de interagdo importante na
medida em que ela pode promover contextos de “descobertas publicas” por
meio de um processo de troca de argumentos e de aprendizado social sobre
como estruturar os problemas e as possibilidades publicas de resolvé-los
(Fischer, 2003, p. 103). Ademais, nesta abordagem, adverte Fischer (2003),
as coalisoes politicas sdo reproduzidas e transformados via um conjunto
amplo de atores que nao necessariamente se encontram face a face, mas que
através de suas atividades discursivas reforgam um conjunto particular de
narrativas em um determinado campo politico (Fischer, 2003, p. 106). Sendo
assim, tais narrativas podem ser representadas em diferentes espagos dando



260 Claudia Feres Faria, Viviane Petinelli Silva e Isabella Lourengo Lins

densidade a ideia de um sistema integrado de participagio e deliberagdo, no
qual nem todos estdo presentes em todos os lugares, mas podem ser repre-
sentados pelas ideias, crengas e discursos construidos pelos atores afetados
nesses diferentes espagos'’.

Pensar a construgao da agenda de politicas publicas como uma pratica
participativa e argumentativa requer compreender também os contextos nos
quais tais praticas ocorrem. Este é o objetivo da proxima segao deste artigo:
avaliar as “configurac¢des institucionais” nas quais se dao as interagdes entre
os atores sociais e politicos envolvidos em dois tipos diferentes de politicas
publicas, a saber, as Conferéncias de Politicas para as Mulheres e as Con-
feréncias de Assisténcia Social. Tal andlise basear-se-4 em um conjunto de
regras que estruturam estes espagos e, como tal, impactam as dindmicas
participativa e deliberativa que ocorrem no interior dos mesmos.

Conferéncias nacionais, estaduais e municipais:
um sistema integrado de participacao e de deliberacao?

As Conferéncias de Politicas Publicas foram criadas no governo Vargas,
pela Lei n°378, de 13 de Janeiro de 1937, com o objetivo de facilitar o co-
nhecimento do Governo Federal acerca das atividades relativas a satide e de
orientd-lo na execu¢do dos servicos locais de satide. Nessa lei, ficou definido
que os encontros seriam convocados pelo Presidente da Republica e con-
tariam com a participacao de representantes do governo dos trés niveis da
federacdo e de representantes dos grupos sociais relacionados a area e tema
da Conferéncia (Sayd, Vieira Junior e Velandia, 1998).

Desde sua criagao até 2010, ja foram realizadas 102 conferéncias nacionais
e centenas de milhares de conferéncias intermediarias, nas esferas municipais
e estaduais. Do total de encontros nacionais, 9 aconteceram entre 1941 e
1988 - 8 delas referentes ao tema saude e 1 de Ciéncia e Tecnologia; 27 foram
organizados entre 1988 e 2002 e debateram politicas de Saude, Assisténcia
Social, Direitos Humanos, Direitos da Crianga e do Adolescente e Seguranga
Alimentar e Nutricional; e as outras 67 Conferéncias, que correspondem a
66% do total, ocorreram entre 2003 e 2010, nos governos Lula (Republica
Federativa do Brasil, 2010). Neste governo, as conferéncias tornaram-se uma
das principais arenas de interlocugdo entre governo e sociedade civil com

19" Aideia de sistema se difere da ideia de redes pelo fato de permitir diferenciar espacos, agdes e publicos
que na rede aparecem embaralhados. Para ver as consequéncias de tal distin¢éo, ver Dryzek (2010).
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o objetivo de debater e deliberar propostas para formulagdo de politicas
publicas, propor novas agdes do governo para compor o Plano Plurianual
de Ac¢ao (PPA) e avaliar as politicas aprovadas em encontros anteriores.

Diante do universo de conferéncias ja realizadas, optou-se, neste traba-
lho, por analisar as Conferéncias de Assisténcia Social e de Politicas para
Mulheres, mais especificamente a 7* Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social, a 82 Conferéncia Estadual e a 8 Conferéncia Municipal de Assisténcia
Social', bem como a 22 Conferéncia de Politicas para Mulheres, nos trés
niveis de governo; todas organizadas durante o segundo mandato de Lula.

A politica de assisténcia social é garantida constitucionalmente e, por-
tanto, as conferéncias sobre o tema devem ser realizadas periodicamente
e suas resolugdes tém carater vinculatorio, devendo ser transformadas em
decisdes do Executivo. A politica para mulheres, por sua vez, ainda nao
consiste em uma politica de Estado e, por isso, as resolucdes produzidas
nas Conferéncias dependem de um conjunto de variaveis para se tornarem
decisdes governamentais.

Sabe-se que tal diferenca impacta nao so6 a capacidade das conferéncias
de produzirem resultados, mas também as préprias dindmicas participativa,
representativa e deliberativa'?, gerando problemas, consequentemente, para
aformagdo de um sisterma integrado nos moldes propostos neste artigo. Nao
obstante, o foco aqui proposto ndo é uma analise dessas dinamicas, mas da
existéncia de espagos cujas regras promovem ou nao tais dindmicas e sua
integracdo em um sistema. Da mesma forma, ndo avaliaremos a imple-
mentacdo ou nio das resolu¢des das conferéncias analisadas, mas somente
a coeréncia entre aquilo proposto nas etapas municipais, estaduais e seu
resultado final nas conferéncias nacionais. Neste sentido, examinaremos os
objetivos, a estrutura institucional, os atores e os resultados de cada uma
dessas conferéncias, a partir de analise documental.

Os objetivos e o formato institucional que as Conferéncias assumem, bem
como as normas que regulam a dinamica participativa, deliberativa e repre-
sentativa sao regulados, em geral, pelas leis que convocam esses espagos e por

" Em 2009, foram realizadas a 72 Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, a 82 Conferencia Estadual
de Minas Gerais e a 82 Conferéncia Municipal de Belo Horizonte. A politica de assisténcia social ndo
apresenta, como na politica para as mulheres, a mesma correspondéncia entre as Conferéncias nos
trés niveis da federacao.

12" Para uma avaliacao das variaveis que impactam as dinamicas participativa, deliberativa e representativa
das instituicdes participativas, ver Faria e Ribeiro (2010).
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seus regimentos internos (doravante, RI). Através deles sdo estabelecidos os
objetivos do encontro; os eixos tematicos a serem debatidos; as etapas e as
datas de realizagao dos debates; o nimero e a composi¢do de representan-
tes civis e estatais por unidade da federacao; a dindmica deliberativa sobre
a formulacéo e o encaminhamento das propostas aprovadas. Em todos os
niveis da federagao, esse documento deve passar pelo crivo da plenaria da
conferéncia, que pode aprova-lo na integra, aprova-lo com mudangas ou
rejeita-lo. Neste ultimo caso, os delegados-representantes devem formular
e aprovar outro regimento antes de dar continuidade aos trabalhos. Sendo
assim, esse documento torna-se uma fonte documental importante para
aferirmos a estruturacio dos momentos participativos, representativos e
deliberativos, bem como a capacidade de integrar os mesmos em um sistema.
Nas Conferéncias Municipais de Assisténcia Social, o regimento interno
¢ elaborado pelo Conselho Municipal da area. No ambito estadual, esse
documento ¢é elaborado pelo Conselho Estadual de Assisténcia Social e
pela Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social (SEDESE), no caso de
Minas Gerais. Por fim, o RI da Conferéncia Nacional de Assisténcia Social
¢ de responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome e conta com o apoio do Conselho Nacional da édrea. Essas institui-
¢des também sdo responsaveis por coordenar e realizar as conferéncias nos
respectivos niveis da federagdo, como mostram os dados do Quadro 2.

