Universidade de Brasilia

Faculdade de Economia, Administracdo, Contabilidade e Gestao de Politicas Publicas
Departamento de Gestéo de Politicas Publicas

GABRIEL MENDES DOS SANTOS

As modificacdes promovidas pelo Decreto n° 10.003/2019 na dinamica de
participacao social do Conselho Nacional do Direito das Criancas e

Adolescentes

Brasilia— DF
2021



GABRIEL MENDES DOS SANTOS

As modificacdes promovidas pelo Decreto n° 10.003/2019 na
dinamica de participagao social do Conselho Nacional do Direito das

Criancas e Adolescentes

Monografia apresentada ao Departamento de Gestao
de Politicas Publicas como requisito parcial a
obtengdo do titulo de Bacharel em Gestdo de
Politicas Puablicas.

Professor Orientador: Camilo Negri

Brasilia— DF
2021



GABRIEL MENDES DOS SANTOS

As modificac¢des promovidas pelo Decreto n° 10.003/2019 na
dinamica de participagao social do Conselho Nacional do Direito das

Criancas e Adolescentes

A Comissao Examinadora, abaixo identificada, aprova o Trabalho de Conclusao do
Curso de Gestdo de Politicas Publicas da Universidade de Brasilia do (a) aluno (a)

Gabriel Mendes dos Santos

Professor Doutor, Camilo Negri
Professor-Orientador

Professora Doutora, Suylan de Almeida Midlej e Silva
Professora-Examinadora

Brasilia, 29 Outubro de 2021



Dedico esse trabalho a todos que fazem o bem e acreditam na
pluralidade de ideias.



AGRADECIMENTOS

Agradeco a minha familia por tudo que fizeram para mim ao longo da minha vida até
hoje. Agradeco a Universidade de Brasilia pelo espaco de apredizagem. Agradeco ao

professor Doutor Camilo Negri pela amizade, conhecimento e reconhecimento.






RESUMO

No fortalecimento das vias democraticas de participacdo social e politica, os espacos deliberativos de
politicas publicas sdo cada vez mais necessarios e presentes, a expansdo desses mecanismos de deciséo e
discussdo apresenta uma grande evolugdo no pensamento de inclusdo social, agdo publica e agéo coletiva.
O Conselho Nacional dos Direitos das Criangas e Adolescentes representa a tentativa de progressdo dos
mecanismos e sistemas de controle, gestdo e desenvolvimento, além de um importante instrumento
participativo e paritario para fomentar a discussao e resolucdo de temas pertinentes ao governo nacional.
Apesar da sua importante atuacdo no cenario das politicas publicas, o0 CONANDA encontra varias
dificuldades, visto que o conselho se mostra um ambiente de conflito de interesses e esta limitado as decisdes
de agentes politicos especificos. Apés a publicacdo do Decreto 10.003 de 04 de setembro de 2019, que
mudou a estrutura interna do CONANDA, o conselho encontrou dificuldades e limitagdes por passar por
um processo de desmonte limitando entdo a a¢éo de suas veias participativas e do seu real objetivo. Dessa
forma, o estudo buscou comparar as mudangas ocorridas no processo de participa¢do social dentro do
Conanda, a partir do Decreto n° 10.003/2019 e os efeitos imediatos da publicacdo deste Decreto comparando
documentos anteriores e posteriores a sua publicacdo evidenciando a queda das atividades do conselho e
dos resultados da sua atuagdo. Os resultados encontrados mostraram que as mudangas provenientes do
Decreto 10.003 sdo contrérias a toda a evolucdo da ideia de conselhos gestores como mecanismos de
participacéo social.

Palavras-chave: CONANDA; Conselhos Gestores; Decreto n® 10.003/2019; Participacdo Social.
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INTRODUCAO

A insuficiéncia do alcance do atendimento em politicas sociais garantidoras de direitos
civis, politicos e sociais até a década de 1990 fomentou a necessidade de se estruturar um sistema
de protecdo social. Nesse contexto, novas vias democraticas de participacdo emergiram em um
novo cenario de desenvolvimento de politicas publicas (PEREZ e PASSONE, 2010). Segundo
Perez e Passone (2010), esse periodo de redemocratizacdo, a partir de 1985, resultou na
Constituicdo de 1988 e no reconhecimento dos direitos constitutivos de cidadania para todos os
brasileiros alterando a nog&o particular de infancia e adolescéncia. Durante quase setenta anos, o
modelo de controle disciplinar, vigilancia e repressao, em que o destinatario primordial era o
“menor em situacdo irregular” foi o foco do ordenamento juridico brasileiro orientado a construcao
de politicas de controle social. (PAMPLONA; VAN DER BROOCKE, 2018). A proclamacéo da
Constituicdo Cidadd (BRASIL, 1988) e da aprovacédo do Estatuto da Crianca e do Adolescente —
ECA (BRASIL, 1990), construiu um processo de ressignificacdo dessa tematica fomentando
debates, proposicdes e vias institucionais de participacdo. Com a criacdo de instrumentos de
participacdo houve a necessidade de ampliacdo dos espagos de decisdo coletiva onde os cidaddos
possuem legitimidade e mecanismos para participar dos processos administrativos sociais e ter o
contexo politico presente no seu cotidiano (MIGUEL, 2005).

A promulgacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) funcionou como um forte
divisor de dguas em que foi exposta uma nova abordagem para politicas de protecdo da infancia e
juventude (PEREZ e PASSONE, 2010). Neste novo marco legal, a crianca e o adolescente ndo sao
mais vistos como portadores de necessidades — e frequentemente um problema a ser enfrentado —
e passam a ser considerados de sujeitos de direitos — denotando uma grande mudanca constituida
em termos legislativos, normativos, culturais e conceituais para as diretrizes, politicas publicas e
servigos designados ao atendimento da crianca e adolescéncia no Brasil (PEREZ e PASSONE,
2010). Essa nova abordagem trazida pela o ECA fica clara em seus primeiros artigos “toda crianca
e todo adolescente tém direito a protecdo integral, considerando-os como sujeito de direitos
individuais e coletivos, cuja responsabilidade é da familia, da sociedade e do Estado” (BRASIL,
1990).



Assim, a literatura sobre instituicOes participativas — entre elas os conselhos gestores de
politicas publicas — centrou-se na importancia destas esferas como espacos de aprofundamento do
exercicio e aprendizado democratico (VAZ, 2011). Em um cenario onde as bases democréticas do
pais estavam sendo renovadas, deixando para tras a repressdo e a retragdo do regime militar, fazia
sentido pensar sobre os possiveis encadeamentos das instituicdes participativas (CRUXEN, 2013).
Desse modo, o papel desempenhado pela sociedade civil nestas experiéncias fomentou elaborac6es
teoricas e estudos empiricos sobre a necessidade da estruturacdo da participagdo como um aspecto
fundamental de renovacéo e aprofundamento das novas experiéncias democréaticas (PATEMAN,
2012). O surgimento e funcionamento de procedimentos institucionais capazes de viabilizar a
participacdo direta de cidaddos nos processos decisérios abriu caminho para perspectivas teéricas
que valorizaram o papel da sociedade civil, a constituicdo de espacos e féruns coletivos e as
possibilidades de deliberacéo publica (AVRITZER, 1994; DAGNINO, 2002). Nos  ultimos
anos o numero de conselhos e comissdes nacionais aumentou consideravelmente; de 1988 até 2010
foram criados 52 conselhos nacionais, que se somaram aos cinco ja existentes (LIMA, 2014). Entre
eles, 24 foram criados de 2003 a 2010. Organizaram-se 103 conferéncias nacionais entre 2003 e
2014, nas diversas areas de politicas publicas. Entre 2004 e 2009 foram realizadas mais de 203
audiéncias publicas (IPEA, 2012). Dessa forma, é importante ressaltar que os conselhos gestores
foram uma das formas de democratizacdo que ganhou forca no Brasil ap6s a constituicdo de 1988,
juntamente com as conferéncias, audiéncias e consultas publicas, ouvidorias, entre outras, como ja
dito (ALENCAR, 2013). Os conselhos, apesar de estarem diretamente ligados a 6rgaos do poder
executivo, sdo instituicbes, que agregam Estado e sociedade, constituindo-se em canais de
participacdo politica, deliberacdo institucionalizada e divulgacdo das acdes do governo
(AVRITZER; PEREIRA, 2005; CARNEIRO, 2006). Essa no¢do de interface socioestatal surge
com o potencial de abarcar diversos e variados mecanismos institucionais para o relacionamento
entre os diversos atores envolvidos na producgéo de politicas publicas (PIRES; VAZ, 2014). Assim
sendo, novas linhas de acdes foram tracadas para fortalecer a protecdo dos direitos das criancgas e
dos adolescentes e nortear a politica de atendimento através de um conjunto articulado de agdes
governamentais e ndo-governamentais, da Unido, Estado, DF e Municipios - art 86 do ECA
(BRASIL, 1990).



Distribuida em quatro linhas de ac¢des, a Politica de Atendimento as criangas e adolescentes busca
constituir um Sistema de Garantia de Direitos, que representa o arcabouco da politica de
atendimento a infancia e adolescéncia no Brasil (PEREZ e PASSONE, 2010).

Desse modo, segundo Perez e Passone (2010), pode se definir esse sistema como o conjunto
de instituicOes, organizagdes, entidades, programas e servi¢os de atendimento infanto-juvenil e
familiar que atuam de forma articulada e integrada, nos moldes previstos pelo ECA e pela
Constituicao Federal, com o intuito de implementar a Politica Nacional de Atendimento. Ademais,
as quatro linhas de acdo dessa politica abarcam: as politicas sociais basicas de carater universal,
como salde, educacdo, alimentacdo, moradia etc. (art. 87, item I); b. as politicas e programas de
assisténcia social (art. 87, item Il), de carater supletivo, para aqueles de que delas necessitem; c. as
politicas de protecdo, que representam servicos especiais de atendimento médico e psicossocial as
vitimas de negligéncia, maus-tratos, exploracdo, abuso e opressao (art. 87, item I11); os servigos de
identificacdo e localizacdo de pais, responsaveis, criancas e adolescentes desaparecidos (art. 87,
IV); d. as politicas de garantias de direitos, que representam as entidades e os aparatos juridicos e
sociais de protecdo dos direitos individuais e coletivos da infancia e juventude (art. 87, item V).
No artigo 88 (item | a VI), a legislacdo propde as diretrizes que compdem essa politica: a
municipalizacdo; criacdo e manutencgdo de programas especificos, considerando a descentraliza¢do
politico-administrativa; criagdo de conselhos municipais, estaduais e nacionais dos direitos da
criancga e do adolescente, como 6rgaos deliberativos e controladores das a¢cGes em todos o0s niveis,
asseguradas a participacdo popular paritaria por meio de organizac@es representativas, segundo leis
federais, estaduais e municipais; manutencao de fundos nacional, estadual e municipal vinculados
aos respectivos conselhos; mobiliza¢do da opinido publica no sentido da indispensavel participacao
dos diversos segmentos da sociedade e, integracdo operacional de 6rgdos do Judiciario, Ministério
Publico, Defensoria, Seguranca Publica e Assisténcia Social. Nesse cendrio, a estratégia de
estruturagdo de um sistema de protegdo social no pais se baseou nos modelos tradicionais de
programas destinados a transferéncia monetaria contemplando familias em situacdo de
vulnerabilidade social por intermedio de politicas sociais compensatdrias e complementares,
objetivando aumentar o acesso a alimentagdo, saude e educacdo basica, considerados fatores de
grande potencial para a redugédo das desigualdades (PASSONE, 2007).