Quadro 2 — Local, ano e coordenacao das Conferéncias de Assisténcia Social

variavel municipal estadual nacional
ano 2009 2009 2009
local Belo Horizonte Belo Horizonte Brasilia
convocaga? e MAS CEAS ¢ SEDESE Mlnlstgno do Desenv\olwmento
coordenagdo Social e Combate a Fome

Fonte: Regimento Interno das Conferéncias de Assisténcia Social.

O regimento interno da Conferéncia Municipal de Politicas para Mulheres
¢ formulado pela Secretaria Municipal de Politicas Sociais, em parceria com
a Secretaria Municipal Adjunta de Direitos de Cidadania, da Coordenadoria
dos Direitos das Mulheres e do Conselho Municipal de Direitos das Mulhe-
res. No ambito estadual, em Minas Gerais, esse documento é elaborado pela
SEDESE, pela Coordenadoria Especial de Promo¢ao da Defesa da Mulher,
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pela Assembleia Legislativa de Minas Gerais e pelo Conselho Estadual da
Mulher. O RI da conferéncia nacional, por sua vez, é elaborado pela Secretaria
Especial de Politicas para Mulheres e pela Secretaria Geral da Presidéncia
da Republica, que contam com o apoio do Conselho Nacional da area. Essas
institui¢oes também sao responsaveis por coordenar e realizar as conferéncias
nos respectivos niveis da federa¢ao, como atestam os dados do Quadro 3.

Quadro 3 — Local, ano e Coordenacao das Conferéncias de Politicas para Mulheres

variavel municipal estadual nacional
ano 2007 2007 2007
local Belo Horizonte Belo Horizonte Brasilia
Secretaria Municipal de Politicas SEDESE, Coordenadoria Secretaria Especial de
Sociais, por meio da Secretaria Especial de Promogdo e Politicas para as Mulhe-
convocagao e Municipal Adjunta de Direitos de Defesa da Mulher, As- res, Secretaria Geral da
coordenagao (idadania, da Coordenadoria dos sembleia Legislativa de Presidéncia da Repdblica
Direitos da Mulher e do Conselho Minas Gerais e Conselho e Conselho Nacional dos
Municipal de Direitos da Mulher. Estadual da Mulher Direitos da Mulher

Fonte: Regimento Interno das Conferéncias de Assisténcia Social.

Objetivos das Conferéncias de Assisténcia Social (CAS)
e de Politicas para Mulheres

O objetivo geral da CAS foi avaliar e propor diretrizes para o aperfei-
¢oamento do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) na perspectiva da
participagdo e do controle social. Este foi desdobrado em objetivos especificos,
discutidos e debatidos em cada etapa das Conferéncias. Da mesma forma, a
22 Conferéncia Nacional de Politicas para Mulheres, cujo objetivo geral foi
a avaliagdo e o aprimoramento do Plano Nacional de Politicas para Mulheres
(PNPM) na perspectiva da participacdo das mulheres em espagos de poder,
discutiu e debateu seus objetivos especificos nas etapas municipal, estadual
e nacional.

Os Quadros 4 e 5 retratam os objetivos das Conferéncias de Assistén-
cia Social e de Politicas para Mulheres, respectivamente, em cada nivel
da federagio.

Como podemos depreender do Quadro 4, os objetivos especificos das
CAS, em todos os niveis, dizem respeito, em primeiro lugar, as formas e/ou
locus de agao para aperfeicoar o SUAS sob o ponto de vista da participagdo
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e do controle social. Neste sentido, nos trés niveis de governo, propos-se
discutir e avaliar a participa¢do e o controle dos atores em questdes como
o orgamento e o cofinanciamento para a implementagdo do Plano Decenal
da Assisténcia Social; discutir a atuagao do trabalhador da drea para abrigar
melhor a participagdo dos usudrios na implementagdo do SUAS, bem como
discutir o papel dos Conselhos e das entidades de Assisténcia Social. No
que diz respeito aos Conselhos, o debate esta concentrado na composigao,
representatividade e dinAmica dos mesmos, enquanto o debate sobre as
entidades diz respeito a atuagdo das mesmas na execugdo da politica e na
democratizagdo da gestdo interna do SUAS.

Quadro 4 — Objetivos especificos das Conferéncias de Assisténcia Social

variavel municipal estadual nacional

(1) Discutir e avaliar a participacdo popular e o
exercicio do controle social no ambito do SUAS;
(2) Avaliar a efetivacdo dos dez direitos socioas-
sistenciais aprovados na 42 Conferéncia Nacional;
(3) Discutir e avaliar a participacdo popular e
o controle social em relacdo ao orcamento
e a0 cofinanciamento do Plano Decenal;

(1) Avaliar e propor
diretrizes para o aper-

felgoamepto o SUAS na (4) Debater a atuacdo do trabalhador
perspectiva do controle o
) o da Assisténcia Social; Mesmos
social e da participacdo. N - -
- o (5) Discutir a gestdo, instrumentos e processos objetivos
objetivos (2) Avaliar aimplemen- P . .
tacio das deliberacaes da de trabalho no dmbito do SUAS na perspectiva especificos da
g ¢ dos direitos dos trabalhadores; etapa estadual

VIl Conferéncia Municipal;
(3) Eleger delegados
para a VIl Conferéncia
Regional Estadual.

(6) Discutir e avaliar a representatividade,
a composicdo, a dindmica e o processo de
escolha dos membros dos Conselhos;
(7) Discutir a atuagdo das entidades
de Assisténcia Social; e
(8) Conhecer e debater experiéncias de
implementacdo do SUAS, que envolvam a
participacao popular e o controle social.

Fonte: Regimento Interno das Conferéncias de Assisténcia Social.

No que diz respeito as Conferéncias de Politicas para as Mulheres, neste
segundo encontro realizado em 2007, os objetivos especificos buscaram
sistematizar um conjunto de agdes que viabilizassem o aprimoramento
do Plano Nacional de Politicas para Mulheres (PNPM) na perspectiva da
participagdo das mulheres em espagos de poder, objetivo geral dessas Confe-
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réncias. Neste caso, tanto na etapa municipal e estadual como na nacional,
buscou-se retomar os principios e diretrizes aprovadas na 1* CNPM; avaliar
aimplementagdo do PNPM - 2004/2007; apresentar propostas de alteragdo
do contetdo e da forma de execugao do PNPM, sempre tendo como meta
a ampliacdo do espaco de participagdo da mulher no poder (Quadro 5).

Quadro 5 — Objetivos especificos da 22 Conferéncia de Politica para Mulheres

variavel municipal estadual nacional

(1) Analisar e repactuar
os principios e diretrizes
aprovados na | CNPM;

(1) Analisar e repactuar os principios e
diretrizes aprovados na | C(NPM;
(2) Avaliar a implementacdo do

(2) Avaliar a implementacao Mesmos
do PNPM de 2004 a 2007; PNPM de 20042 2007; objetivos
(3) Apresentar propostas de .
L (3) Apresentar propostas de - ) especificos
objetivos - ) alteracdo do contetido do PNPM .
alteracdo do contetido do PNPM - descritos
. e da sua forma de execucéo; e
e da sua forma de execugdo; e (4) Analisar a participaco politica nas etapas
(4) Analisar a participacao participacao p anteriores.

das mulheres nos espacos de poder
e elaborar propostas para ampliar
sua insercao;

politica das mulheres nos espagos
de poder e elaborar propostas
para ampliar sua insercdo;

Fonte: Regimento Interno das Conferéncias de Politicas para Mulheres.

Estrutura Institucional das CAS e das Conferéncias de Politicas
para Mulheres

Do ponto de vista formal, todas as discussdes em torno dos objetivos,
bem como da implementacio dos mesmos, ocorrem em etapas encadeadas:
das Pré-conferéncias para as Conferéncias Municipais, destas paras as Re-
gionais, Estadual e Nacional, como se pode ver nos Quadros 6 e 7 a seguir.

Na Politica de Assisténcia Social (Quadro 6) devem ser realizadas Pré-
-Conferéncias regionais preparatérias em nivel municipal, seguidas pela
Conferéncia Municipal. Ambas sdo organizadas pelas Comissdes (1) Organi-
zadora, (2) Técnica (ou tematica); (3) Administrativa e (4) de Comunicagdo
e por (5) subcomissoes, e apresentam uma dindmica que envolve a Plenaria
de Abertura, Grupos de Trabalho (no caso, 4 GTs) e a Plenaria Final, cujo
produto é o relatério final. Este documento é encaminhado para o Conselho
Estadual de Assisténcia Social, o qual é responsavel por reunir e sistematizar
todas as propostas aprovadas nas conferéncias municipais em um unico
documento para ser apreciado no encontro estadual.
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A Conferéncia Estadual em Minas Gerais é precedida por Conferéncias
Regionais. Apenas os municipios que realizaram conferéncias municipais"’
podem participar do encontro regional e estadual. Este ultimo também é
organizado pela Comissao (1) Organizadora, (2) Técnica (ou tematica); (3)
Administrativa e (4) de Comunicagéo e por (5) subcomissdes, e compreende
uma Plendria Inicial, Grupos de Trabalho - no caso, 20 GTs - e a Plenaria
Final. Assim como nas conferéncias municipais, da plenaria final resulta
um relatorio final, com as propostas e mogdes aprovadas no encontro. Este
documento é encaminhado para o Conselho Nacional, que é o responsavel
por reunir as propostas dos 26 estados e do distrito federal em um unico
relatdrio para apreciagdo na conferéncia nacional. Essas propostas sao sele-
cionadas a partir dos seguintes critérios: (1) seu conteido deve comparecer
no documento de mais de 2 (dois) Estados da federagdo; (2) as demandas
e expressoes devem ser regionais, isto ¢, devem ser também apontadas por
outros Estados da respectiva regido; e (3) os contetidos devem apresentar os
principios, diretrizes e objetivos da politica de assisténcia social.

A conferéncia nacional segue a mesma dinamica interna das conferéncias
municipais e estaduais, sendo composta pela Plenaria Inicial, por GTs - neste
caso, 24 - e pela Plenaria Final (Quadro 6). Nos GTs discute-se o caderno
de resolugdes com as propostas das conferéncias estaduais, que podem ser
aprovadas integralmente ou com alteragdo ou podem ser rejeitadas. Neste
espago, os delegados também podem apresentar uma nova proposta por
eixo tematico. Para compor o documento final que é apreciado na Plenaria,
porém, as propostas devem ser aprovadas por 50% mais um dos delegados
presentes em cada GT e serem aprovadas por, no minimo, 20% dos GTs (no
caso da 8* Conferéncia de Assisténcia Social, por 5 Grupos de Trabalho).

As propostas que atendem a esses critérios sdo sistematizadas em um
documento tnico pela Comissido de Relatoria para ser discutido e delibera-
do na plendria final, cuja dindmica compreende: (1) a leitura das propostas
oriundas das Conferéncias dos Estados e do Distrito Federal, (2) a leitura do
Relatorio consolidado das propostas dos GTs; (3) a apresentacio dos destaques
solicitados; e (4) a apresentacao de uma defesa a favor e uma contraria desses
destaques, quando for o caso. As propostas destacadas devem ser aprovadas
por maioria simples dos votos. As demais sdo consideradas como aprovadas

'3 A etapa estadual sempre é precedida de 12 conferéncias regionais, mas, no caso de 2009, por causa
da H1N1 as conferencias regionais foram suspensas e o nimero de delegados foi reduzido.
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por unanimidade da plendria, sem que haja votagdo. As deliberagdes aprovadas
sdo publicadas no Diario Oficial da Unido pelo CNAS, no prazo de 90 dias, a
contar do seu encerramento e disponibilizadas na pagina eletronica deste 6rgao.

Quadro 6 — Etapas das Conferéncias de Assisténcia Social

variavel municipal estadual nacional
etapas 9 Pré-Conferéncias regionais 12 Conferéncias Regionais*, Conferéncias Estaduais e
P preparatérias; Conferéncias Municipais; do Distrito Federal;
dinamica Plenaria Inicial; Plenaria Inicial; Plenaria Inicial;
interna 4 Grupos de Trabalho; 20 Grupos de Trabalho; 24 Grupos de Trabalho,
Plendria Final Plendria Final Plendria Final
rocesso Discusséo e aprovagdo das Discussao e aprovacao das Discussao e aprovacao das
depcisério na propostas aprovadas nos propostas aprovadas nos propostas aprovadas nos
lenaria final GTs por maioria simples dos GTs por maioria simples dos GTs por maioria simples
P delegados. delegados. dos delegados.

* Entendendo como regional aquela convocada por dois ou mais Executivos municipais, ficando garantido a cada mu-
nicipio participante o nimero de delegados previsto pelo RI.
Fonte: Regimento Interno das Conferéncias de Assisténcia Social.

Assim como as CAS, as Conferéncias de Politicas para Mulheres ocorrem
em etapas encadeadas (Quadro 7). No Ambito municipal, sdo realizadas Pré-
-Conferéncias preparatorias, que sdo abertas ao publico em geral. Estas sao
seguidas por Conferéncias Municipais, que sdo organizadas pela Comissao
(1) Organizadora; (2) Tematica e de Relatoria; (3) de Infraestrutura; (4) de
Articulacdo e Mobilizacio; (5) de Comunicagido e Informagéo, e apresentam
uma dinamica que envolve a Plendria de Abertura, GTs — neste caso, 12 - e
a Plenaria Final, cujo produto é o relatorio final.

Os GTs sdo compostos por uma coordenagio e por relatores, escolhidos
pelo proprio grupo. Os tltimos integram, ao final do processo de discussao
e de deliberacio nesses espacos, a equipe de redacdo do documento sintese
que serd debatido na Plendria Final. Para aparecer neste documento, a pro-
posta deve ter aprovagao de, no minimo, 20% das participantes de cada GT.

Na plendria final, cada proposta é votada separadamente e deve ser
aprovada por maioria simples dos delegados presentes. As propostas apro-
vadas compdem o relatério final do encontro, o qual é elaborado em versao
resumida de, no maximo, 3 laudas, seguindo roteiro previamente defini-
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do pela Comissdo Organizadora Estadual e pela Comissdo de Relatoria,
e ¢ encaminhado para a Comissao Organizadora da conferéncia estadual.