Essa estratégia fica clara ao se apresentar os trés eixos do Sistema de Garantia de Direitos,

que séo: promocéo, defesa e controle social. No eixo da Promogéo, destacam-se as politicas sociais
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bésicas (salde, saneamento, educacdo, moradia etc.), as a¢cdes do poder executivo e do conselho
de direitos. J& o eixo da Defesa consubstancia-se pelas politicas de assisténcia social e protecao
especial, pelos Conselhos Tutelares, pelos centros de defesa da crianca e do adolescente, pelo
Ministério Pablico, pelo Judiciario e pela Seguranca Publica, com suas delegacias especializadas.
Ademais, o eixo do Controle Social, composto pelos Conselhos de Direitos, Féruns de Defesa dos
Direitos das Criancas e dos Adolescentes e outros instrumentos judiciais e institucionais de controle
interno da administracdo publica como a Controladoria, Tribunal de Contas, Ministério Publico,
Poder Judiciario, dentre outros (BRASIL, 2006).

No ambito das competéncias do Governo Federal para o atendimento integral dos direitos
da crianca e do adolescente, observa-se a atuagdo voltada a trés fatores (DA SILVA e DE MELLO,
2004). Segundo Da Silva e De Mello (2004) o atendimento aos direitos sociais basicos é o primeiro
fator , aonde a responsabilidade esta com os ministérios setoriais, que contemplam as politicas de
educacdo, saude, esporte, cultura, lazer, etc. Em segundo, esta 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, dentre outras. Em terceiro,
estdo as acOes vinculadas a protecdo especial, destinadas para garantir e proteger a dignidade,
inerente a pessoa humana, daqueles que ja tiveram seus direitos violados: assisténcia médica,
psicologica, juridica, oferecimento de abrigo, seguranca, entre outras (DA SILVA e DE MELLO,
2004).

A busca por um aparato administrativo democratico, que envolveu a descentralizacdo e a
municipalizacdo de politicas publicas e, também, a institucionalizacdo do controle social, com a
criacdo de conselhos e espacos publicos de interlocucdo e cogestdo politica, bem como a
mobilizacdo e participacdo social de diversos setores da sociedade civil (PEREZ e PASSONE,
2010). Esse conjunto de 6rgdos, agentes, autoridades e entidades governamentais e nao
governamentais que, com base na Politica de Atendimento prevista no ECA, associam-se e se
organizam para possibilitar a concretizacdo do Direito da Crianca e do Adolescente, asseguram,
assim, a institui¢do o funcionamento de uma “rede de prote¢do”, baseada na descentralizagao
politico-administrativa e na participacdo popular. (PAMPLONA; VAN DER BROOCKE, 2018).
Dessa forma, nas ultimas décadas, houve a entrada de novos atores no campo do atendimento as
politicas sociais a infancia e a juventude. Entre eles percebem-se os nichos empresariais criados

pela nova economia de mercado “responsavel” do ponto de vista ambiental e social, e as novas
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organizagles sociais de carater publico (ONGs, organizages da sociedade civil de interesse
publico — Oscips —, fundacgdes etc.) (PEREZ e PASSONE, 2010). Essas organiza¢Ges foram

conhecidas como o terceiro setor. Como escreve Passone (2007):

Essas entidades “ sdo responsaveis pelo rapido crescimento do nimero de fundacdes
empresariais, entidades caritativas, filantropicas e organizagdes sociais que, muitas vezes,
em suas praticas endossam discursos sobre a ineficiéncia estatal, ou denegam a eficiéncia
do Estado para promover e garantir pactos assentados no principio de cidadania,
defendendo uma suposta eficiéncia do mercado ou a existéncia de uma “virtuosidade” das
acOes da sociedade civil ” (PASSONE, 2007, n.p).

Ou seja, esta forma de trabalho tem resultado na atracéo de atores institucionais importantes,
como empresas ou suas fundacdes, que realizam contribuicdes significativas aos fundos
municipais, ou mesmo passam a desenvolver ac¢oes de fortalecimento da rede, em particular dos
conselhos de direitos e tutelares. Essas novas formas de parcerias vém demonstrando a superagéo
do conceito de queas politicas puablicas sdo sinbnimas de estratégias exclusivamente
governamentais, e apontam caminhos para a sustentabilidade das politicas de protecdo integral da
infancia e da juventude do pais.

Assim sendo, o presente trabalho teve como objetivo geral comparar as mudangas ocorridas
no processo de participacdo social dentro do Conanda, a partir do Decreto n® 10.003/2019, tendo
como objetivos especificos: contextualizar a tematica dos direitos das criangas e dos adolescentes
e sua evolucao historica; caracterizar o processo de participacdo social e construcdo dos conselhos
gestores desde o0 advento da constituicdo de 1988; identificar elementos teéricos que abordam a
importancia dos conselhos gestores, especificamente o Conanda, como uma importante instancia
de participacdo e deliberacdo no processo de definicdo da agenda de politicas publicas.