Assim como os encontros municipais, as conferéncias estaduais sao
organizadas pela Comissao (1) Organizadora, (2) Técnica (ou temdtica);
(3) Administrativa e (4) de Comunicagdo e por (5) subcomissoes, e sio
compostas por uma Plendria Inicial, Grupos de Trabalho - no caso, 5 GTs
apenas — e por uma plendria final (Quadro 7). Ademais, os GTs sdo formados
por uma coordenagio e por relatores, escolhidos pelo préprio grupo. Nele,
as propostas do documento e as novas propostas apresentadas sdo debatidas
e votadas e devem ser aprovadas por maioria simples dos presentes para
compor o relatdrio final. Do mesmo modo, na plendria final, cada proposta
deve ser aprovada por maioria simples dos delegados presentes. As propostas
aprovadas sao reunidas em um tnico documento, com no maximo 10 lau-
das, pela comissdo organizadora, o qual é encaminhado para a SPM. A esta
compete sistematizar em um unico documento as propostas dos 26 estados
e do distrito federal para apreciagdo na etapa nacional.

A Conferéncia Nacional apresenta a mesma dinamica das etapas anterio-
res, que se inicia com uma plenéria, segue com a discussao e a deliberaqéo
das propostas em GTs — no caso desta etapa, foram 24 GTs - e encerra as
atividades com uma plenaria final (Quadro 7).

Nos GTs, as propostas devem ser aprovadas por 20% dos participantes
do grupo para que seja encaminhada para a Comissdo de Relatoria. Essa
comissdo retine todas as propostas em um documento tnico, que é discutido
na plendria final. As propostas que obtiveram aprovagao em 70% do total dos
grupos de trabalho sao consideradas aprovadas pela conferéncia, mediante
referendo do plenario. As aprovadas em um ou mais grupos sdo deliberadas
em plenario, desde que ndo contrariem as recomendagdes ja aprovadas por
referendo. Na plendria, as propostas e as mo¢des devem ser aprovadas por
maioria simples dos delegados presentes. As mogoes sdo apresentadas exclu-
sivamente por delegadas/os, devendo ser de ambito ou repercussdo nacional
e devendo ser assinadas por, no minimo, 10% do total de delegadas/os.

O relatdrio final com as propostas e mogdes aprovadas é elaborado pela
Comissao Temdtica e de Relatoria, coordenada pela SPM, em até 45 dias
apos o término da conferéncia. Antes de sua divulga¢ao, porém, ele deve ser
referendado pelo Conselho Nacional, sendo, posteriormente, encaminhado
as delegagoes estaduais e municipais.
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Quadro 7 — Etapas da 22 Conferéncia de Politicas para Mulheres

variavel municipal estadual nacional
etapas 9 Pré-Conferéncias regio- Conferéncias Regionais, Conferéncias Estaduais e do
P nais preparatérias; Conferéncias Municipais; Distrito Federal;
dinamica Plenaria Inicial; Plenaria Inicial; Plendria Inicial;
. 12 Grupos de Trabalho; 5 Grupos de Trabalho; Plendria 24 Grupos de Trabalho,
interna P ) o
Plendria Final; Final; Plenaria Final;
processo Discussdo e aprovacdo das Discussao e aprovacdo das Discussao e aprovacdo das
decisorio propostas aprovadas nos propostas aprovadas nos propostas aprovadas em mais
naplendria | GTs por maioria simples dos GTs por maioria simples dos de um GT por maioria simples
final delegados. delegados. dos delegados.

Fonte: Regimento Interno das Conferéncias de Politicas para Mulheres.

Atores nas CAS e nas Conferéncias de Politicas para Mulheres

O 8° encontro municipal de Assisténcia Social mobilizou 2.000 par-
ticipantes em Belo Horizonte, em 2009, dos quais 418 eram delegados
eleitos nas pré-conferéncias, representantes de drgaos governamentais,
entidades de classe, conselhos, associagdes, sindicatos de profissionais da
area, usudrios e interessados no tema. Estes foram escolhidos a partir dos
seguintes critérios: (a) 1 delegado para cada 4 participantes credenciados
das pré-conferéncias; (b) 2 delegados por instituigdes de base municipal
inscritas no CMAS/BH, escolhidos através de encontros ou reunides
realizadas por essas entidades e registradas em ata; (c) até 2 delegados
representantes do Conselho Estadual de Assisténcia Social (CEAS), do
Férum Mineiro de Assisténcia Social, do Conselho Estadual de Segurancga
Alimentar, do Conselho do Bolsa Familia, do Conselho Regional de Servico
Social (CRESS), da Unido dos Conselhos da Grande BH e do COGEMAS;
(d) até 4 delegados representantes de cada secretaria, autarquia, empresa
publica, érgaos diretos e indiretos da administragdo municipal; (e) até 4
delegados oriundos da SEDESE; e (f) até 2 delegados representantes do
MDS, INSS, CNAS, Ministério Publico e do Poder Judicidrio conforme
retratado no Quadro 8.

A 8 Conferéncia Estadual em Minas Gerais, por sua vez, contou com a
participagao de 1.000 pessoas, sendo 896 delegados e 104 convidados. Dos
896 delegados, 91 eram delegados natos e 805 foram eleitos nas conferéncias
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municipais, a partir dos seguintes critérios: 1) paridade entre representa-
¢do governamental e representacao da sociedade civil; 2) participagdo dos
usuarios ou representantes de usuarios, em um total correspondente a 40%
das vagas destinadas a sociedade civil; 3) simetria entre as demais catego-
rias que compdem o quadro dos atores da Politica de Assisténcia Social;
e 4) representatividade do delegado, isto ¢, sua liga¢do com sua categoria
de representacao.

Dos 91 delegados natos, 40 eram conselheiros titulares e suplentes do
CEAS, 2 eram representantes da Secretaria Executiva deste Conselho, 10
representavam a SEDESE, 5, o Colegiado de Gestores Municipais de Assistén-
cia Social e 34 eram representantes das Unides de Conselhos Municipais de
Assisténcia Social, oficializados no CEAS, sendo 2 vagas para cada Unido. Dos
805 delegados eleitos segundo os critérios supracitados, 50% representavam
6rgaos governamentais, sendo 70% de gestores e 30% outros, e 50% eram
representantes da sociedade civil, sendo 30% trabalhadores, 30% servidores
e 40% usuarios (Quadro 8).

Ja a 82 Conferéncia Nacional mobilizou 1.902 participantes, sendo 1.422
delegados com direito a voz e a voto, 280 convidados do Conselho Nacional
de Assisténcia Social com direito a voz e 200 observadores também somente
com direito a voz. Dos 1.422 delegados, 36 eram conselheiros nacionais,
1.296 eram representantes eleitos nas conferéncias municipais e estaduais e
88 eram representantes do governo federal. Estes foram escolhidos durante
as conferéncias estaduais e do Distrito Federal, observando a paridade de
representagao entre governo e sociedade civil. Para determinar a quanti-
dade de delegados estaduais e seus respectivos suplentes por estado, foram
considerados os seguintes parametros: (a) 4 delegados para cada estado
com menos de 2% do total da populagdo brasileira, (b) 6 delegados para
os estados com 2% a 5% do total da populagao brasileira; e (c) 8 delegados
para cada estado com mais de 5% do total da popula¢ao brasileira. Como
nas conferéncias estaduais, a escolha dos delegados e de seus suplentes para
participar do encontro nacional segue critérios de proporcionalidade em
relagdo ao porte do municipio e as categorias de representagao dos delega-
dos, quais sejam: a quantidade de municipios do estado; a quantidade de
municipios em Gestdo Bésica ou Plena no estado; e a populagéo residente
no estado (Quadro 8).
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variavel

municipal estadual nacional
total de 2.000% 1,000 1902
participantes
total de 8 896 1422
delegados
805 delegados eleitos nas 36 conselheiros
50% Representantes de conferéncias municipais nacionais.
drgaos governamentais
€ 50% de representantes 91 delegados natos, sendo 40 1.296 representantes
composicaoda | dasociedade civil, envol- conselheiros do CEAS, 2 repre- eleitos nas
participacdo vendo entidades de classe, | sentantes da Secretaria Executiva conferéncias
dos delegados conselhos, associades, deste Conselho, 10 da SEDESE, 5 do municipais
sindicatos de profissionais | Colegiado de Gestores Municipais de e estaduais.
da drea, usudrios e interes- Assisténcia Social e 34 represen-
sados no tema. tantes das Unides de Conselhos 88 representantes do
Municipais de Assisténcia Social. governo federal.
Delegados da sociedade
civil: varia de acordo com a
quantidade de participan-
tes das pré-conferéncias (1
delegado eleito paracada | Paritdria, sendo 50% de delegados
forma de - - L
< 4 participantes). da sociedade civil e 50% do
selecao dos i < < .
governo, obedecida a propor¢do em Néo se aplica
delegados para < PN
. Delegados do governo: relagdo ao porte do municipio e a
etapa seguinte

varia de acordo com o
niimero de representantes
eleitos de cada instituicdo

publica (entre 2 e 4 por
6rgdo).

categoria de referéncia do delegado.

* Dado informado verbalmente por uma representante do Conselho Municipal da Assisténcia Social de BH.
Fonte: Regimento Interno das Conferéncias de Assisténcia Social, CEAS e SEDESE (2011).

A 22 Conferéncia Municipal de Politicas para Mulheres em Belo Hori-
zonte, em 2007, contou com a participagdo de representantes de entidades
publicas, tais como a Coordenadoria Municipal dos Direitos da Mulher, o
Conselho Municipal dos Direitos da Mulher de Belo Horizonte e 6rgaos
governamentais e do Legislativo; e de representantes de movimentos sociais
de mulheres negras, 1ésbicas, profissionais do sexo, mulheres com deficiéncia
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e jovens, de sindicatos, associagdes e outras entidades da drea. As delegadas
dessa Conferéncia foram escolhidas nas pré-conferéncias que ocorreram no
ambito das 9 secretarias municipais de gestdo regional. Para cada 8 partici-
pantes nas Pré-Conferéncias, foi eleita 1 delegada. No total, foram escolhidas
40 delegadas para a 22 Conferéncia Municipal (Quadro 9).

A 2@ Conferéncia Estadual em Minas Gerais reuniu 632 participantes,
dentre eles, 532 delegados natos (titulares e suplentes do Conselho Estadual
da Mulher - CEM - e parlamentares mulheres da ALMG e delegadas eleitas
nos encontros municipais). Os representantes governamentais foram indi-
cados pelo Executivo Municipal, dentre aqueles que participaram da etapa
municipal. Os delegados da sociedade civil, por sua vez, foram eleitos por
maioria simples na Plendria final da conferéncia municipal, obedecendo
aos critérios de proporcionalidade territorial, estabelecidos no regimento
interno da conferéncia estadual, de modo que: (a) municipios com até
50.000 teriam direito a 1 delegada da sociedade civil e 1 do Poder Publico
Municipal, (b) municipios com 50.001 a 100.000 seriam, respectivamente, 2
e 1, (c) de 100.001 a 150.000 seriam 3 delegadas da sociedade civil para 1 do
poder publico, (d) de 150.001 a 200.000, 4 para 1, (e) de 200.001 a 300.000
habitantes, 6 representantes da sociedade civil para 2 governamentais , (f)
de 300.001 a 500.000, 10 delegadas da sociedade civil e 3 do poder publico,
e (g) de 500.001 a 1.000.000 habitantes seriam 20 para 6. Para os municipios
com mais de 1.000.000 de habitantes, como Belo Horizonte, foram eleitas
50 delegadas representantes da sociedade civil e 15 representantes do Poder
Publico Municipal, respeitando a propor¢ao de 60% e 40% (30% de repre-
sentantes municipais e 10% de representantes estaduais), respectivamente.

Por fim, a 2* Conferéncia Nacional contou com a participagdo de 3.000
pessoas, sendo 2.800 delegados, com direito de voz e voto, e 200 convidados,
autoridades e representantes de entidades nacionais e internacionais, com
direito a voz. Dos 2.800 delegados, 2.306 foram eleitos nas conferéncias
estaduais, 69 eram delegados natos, integrantes do Conselho Nacional dos
Direitos da Mulher, e 425 eram delegadas/os dos diferentes 6rgaos do Go-
verno Federal indicadas/os para este fim. Do total de delegados eleitos na
etapa estadual, 1.383 (60% do total de delegados eleitos) eram representantes
da sociedade civil, 690 (30%) dos governos municipais e 233 (10%) repre-
sentavam os governos estaduais. O estado de Minas Gerais contou com a
participagdo de 183 delegados, sendo 110 (60%) de representantes da socie-
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dade civil, 55 (30%) do poder ptiblico municipal e 18 (10%) representantes
do poder publico estadual.

Quadro 9 — Atores e forma de selecao da 22 Conferéncia de Politicas para Mulheres

variavel municipal estadual nacional
total de s/dado 632 3,000
participantes
total de 360 532 2.800
delegados
2.306 oriundos das conferéncias
estaduais, sendo: 1.383 (60%)
40% representantes da sociedade civil, 690 (30%) dos
composicio governamentais e 213 representantes governos municipais e 233 (10%)
da par tigc i 60% representantes governamentais (30% dos governos estaduais.
apa‘no dos de movimentos so- municipal e 10% estadual)
:elge ados ciais, de sindicatos, 319 representantes da 69 delegados natos,
9 associagdes e outras sociedade civil (60%). integrantes do CNDM
entidades da drea.
425 delegadas/os dos diferentes
6rgdos do Governo Federal.
60% de represen- )
tantes da sociedade 60% Qe repres.eptantes
forma de . da sociedade civil e 40%
< civil e 40% de dele-
selecao dos de delegados do governo
gados dos governos ) < ’
delegados municipais, obede- (10% dos governos estaduais Néo se aplica
’ 0 o
para e'tapa cendo critérios de e 30% dos murulapals),
seguinte roborcionalidade obedecendo critérios de
p pterritorial proporcionalidade territorial.

Fonte: Regimento Interno das Conferéncias de Politicas para Mulheres, CMPM, CEM e ALMG (2011).