Desse modo, 0 objetivo dessa pesquisa foi comparar as mudancas ocorridas no processo de
participacdo social dentro do Conanda a partir do Decreto 10.003/2019, caracterizando 0 processo
de participacdo social e construgédo dos conselhos gestores desde o advento da constitui¢do de 1988
de modo a identificar elementos tedricos que abordam a importancia dos conselhos gestores como

uma importante instancia de participacao e deliberacéo.
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1. CONANDA E ESTRUTURA

1.1 Sobre 0o CONANDA

Com a emergéncia e o desenvolvimento das politicas sociais de atendimento infanto-juvenil
concomitante ao processo de desenvolvimento do sistema de protecdo social nacional,
modificaram-se algumas das principais representacdes atribuidas a infancia, de acordo com o
periodo historico e politico de cada época. Buscou-se apresentar a no¢do de infancia instituida sob
a constituicdo do aparato do Estado de Bem-Estar brasileiro, de forma a situa-la em um contexto
mais amplo de transformacdes historicas e politicas que envolveram a emergéncia e consolidagdo
das politicas sociais destinadas ao atendimento a crianca e ao adolescente no Brasil ao longo do
século XX e inicio do século XXI (PEREZ e PASSONE, 2010).

Criado em 1991 pela Lei n° 8.242, o Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente - CONANDA é um drgdo colegiado permanente, de carater deliberativo e composicao
paritaria, previsto no artigo 88 da lei no 8.069/90 — Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA)
(BRASIL,1990). De acordo com a legislacdo, o Conanda é definido como um 6rgdo colegiado
permanente de natureza deliberativa e de composicao paritéaria. Sua finalidade é coordenar as ac6es
de promocéo, protecdo e defesa dos direitos da crianca e do adolescente, exercer o controle social
e fiscalizar a execugéo das a¢des nos &mbitos federal, estadual e municipal (BRASIL, 2006).

Além disso, O CONANDA surge como um importante ator nesse processo, pois tem a funcao
de fiscalizar as acdes de promocdo dos direitos da infancia e adolescéncia executadas por
organismos governamentais e ndo governamentais; definir as diretrizes para a criagdo e o
funcionamento dos Conselhos Estaduais, Distritais e Municipais dos Direitos da Crianca e do
Adolescente e dos Conselhos Tutelares; estimular, apoiar e promover a manutencdo de bancos de
dados com informacgfes sobre a infancia e a adolescéncia, assim como construir indicadores e
monitorar a politica de atendimento a crianca e ao adolescente e acompanhar a elaboracdo e a
execucdo do Orgamento da Unido, verificando se estdo assegurados 0s recursos necessarios para a

execucao das politicas de promogdo e defesa dos direitos da populacdo infanto-juvenil.
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Ademais, 0 CONANDA tem forte atuacdo no que diz respeito a controle, gestdo e
desenvolvimento na area proposta, funciona como um instrumento participativo e paritario para
fomentar a discussdo e Resolucéo de temas pertinentes ao governo nacional. Seu carater decisorio,
o0 torna um importante ator na concretizacdo dos direitos das criancas e adolescentes e na elaboragéo
e desenvolvimento de diretrizes de atuacgao das entidades envolvidas no processo de construgdo das
politicas publicas (PEREZ e PASSONE, 2010). De acordo com o site do Ministerio do

Desenvolvimento Humano (2020), estdo como principais atribui¢cdes do conselho :

e Fiscalizar as a¢Oes de promocdo dos direitos da infancia e adolescéncia executadas
por organismos governamentais e ndo governamentais;

e Definir as diretrizes para a criagdo e o funcionamento dos Conselhos Estaduais,
Distrital e Municipais dos Direitos da Crianca e do Adolescente e dos Conselhos
Tutelares;

e Estimular, apoiar e promover a manutencao de bancos de dados com informacdes
sobre a infancia e a adolescéncia;

e Acompanhar a elaboragéo e a execucdo do orgamento da Unido, verificando se estéo
assegurados 0s recursos necessarios para a execucao das politicas de promocéo e
defesa dos direitos da populacédo infanto-juvenil;

e Convocar, a cada trés anos conforme a Resolucgdo n° 144, a Conferéncia Nacional
dos Direitos da Crianca e do Adolescente;

e Gerir o Fundo Nacional para a Crianca eo Adolescente (FNCA).

1.2 Conselho Paritario

No que diz respeito a composi¢do, 0 CONANDA sofreu uma alteragdo em sua composi¢ao
apos o Decreto 10.003 (BRASIL,2019). Assim sendo, o conselho era composto de um 6rgéo
colegiado de composicao paritaria integrado por 28 conselheiros titulares e 28 suplentes, sendo 14
representantes do Poder Executivo e 14 representantes de entidades ndo governamentais que
possuem atuagcdo em a&mbito nacional e atuacdo na promocéo e defesa dos direitos de criangas e
adolescentes (MDH, 2020).
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Apos a publicacdo do Decreto, atualmente o conselho é composto por 18 conselheiros
titulares e 18 suplentes, sendo 09 representantes do Poder Executivo e 09 representantes de

entidades da sociedade civil, como versa o texto do Decreto: (BRASIL, 2019)

“ Art. 78. O Conanda é composto por representantes dos seguintes 6rgaos e entidades:
| - dois do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos, sendo:
a) um da Secretaria Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente; e
b) um da Secretaria Nacional da Familia;
I - um do Ministério da Justica e Seguranca Publica;
I11 - trés do Ministério da Economia, sendo, necessariamente:
a) um da Secretaria do Trabalho da Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho; e
b) um da Secretaria de Previdéncia da Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho;
IV - um do Ministério da Educacao;
V - um do Ministério da Cidadania;
VI - um do Ministério da Salde; e

VII - nove de entidades ndo governamentais de &mbito nacional de atendimento dos

direitos da crianca e do adolescente, selecionadas por meio de processo seletivo publico.