Resolucoes das CAS e das Conferéncias de Politicas para Mulheres
Os 418 delegados da 82 Conferéncia Municipal de Assisténcia Social em BH
aprovaram 23 deliberagdes referentes aos 4 eixos propostos. Na etapa estadual,
as propostas discutidas foram deliberadas nas conferéncias municipais e, por
isso, diversas propostas aprovadas nesta etapa estavam presentes entre as 24
deliberagdes aprovadas no encontro de Minas Gerais. Na etapa nacional, apds
a discussdo de 383 propostas provenientes de todos os estados da federacio,
foram aprovadas 57, sendo 15 delas relativas ao primeiro eixo temético, 10 ao
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segundo eixo, 10 ao terceiro eixo, 11 ao quarto eixo e 11 relativas aos principios,
diretrizes e objetivos da politica de assisténcia social (Quadro 10).

Destas, algumas delas foram discutidas e aprovadas na etapa de Belo Ho-
rizonte e de Minas Gerais, como, por exemplo, (1) a demanda por promogao
de capacitagdo permanente para gestores, entidades de assisténcia social,
trabalhadores da drea, conselheiros e usuarios; (2) metas prevendo uma
participagdo mais efetiva da sociedade civil, a publicizagdo das informagoes
e acdes da politica de assisténcia social para o publico alvo e a ampliagdo
dos recursos financeiros e orgamentérios da politica de assisténcia, e (3) a
ampliacao dos CRAS para melhorar o atendimento aos usudrios e fortalecer
as relagoes institucionais entre gestores, usuarios e trabalhadores.

Quadro 10 — Processo decisdrio e resolucoes das Conferéncias de Assisténcia Social

variavel municipal estadual nacional
Aprovadas 57 deliberades, sendo 15 relativas ao
Aprovadas 23 Aprovadas 3 L » ' .
dzlibera des delizera 56s por primeiro eixo tematico, 10 do segundo eixo, 10 do
resolugoes em 4 eif(os subtema ElumF:otaI terceiro eixo, e 11 do quarto eixo, e 11 delibera-
teméticos de 24 de’Iiberagées ¢Oes relativas aos principios, diretrizes e objetivos

da politica de assisténcia social.

Fonte: Relatorio final das Conferéncias de Assisténcia Social.

A 22 Conferéncia Municipal de Politicas para Mulheres em Belo Horizonte
aprovou cerca de 210 deliberagdes, nos cinco eixos tematicos propostos: (1)
Autonomia e igualdade no mundo do trabalho, (2) Educagdo inclusiva e
ndo sexista, (3) Saide das mulheres, direitos sexuais e direitos reprodutivos,
(4) Enfrentamento da violéncia contra as mulheres e (5) Mulher e poder:
participagdo social na politica.

Na Conferéncia Estadual, foram analisadas, pelos GTs, 315 propostas
aprovadas nos encontros municipais e/ou regionais. Dessas, 49 foram votadas
como prioritarias e foram encaminhadas a Conferéncia Nacional. As demais
foram enviadas ao governo estadual e federal como contribuigdes do encontro.

Na etapa nacional, as resolugdes e propostas das conferéncias estaduais
foram discutidas e deliberadas em GTs e na Plendria Final. Nesta, foram
aprovadas prioridades nos cinco eixos do Plano Nacional de Politica para
Mulheres (PNPM) e criados seis novos eixos: (1) participagao politica das
mulheres e igualdade em todos os espagos de poder; (2) desenvolvimento
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sustentdvel; (3) direito das mulheres a terra e a moradia; (4) cultura, comu-
nica¢éo e midia ndo discriminatdria; (5) enfrentamento de todas as formas
de discriminagdo, entre elas o racismo, o sexismo e a lesbofobia; e (6) en-
frentamento das desigualdades que atingem as mulheres jovens e idosas. No
total, foram aprovadas 91 metas, 56 prioridades e 394 a¢des nesses 11 eixos
temadticos que compdem o 2° PNPM.

Dentre as propostas aprovadas, varias foram aprovadas na etapa municipal
e estadual, como, por exemplo, (1) o apoio solicitado pelos estados e muni-
cipios para a construcao de equipamentos sociais, para facilitar a inser¢do e
permanéncia das mulheres no mercado de trabalho; (2) a promocéo ou apoio
arealizagdo de cursos de capacitagao técnica e gerencial para as mulheres; (3) a
instituicdo de redes de atendimento as mulheres em situacdo de violéncia; (4) a
promogao de agdes preventivas em relagao a violéncia doméstica e sexual; e (5)
a capacitagdo dos profissionais das areas de seguranga publica, saude, educagio
e assisténcia psicossocial na tematica da violéncia de género (Quadro 11).

Quadro 11 — Processo decisorio e resolucdes da 22 Conferéncia de politica para Mulheres

variavel municipal estadual nacional
. . Encaminhadas 49 das 315 Aprovadas 91 metas, 56
N Aprovadas 210 deliberacoes - L -
resolucdes : " propostas para a conferéncia prioridades e 394 agbes em
em 5 eixos tematicos. ) . ”
nacional. 11 eixos tematicos.

Fonte: Relatério final das conferéncias de Politicas para Mulheres.

Notas conclusivas

Este artigo avaliou comparativamente as Conferéncias de Assisténcia
Social e de Politicas para Mulheres, buscando aferir se e como estes espagos
formam um sisterma integrado de participagdo e deliberagdo entre os diferentes
niveis da federacéo.

Com o intuito de precisar os elementos desse sistema, analisamos, na
primeira se¢do deste artigo, as inovagdes no interior do modelo de democra-
cia deliberativa. Mostramos que o novo “turn” no interior desta abordagem
(Faria, 2010) tem como uma das preocupacdes centrais localizar a delibera-
¢do dentro de um processo decisdrio mais amplo, buscando compatibilizar
diferentes espagos compostos por atores e tipos de agdo também diferentes.

A analise sobre politicas publicas (se¢do 2) visou mostrar o debate no
interior deste campo sobre a centralidade da participacao e da deliberagdo
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nos determinantes do processo decisorio, particularmente no processo de
elaboracdo da agenda governamental. Neste caso, no lugar da preocupagdo
com coordenagio de diversas formas de agdo em espagos diferentes, buscou-se
ressaltar a importancia de multiplos agentes em comunidades de politicas ou
coalizoes de defesa para a determinagao da agenda decisoria. O debate acerca
da centralidade da dimenséo interativa através da qual estas comunidades e
coalizdes sdo formadas, os problemas sdo estruturados e a agenda possivel-
mente mudada, chama atencdo para o importante papel desempenhado nestes
processos pelos discursos e narrativas, além das crencas e ideias. Narrativas e
discursos revelam-se importantes no processo de descoberta e formatagdo dos
problemas, bem como na orientagdo das coalizdes que se formarao.

Tais abordagens estao, portanto, vinculadas ndo sé em fungido da énfase
atribuida a incluséo de novos atores na determinacéo das politicas publicas em
suas diferentes etapas — elabora¢ao, implementagao, gestdo e controle — mas
também em fun¢ao da preocupagdo com as formas apropriadas de envolver
tais comunidades ou coalizdes. A dimensdo argumentativa, mais que a agre-
gativa, busca responder exatamente esta ultima questdo, ou seja, a qualidade
das relagoes estabelecidas entre o conjunto de atores no interior destes espagos.

Ironicamente, parece ter sido esta percep¢ao que balizou o governo Var-
gas ao propor a primeira Conferéncia de Satde em 1937, cujo objetivo era
“facilitar o conhecimento do Governo Federal acerca das atividades relativas
a saude e de orienta-lo na execucdo dos servicos locais de saude” A disse-
minagdo de ideias, opinides e experiéncias narradas pelas comunidades de
atores vinculados a area de saude poderia, acreditava-se, racionalizar agdes
governamentais nesta area e, deste modo, elaborar decisdes mais eficazes. Em
um contexto politico radicalmente diferente, esta mesma percepgao serviu
de inspiragao para o governo Lula realizar e expandir as Conferéncias para
quase todas as drea de politicas publicas.

Naio obstante, em que pese & importancia da inspiragao que balizou tais
realizagdes, a legitimidade dessas agdes nao reside em si mesmo e, por isto,
aferir em que medida tais Conferéncias sdo inclusivas, produzem deliberacdes
auténticas e resultados vinculantes, conformando, assim, sistemas integrados
de participacédo e deliberacéo.

Para tal, analisamos comparativamente objetivos, estrutura, atores, e
resultados das 72 e 82 Conferéncias de Assisténcia Social e a 2* Conferéncia
de Politicas para Mulheres nos diferentes niveis da federagao.
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Os quadros 12 e 13 a seguir sintetizam as principais variaveis analisadas
neste artigo sobre as Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social e de Po-
liticas para Mulheres

Quadro 12 — Resumo para Conferéncias de Assisténcia Social

vl etapas
variave
municipal estadual nacional
Avaliar € propor diretrizes Avaliar e propor diretrizes
para o aperfeicoamento . Avaliar e propor diretrizes para
) H para o aperfeicoamento do ) .
L. do Sistema Unico de . - oA 0 aperfeicoamento do Sistema
objetivo e Sistema Unico de Assisténcia | - . A
Co Assisténcia Social (SUAS) . . Unico de Assisténcia Social (SUAS)
principal ) Social (SUAS) na perspectiva ) -
na perspectiva da . na perspectiva da participacdo e
- da participacdo e do controle A
participacdo e do controle cocial do controle social.
social. '
dinamica Plenaria Inicial; Plenaria Inicial; Plendria Inicial;
interna 4 Grupos de Trabalho; 20 Grupos de Trabalho; 24 Grupos de Trabalho, Plendria
Plendria Final. Plendria Final. Final.

Discussdo e aprovacdo das Discussao e aprovacdo das Discussio e anrovacio das
processo propostas aprovadas nos propostas aprovadas nos oD0stas a rov: das ngos s por
decisorio GTs por maioria simples GTs por maioria simples dos ?nari)oria simp les dos deleaa dzs

dos delegados. delegados. p 9acos.
total de 8 896 1.422
delegados
805 delegados eleitos nas
conferéncias municipais
% Representan . A
,5% epresentantes _de 91 delegados natos, sendo 36 conselheiros nacionais.
compo- drgdos governamentais e 40 conselheiros do CEAS 2
ica % de representan i .
sa‘r;:izid;- igc/;)eg: d:pci\elile etr?votlflses? representantes da Secretaria 1.296 representantes eleitos
P 30 dt':s do entida desl de dlasse Executiva deste Conselho, 10 nas conferéncias municipais e
§ S da SEDESE, 5 do Colegiado estaduais.
delegados | conselhos, associagdes, de Gestores Municipais
r indi rofissio- e e
se ':en to rsmai(sj ;:tgrsegefs;)érsiz:e de Assisténcia Social e 34 88 representantes do governo
9 interessa dols o tema representantes das Unides federal.
' de Conselhos Municipais de
Assisténcia Social.
Aprovadas 57 deliberagdes, sendo
15 relativas ao primeiro eixo
i . Aprovadas 3 deliberacdes por | tematico, 10 do segundo eixo, 10
- Aprovadas 23 deliber. o .
resolugdes pe(r)nidjii(oj t(l em:;;?es sub-tema, num total de 24 do terceiro eixo, 11 do quarto eixo
’ deliberagdes. e 11 deliberagdes relativas aos
principios, diretrizes e objetivos
da politica de assisténcia social.
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Quadro 13 — Resumo para Conferéncias de Politicas para Mulheres

B etapas
variavel — -
municipal estadual nacional
Avaliar e aprimorar o . . Avaliar e aprimorar o
- o Avaliar e aprimorar o Plano . o
Plano Nacional de Politicas Nacional de Politicas para Mu- Plano Nacional de Politicas
. para Mulheres (PNPM) na p . para Mulheres (PNPM) na
objetivos ) - Iheres (PNPM) na perspectiva . L
perspectiva da participacao . perspectiva da participacdo
da participacao das mulheres
das mulheres em espacos das mulheres em espacos
em espacos de poder.
de poder. de poder.
dinamica Plenaria Inicial; Plenaria Inicial; Plendria Inicial;
. 12 Grupos de Trabalho; 5 Grupos de Trabalho; 24 Grupos de Trabalho,
interna i - P
Plendria Final. Plendria Final. Plendria Final.
Discussao e aprovacao das Discussao e aprovagao das Discussao e aprovagao das
processo propostas aprovadas nos propostas aprovadas nos propostas aprovadas em
decisorio GTs por maioria simples dos GTs por maioria simples dos mais de um GT por maioria
delegados. delegados. simples dos delegados.
total de 360 532 2.800
delegados
2.306 oriundos das confe-
réncias estaduais, sendo:
1.383 (60%) da sociedade
) civil, 690 (30%) dos gover-
- 40% representa.n fes 213 representantes nos municipais e 233 (10%)
composicao governamentais e ) .
. governamentais dos governos estaduais.
da partici- 60% representantes de -
< . . (30% municipal e 10%
pacao dos movimentos sociais, de
o o estadual) 319 representantes 69 delegados natos,
delegados sindicatos, associagdes e ! L .
. . da sociedade civil (60%) integrantes do CNDM
outras entidades da area.
425 delegadas/os dos di-
ferentes drgaos do Governo
Federal.
) . Encaminhadas 49 das 315 Aprovadas 91 metas, 56
. Aprovadas 210 deliberacdes - L -
resolucdes ) i propostas para a conferéncia prioridades e 394 acoes em
em 5 eixos tematicos. ) ) I
nacional. 11 eixos tematicos.

Fonte: Relatério final das conferéncias de Politicas para Mulheres.

Em rela¢do aos objetivos das Conferéncias, constatamos que o temdrio
de discussdo das CAS e CPM em todas as etapas — das pré-conferéncias a
Conferéncia Nacional - ¢ o mesmo, mudando apenas aquilo que é atribui¢ao
especifica de cada nivel da federagéo. Por isso, como mostramos nos Quadros
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4 e 5, os objetivos especificos se repetem com vistas a precisar o plano de
acdo paras as politicas em questio.

No caso da CAS, esse plano se consubstancia no Caderno de Deliberagoes,
no caso da CPM, no Plano Nacional de Politicas para as Mulheres.

E certo que tais objetivos sdo pré-determinados quando as Conferéncias
sao convocadas. Essa pré-determinagao assume a forma de um roteiro de
discussdo, relativamente fechado, que baliza as discussdes em torno das
acoes (AS) e/ou orientacdes (Mulheres) de politicas em cada area. Como
tais roteiros sdo elaborados pela comunidade de atores que fazem parte da
politica, principalmente pelos Conselhos de Politicas Publicas que abrigam
representantes governamentais e da sociedade civil, podemos afirmar que
eles sdo coletivamente construidos.