§ 1° Cada membro do Conanda terd um suplente, que o substituird em suas auséncias

e impedimentos. “
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1.3 Fundo Nacional para a Crianga e o Adolesccente

A gestdo do Fundo Nacional para a Crianca e o Adolescente (FNCA) também é uma
importante atribuicdo do Conselho. Desse modo, o CONANDA como responsavel pela
regulamentacéo sobre a criacdo e a utilizacdo desses recursos busca a melhor destinacdo as acoes
de promocdo, protecdo e garantia dos direitos de criancas e adolescentes, conforme estabelece o
ECA (BRASIL, 1990).

1.4 Estrutura organizacional, atividades, comissoes

Sobre a sua estrutura organizacional do Conanda contempla o Plenério, a Presidéncia, a
Secretaria Executiva, as comissdes permanentes e grupos de trabalhos tematicos. O Plenario, 6rgédo
soberano e deliberativo do CONANDA, é composto pelo conjunto de membros titulares do
Conselho, ou respectivos suplentes, no exercicio pleno de seus mandatos. As decisBes do Plenério
séo consubstanciadas por meio de Resolugdes (BRASIL, 2006).

Atualmente o funcionamento do Conanda contempla quatro comissbes e: (i) Direitos
humanos e Acdo Parlamentar; (ii) Mobilizacdo e Formacdo; (iii) Orcamento e Financas; e (iv)
Politicas Publicas. Em geral, nos anos em que serdo realizadas as conferéncias nacionais, sdo

criadas comissdes tematicas para sua organizacao (BRASIL, 2006).

1.5 Decreto n° 10.003/2019

O Decreto 10.003 foi publicado no dia 04 de setembro de 2019 e alterou
significamente a estrutura do CONANDA. Ao contrario de toda a evolugdo democrética e de
participacao social em ascensao notada desde o inicio do século XXI, o Decreto foi na contraméo
do projeto de sistematizacdo e desenvolvimento dos direitos da crianca e adolescente. Assim sendo,
é necessario entender os impactos imediatos dos efeitos gerados, visto que o conflito entre objetivos
de um projeto de governo e de uma estrutura politica descentralizada de participagdo podem gerar
consequéncias na consolidacdo de temas preponderantes no sistema de garantia dos direitos da

crianca e adolescente. Como afirma Tatagiba (2005), a centralidade do Estado na elaboracéo da
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pauta e na defini¢do de diretrizes € uma forte barreira para o pleno funcionamento da capacidade
deliberativa e politica dos conselhos.

Dessa forma, serdo apresentadas as principais mudancas promovidas pelo Decreto
10.003/19 e posteriormente analisados os efeitos imediatos dessas mudangas no processo de
deliberacdo do conselho e no seu funcionamento.

Como ja citado, o Decreto reduziu de 28 para 18 o numero total de membros do
Conanda, o que ocasionou uma diminuicdo de entidades da sociedade civil com assento no
Conselho, o que, por consequéncia, tende a reduzir a diversidade de questdes que devem chegar ao
momento de deciséo e deliberagdo do CONANDA. (BRASIL, 2019)

Além disso, o Decreto modifica o processo de elei¢cdes das organizacdes da sociedade
civil, antes realizado por meio de eleicdo em assembléia, conforme consta no regimento interno do
Conanda, esse processo foi substituido por novas regras elaboradas pelo Ministério da Mulher, da
Familia e dos Direitos Humanos, o que torna o processo obscuro e controlado pelo Executivo.
Assim sendo, o Presidente da Republica designara o Presidente do Conselho e este passaré a ter
um voto de desempate das decisGes, ou seja, a interferéncia do presidente da republica podera
tendenciar as decisdes para interesse pessoal. Além disso, em caso de auséncia ou impedimento do
Presidente do Conselho, sera substituido por representante da Secretaria Nacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. Dessa
forma, é possivel notar que essa decisdao pode gerar um conflito do principio de democracia
participativa com a ideologia do governo (BRASIL, 2019).

Cabe frisar que as reuniGes do colegiado que tinham uma frequéncia mensal,
passaram a ser trimestrais e os representantes da sociedade civil que n&o residirem no Distrito
Federal ndo terdo os gastos do deslocamento custeados, passando a participar das reunides por
videoconferéncia. Assim sendo, essa medida pode gerar uma limita¢do no processo de deliberacédo
e dificultar o processo de debate, uma das premissas para o funcionamento do conselho. Ademais,
as reunides extraordinarias do Conanda s6 poderéo ser convocadas pelo Ministério da Mulher, da
Familia e dos Direitos Humanos e os grupos de trabalho terdo carater temporario, cuja duracdo nao
podera ser superior a um ano, além de limitados a atuar simultaneamente na quantidade de apenas
trés (BRASIL, 2019).