A engenharia institucional dessas Conferéncias prevé, ainda, que as
discussdes em torno desses roteiros tematicos ocorram em multiplos
espagos encadeados que se diferenciam em termos de escala e em termos
de morfologia.

Em termos de escala, todas as Conferéncias, em todos os niveis — local,
municipal, estadual e nacional - apresentam Plendrias e Grupos de Trabalho
que mudam em numero e em quantidade de pessoas que deles participam.

Em termos morfoldgicos, Plenarias e Grupos de trabalho diferenciam
entre si. As plenarias apresentam um tipo mais direto de a¢ao, mais informal
e, por vezes, mais conflitivo. Sua forma de decisdo é sempre agregativa em
funcao do préprio numero de atores envolvidos. Os Grupos de Trabalho
operam como grupos de discussoes face a face através dos quais os atores
tém a chance de apresentar suas opinides e preferéncias, refletir e chegar
as decisdes por meio da troca de argumentos. Nesse momento, mesmo
que constrangido pelo tempo, narrativas, ideias e questoes sdo levantados
podendo redefinir problemas, solucdes e, as vezes, aliangas estabelecidas. A
forma agregativa de solugdes dos problemas também ocorre nos Grupos,
mas ela, em tese, deve ser precedida de discussdes entre os atores em cena
que podem, inclusive, incluir novas proposicdes aos roteiros que balizam
tais discussoes. Por meio de destaques, os atores envolvidos julgam publi-
camente as proposi¢des, debatem e acordam sobre como muda-las. Através
das mogoes, eles publicizam e registram seus descontentamentos.

Neste sentido, tomando como base a imagem sugerida por Goodin (2008)
de um sistema sequenciado de momentos deliberativos, as Conferéncias com-
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binam espagos mais amplos de apresentacao e contestagdo de perspectivas,
opinides, crengas e interesses com espagos menores, propicios a discussao, a
reflexdo e decisao das mesmas. Elas apresentam espagos com regras diferentes
que permitem tanto a agio direta, como a a¢ao discursiva, dependendo do
tamanho e da fun¢io que desempenham seus espacos internos. E verdade
que grupos de trabalho compostos por 85 e 115 pessoas, como nos casos das
CNAS e CNPM, respectivamente, podem ter suas capacidades deliberativas
comprometidas, precisando ser nao sé subdivididos, como cuidadosamente
mediados para que se obtenha uma deliberagao auténtica.

Uma vez que a dinamica representativa assume lugar de destaque na
operacionalizagdo das Conferéncias, sejam elas municipais, estaduais ou
nacionais, as regras de sele¢ao dos delegados sdo fundamentais enquanto
medida de integracao desses espagos e de capacidade para aferir o quanto
“todos os afetados” sdo representados.

Como mostram os dados nos quadros anteriores, as CAS e CPM operam
com representantes de segmentos da sociedade civil e do governo cuja pro-
porcionalidade varia, bem como varia a forma de selecdo dos mesmos. No
caso da CAS, a composigdo dos delegados obedece a regra da paridade, ou
seja, 50% de representantes do segmento governamental e 50% do segmento
sociedade civil. Nao obstante, dos 50% da sociedade civil, a regra discrimina
positivamente os usudrios destinando a eles 40% do total de vagas. No caso
da CPM, a regra discrimina positivamente o segmento sociedade civil que
possui 60% dos delegados, enquanto o segmento governamental possui os
outros 40%. Essa regra ¢ valida para todo o territério nacional.

A preocupagao em discriminar positivamente o segmento sociedade civil,
seja na figura do usudrio do servigo ou da categoria sociedade civil como um
todo, demonstra a intengdo, pelo menos em tese, em incluir uma parte maior
dos atores societarios, considerados historicamente como “irrelevantes”. Nao
obstante, tais dados ndo nos permitem afirmar o quanto “dos mais afetados”
é, na pratica, incluido nesse processo.

Por fim, no que se refere aos resultados das conferéncias, isto ¢, as pro-
postas debatidas e decididas nesses espagos, constatamos que em todas as
Conferéncias os temas, objetivos e metas perpassam todas as etapas terri-
toriais. Algumas dessas propostas seguem para o ambito nacional e podem
virar decisoes. No caso das CAS, quando suas propostas assumem a forma
de resolugdes, depois de passar pelo processo deliberativo no CNAS, elas
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sdo publicadas no Diario oficial da Unido tornando-se, portanto, decisoes
vinculantes. Ja as propostas da CPM, embora sejam igualmente discutidas
em todas as etapas territoriais desta Conferéncia, nao possuem carater de
resolugdes, mas de recomendagdo para os governos, podendo, portanto,
serem acatadas ou nao.

E possivel afirmar a partir da anélise empreendida que as Conferéncias
em tela possuem todos os requisitos institucionais para conformarem um
sistema integrado de participa¢ao e deliberagiao nos moldes aqui propostos.
Seus diferentes espagos internos sio capazes de acomodar tipos diferentes de
acdo, assim como suas conexdes externas sdo capazes de vincular uma etapa
com a outra mediante uma metodologia que envolve roteiros tematicos e um
processo representativo cuidadosamente construido. Do ponto de vista da
engenharia institucional, isto ndo é pouco. Nao obstante, embora acreditando
que as regras importam na operacionalizagao desses espagos participativos,
sabe-se que elas nao sdo suficientes para predizer a qualidade da dinamica
participativa e deliberativa nestes sistemas que, como ja ressaltado, devem
envolver inclusdo de todos, deliberagao auténtica e produgédo de resultados
vinculantes. Conforma-se, assim, uma agenda de pesquisa para lidar com
mais uma inovagao institucional do Brasil do século XXI.
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Resumo

A teoria democratica contemporanea abriga pelo menos duas abordagens que vinculam
a presenca de espacos participativos a qualidade da democracia. Ambas, a abordagem
participativa e a deliberativa, apostam na centralidade destes espacos para conferir
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legitimidade as decisdes politicas que vinculam uma coletividade. Ao apostarem na cen-
tralidade da participacdo e da discusséo para a legitimidade do processo decisério, tais
abordagens tornam-se ferramentas analiticas Uteis para analisarmos mais uma inovacao
democratica no Brasil contemporaneo: as Conferéncias de Politicas Publicas. O objetivo
deste artigo é avaliar a estrutura institucional destas conferéncias para aferir como estes
espacos integram diferentes tipos de agao e se eles conseguem formar um sistema inte-
grado de participagdo e deliberagao, entre os diferentes niveis da federacéo.

Palavras-chave: Conferéncias de Politicas Publicas; Participacao; Deliberagéo; Inclusao.

Abstract

Contemporary democratic theory includes at least two approaches that link the presence
of participatory spaces to the quality of democracy. Both the deliberative and participatory
approaches consider these spaces important to the legitimacy of policy decisions that
bond a collectivity. By investing in the centrality of participation and discussion to the
legitimacy of decision making, such approaches become useful tools to analyze yet another
democratic innovation of contemporary Brazil: Public Policy Conferences. The aim of this
paper is to evaluate the institutional structure of those Conferences, in order to see how
they combine different types of action and whether or not they form an integrated system
of participation and decision between the different levels of the federation.

Key words: Public Policy Conferences; participation; decision; inclusion.
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