Como um dos pontos mais graves, o Decreto 10.003/19 destituiu todos os membros
do CONANDA, ou seja, encerrou a continuidade de projetos e politicas em curso, o que é altamente
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prejudicial a principal finalidade do conselho. Dessa modo, o decreto dificultou a continuidade das
operacdes do conselho sendo incapacitado de realizar qualquer atividade até novo processo seletivo
(BRASIL, 2019).
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2. CONANDA COMO INSTRUMENTO DE PARTICIPACAO E FORMULACAO DE
POLITICAS PUBLICAS

2.1 Participacéo e Conselhos Gestores

A partir do surgimento de um novo paradigma na gestdo dos bens publicos nos anos de
1990, as recorrentes e providenciais mudangas que ocorreram no periodo fomentaram a forte
ascensdo de partidos de oposi¢do as elites, ocasionando entdo um novo debate e uma requalificacao
da tematica de participacdo (GOHN, 2016). Ainda segundo a autora, nesse cenario, a participacao
comunitaria e a participacdo popular cedem espacgo a participacdo cidada institucionalizada em
estagio embrionério e, a participacao social reivindicadora de objetivos e direitos comuns. Segundo
Lima (2014), a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), definiu a participacdo social como necesséaria
em algumas politicas especificas e abriu espaco para a pretensdo da reparti¢cdo de poder nas mais
diferentes areas. Entre outras instancias de participacdo, os conselhos de politicas publicas foram
criados a partir da regulamentacdo destas politicas constitucionalmente previstas, em especial nas
areas de saude, assisténcia social e direitos da crianca e do adolescente. Como consequéncia, a
participacdo social assumiu lugar central nos debates sobre a redemocratizacéo, por que se associou
tanto com os objetivos de fortalecer e revitalizar a sociedade civil quanto com os desejos de
aperfeicoar 0s processos governamentais, ornamentando a formulacdo, gestdo e controle das
politicas publicas (ALENCAR, 2013). A criacdo e expansao de espacos de interlocucdo entre o
Estado e a sociedade, vém se tornando parte interveniente da gestdo de politicas publicas no pais

desde o inicio da redemocratizacdo. Como cita Pires e Vaz:

O Estado, no desempenho de suas fungdes e atividades, estabelece diversas e variadas
formas de interacdo com cidaddos, empresas e atores sociais organizados e néo
organizados. Em regimes democraticos, tais interagdes tendem a ser ainda mais ampliadas,
incidindo frequentemente sobre 0s processos decisérios relativos ao desenho de politicas
e ao seu controle (PIRES; VAZ, 2014, p 61).

Desde entdo, uma variedade de formas de interacdo entre 6rgdos do Poder Executivo e
atores sociais diversos tem sido institucionalizada e mobilizada na producéo de politicas publicas,

como: féruns publicos de participacdo e debate, conselhos, conferéncias e audiéncias publicas, a
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formas mais individualizadas ou mediadas por tecnologias de informagdo, como as ouvidorias e as
consultas publicas, incluindo ainda reunides, grupos de trabalho, mesas de negociag¢éo, comissdes
e comités especificos envolvendo representantes do governo e da sociedade. (PIRES; VAZ, 2014).

Visto o processo de amplificacdo e redemocratizacdo dos espacos de participacao social, é
importante conceituar a ideia de conselhos. Para Gohn (2016), os conselhos sdo analisados como
agentes de inovacg&o nas politicas publicas porque, ao realizarem a media¢&o entre a sociedade civil
organizada e 0s organismos governamentais, eles estdo construindo uma nova esfera publica de
poder e de controle social. Como tal, representam forgas sociais organizadas e contribuem para o
fortalecimento de novos sujeitos politicos. Dessa forma, para a autora os conselhos gestores sao
considerados canais de participacdo que possibilitam a interlocucéo entre a populacdo e o poder
publico estatal, sendo, portanto, instrumento mediador e negociador entre estes atores ou setores
da sociedade. Para Carneiro (2002), os conselhos devem ter o dever de aproximar os cidaddos do
governo, com o intuito de atenuar préaticas de clientelismo e conflitos de interesses no processo de
tomada de decisdo.Além disso, para solidificar suas bases de atuacdo e gerar efeitos difusos de acdo
publica, os conselhos necessitam de uma fundamentacéo institucional para tal. Constituido, por
variadas interfaces de producdo de politicas publicas, o carater institucional legitima os conselhos
e outras instituicbes participativas, considerando sua organizagdo por regras formalizadas em
estatutos, regimentos e outros documentos orientadores (LIMA, 2014). Este processo de
formalizagdo é importante para a institucionalizacdo dos conselhos, na medida em que sua
permanéncia no tempo esta ndo sé vinculada a sua legitimidade frente a atores sociais e estatais,
mas também fortemente relacionada ao seu ancoramento legal. (LUCHMANN, 2009, apud LIMA,
2014).

Dessa forma, o fato dos conselhos serem vinculados a 6rgdos do Poder Executivo,contribui
para 0 surgimento de espacos de participacdo da sociedade na definicdo de prioridades para a
agenda politica, bem como na formulacao, no acompanhamento e no controle das politicas publicas
(ALENCAR,2013). Dado esse contexto, a defini¢do de conselho ganha um caréater elementar , onde
pode-se enxerga-los como locais constituidos em ambito nacional, estadual e municipal, nas mais
diversas areas, de carater permanente, onde as reunides ocorrem com certa regularidade e ha
continuidade dos trabalhos (LIMA, 2014). Dada essa conjuntura, de acordo com Lima (2014),

pode-se citar
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Pressupde-se que espacos participativos institucionalizados tém necessariamente
envolvimento na dindmica burocratica do Estado, o que permite um canal de comunicacédo
oficial com a estrutura administrativa bem como possibilita a obtencdo de orcamentos
préprios (LIMA, 2014, p.8).

Ainda de acordo com a visdo de Lima (2014), ainda que as instituices participativas sejam
espacos de interagéo entre Estado e sociedade, por sua inser¢do no aparato estatal e por ter como
um de seus objetivos o auxilio na gestdo de politicas publicas, elas ainda precisam se guiar por
regras definidas para reger os comportamentos nesta esfera estatal. Dessa forma, pode-se citar
dimens@es estruturais capazes de garantir a legitimidade das decisdes tomadas no ambito do
conselho e nortear a dindmica do processo deliberativo capaz de produzir decisfes relevantes no
processo decisdrio de politicas publicas, como: reconhecimento formal por parte do Estado de que
o conselho é uma instancia integrante do processo de tomada de decisbes; disponibilidade de
recursos para a tomada de deciséo; e aprendizado acumulado para o processo decisério.Como sao
células pertencentes a estrutura vital da administracdo publica, a atividade dos conselhos é restrita
ao que estd estabelecido por lei ou pelas regras formais, A partir disso, os atores participantes
precisam se adequar a regras que delimitam e direcionam o seu funcionamento. Desse modo,
quando ocorre a institucionalizacdo da interacdo de forma estruturada pelas regras formalizadas em
atos normativos, o processo de definicdo e atribuicdo de responsabilidades fica mais claro, pois
regidos por uma forte base normativa, regimental e institucional, as acdes dos individuos se
mostram mais claras, evidenciando o que pode ser feito, por quem, quando e como (Lima, 2014).
Assim sendo, um estudo feito pelo Ipea (2010), ressaltou que conselhos criados por lei possuem
maior grau de institucionalizacdo na medida em que a lei € um ato normativo que cria direito novo
(DI PIETRO, 2010) e, dessa forma, necessita de procedimentos préprios, como votacdo e
aprovacdo pelo Poder Legislativo para ser aprovada, conferindo, assim, maior estabilidade e
potencial de continuidade ao conselho. Além disso, outro fator fundamental é o carater decisorio
do conselho. Analisar se ele é consultivo ou deliberativo, também pode ser considerado um
indicador do potencial de assegurar que as decisdes se tornem parte do processo burocratico. Os
conselhos deliberativos se diferenciam quanto a capacidade de produzir decisdes vinculantes sobre
politicas e programas (IPEA, 2010). Isso ocorre pois o fato de existir uma prerrogativa formal,
definida por regras normativas, faz com que as decisdes sejam observadas considerando as

resolucdes do conselho deliberativo, devendo, entdo, serem acatadas pelos atores de fora do
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conselho, por exemplo. . Os conselhos consultivos, no que lhes concerne, trabalham com
recomendacgdes a serem consideradas pelos 6rgdos diretamente vinculados a eles ou por outros
Orgaos, 0s quais podem acatar as recomendacdes ou ndo (LIMA, 2014). Como é citado no estudo
feito pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2011, apud LIMA, 2014):

Os conselhos consultivos tém o papel apenas de estudar e indicar possiveis formas de
atender as demandas de suas areas por meio de politicas, ja os deliberativos podem decidir
sobre a implantacdo e as formas de gestdo de determinadas politicas publicas. Nesta
perspectiva, os conselhos deliberativos sdo mais fortes institucionalmente que os
conselhos consultivos, na medida em que o Estado lhes atribui um maior potencial de

influéncia sobre as politicas pablicas (LIMA, 2014, p.13).

Embora esse tipo de raciocinio tenha perdido centralidade na literatura, a ideia de que 0s
espacgos participativos sdo instrumentos importantes de fortalecimento da democracia encontra
ainda bastante respaldo entre os participantes destes espacos, que veem na existéncia das
instituicOes participativas um avango em si mesmo (IPEA, 2012).

Apesar de todos os pontos até aqui citados, é importante citar as dificuldades e principais
barreiras capazes de fazer com que a capacidade produtiva e deliberativa dos conselhos se limite e
que possa ocasionar uma perda de funcionalidade. De acordo com o trabalho de Lima (2014), é
importante citar que a disponibilidade de recursos também esta entre as condi¢Oes necessarias para
0 cumprimento dos propo6sitos do conselho, a presenca ou ndo de recursos necessarios é um fator
preponderante para 0 cumprimento ou ndo de suas obrigacdes. Estes recursos podem ser materiais,
organizacionais ou até mesmo se referirem as capacidades técnicas dos servidores que dao suporte
ao espaco. Alguns destes recursos também estdo formalizados, como a existéncia de uma secretaria
executiva e a previsdo de comissdes de trabalho que permitam o aprofundamento dos debates.
(LIMA, 2014). Além dos recursos materiais e organizacionais, o conhecimento acumulado com o
tempo e a experiéncia pode contribuir para a potencializacdo das atividades do conselho. Como

cita Lima;

O aprendizado técnico e organizacional, baseado em experiéncias prévias, aumentaria a

capacidade dos conselhos de responder as exigéncias técnico-burocraticas da gestdo de
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politicas publicas e, por extensdo, a capacidade de intervir nas politicas formuladas
segundo essa ldgica. Tanto por isso, é dificil avaliar a capacidade de conselhos recém-
criados de influir sobre decisBes politicas, tendo em vista que estes possuem pouco
conhecimento institucional, o qual passa a existir ao longo do tempo. O tempo de
existéncia é considerado uma medida que déa pistas sobre a capacidade dos conselhos de
tornarem suas regras efetivas e sobre o possivel conhecimento que sua estrutura
permanente ja acumulou. Nesta perspectiva, os conselhos mais antigos sdo considerados

de maior institucionalizacdo (LIMA, 2014, p.15).

Outro indicador importante que influencia a capacidade deliberativa dos conselhos é a
frequéncia das reunides, funcionando como um panorama geral de capacidade organizacional e
administrativa (LIMA, 2014). Conselhos que se reinem mais seriam mais capazes de produzir
rotinas de trabalho que permitam o alcance dos objetivos estipulados e a0 mesmo tempo geram
maior acumulo de experiéncia e conhecimento institucional. Nesse sentido, considerando-se as
periodicidades semestral, trimestral, bimestral ou mensal, conselhos que se relnem mensalmente
foram considerados os mais institucionalizados (LIMA, 2014). Outra razdo fundamental nesse
sentido, sdo a quantidade de conferéncias organizadas pelos conselhos, conselhos que organizaram
uma quantidade maior de conferéncias foram considerados mais institucionalizados que conselhos
que ndo participaram da organizacgao de conferéncias ou participaram da organiza¢ao de um menor

namero de conferéncias (LIMA, 2014).

Nesse estudo, pode- se contatar o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente com o 5° maior indice de institucionalizacdo dentre os pesquisados, antes do Decreto
10.003, ( Conselho Nacional de Erradicacdo do Trabalho Infantil 2,63 Conselho Nacional do
Turismo 3,25 Conselho Nacional de Aquicultura e Pesca 4,88 Comissdo Nacional de Politica
Indigenista 5,13 Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel 5,50 Comissdo
Nacional de Povos e Comunidades Tradicionais 5,75 Conselho Nacional dos Direitos do ldoso
5,75 Conselho Nacional de Seguranca Publica 5,88 Conselho Nacional de Economia Solidaria 6,00
Conselho Nacional de Politica Cultural 6,00 Conselho Nacional de Promocéo da Igualdade Racial
6,38 Conselho Nacional de Juventude 6,50 Conselho Nacional de Previdéncia Social 6,50
Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Humana 6,63 Conselho Nacional de Combate a
Discriminagdo/LGBT 7,13 Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncia
7,13 Conselho Nacional das Cidades 7,25 Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
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Nutricional 7,38 Conselho Nacional de Recursos Hidricos 8,13 Conselho Nacional dos Direitos
da Crianca e do Adolescente 8,50 Conselho Nacional dos Direitos da Mulher 8,50 Conselho
Nacional do Meio Ambiente 9,00 Conselho Nacional de Assisténcia Social 9,50 Conselho Nacional
de Saude 9,50), ou seja, esse fato mostra que 0 CONANDA pode possuir uma forte base de
atuacdo,consequentemente gerando uma forte capacidade deliberativa para formulacao de politicas
publicas, como buscaremos constatar nesse trabalho.

Além disso, outra barreira que os conselhos enfrentam para seu funcionamento, € a cultura
politica de um governo central forte e pouco descentralizado, onde ocorre a limitacdo da autonomia
desse espaco deliberativo ( CARNEIRO, 2002). Ademais, segundo Tatagiba (2005) podem se citar
alguns obstaculos na dindmica de funcionamento dos conselhos, como: a centralidade do Estado
na elaboracdo da pauta, a falta de capacitacdo dos conselheiros, problemas com a
representatividade, dificuldade em lidar com a pluralidade de interesses, manutencdo de padrbes
clientelistas na relagdo entre Estado e sociedade, recusa do Estado em partilhar o poder etc. Além
disso, a fragilidade deliberativa dos conselhos esta relacionada a fragil e excludente relacdo
conjunta entre uma sociedade hierarquica e um Estado, cujas a¢6es autoritarias freiam os impulsos
participativos (TATAGIBA, 2005).

De acordo com o exposto, 0 CONANDA possui desafios de se estruturar e
desenvolver, entretanto a construgdo sélida do conselho nos ultimos anos o coloca como um
importante instrumento para o fomento da participacao social e politica. Dessa forma, a partir das
constatacGes de Alencar (2013), fica explicito que a concentracdo do nimero de conselhos nas
areas afeitas as questdes sociais(politica social e garantia de direitos) representam 70,8% do total
dos conselhos pesquisados. Podemos entdo considerar que o Conselho Nacional do Direito das
Crianca e Adolescente se comporta como um importante ator no universo dos Conselhos Gestores
e que a sua atuagdo é parte vital no desenvolvimento de politicas saudaveis para criangas e
adolescentes. Ao que diz respeito a participacdo politica, Pateman (2012) apresenta uma teoria
participativa da democracia, revisando historicamente Rousseau, Mills e Cole nessa teoria a autora
apresenta que para a ascensao de um sistema politico democratico € necessario o desenvolvimento
de mecanismos de participag¢do organizados por estruturas de autoridade na participacdo da tomada
de decisdo, ou seja, 0 modelo democratico s6 serd fortalecido se houver a participacdo social a
nivel local, e a medida que os individuos intensificarem sua participacdo nessas instancias

descentralizadas mais democratica seré a cultura governamental geral da sociedade.
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Dentro desse panorama, uma importante reflexdo é feita por Miguel (2017), a importancia
de reduzir as fronteiras entre a participacdo e a representacdo..Assim sendo, é fundamental analisar
0s mecanismos de controle dos recursos materiais, simbélicos e informacionais ou as clivagens de

classe, género e raca no processo de participacdo. Como cita 0 autor, € necessario:

Problematizar a exclusdo politica de alguns grupos sociais, como trabalhadores, mulheres
ou negros, mas que ndo alcangcam o fato de que tal exclusdo ndo é um desvio, mas uma
condicdo para o funcionamento de um sistema Justamente por isso, a corrente da
“democracia participativa”, que propde formas alternativas de organizagdo politica,

precisa compreender a participagdo politica em outra chave (MIGUEL, 2017, n.p).

Dessa forma, o risco de uma “pseudoparticipagao” fica evidente, pois pode ocorrer uma sub
representacdo dentro do tema visto que os espacos de debate e participacdo sdo cooptados pela
relacdo de controle politico (PATEMAN, 2012). Assim sendo. é importante refletir sobre A
“reconfiguragdo dessas relagdes sociedade- -Estado” para que a representacao ndo tenda a refletir
outras desigualdades sociais.

Além disso, o grau de conhecimento da populacéo, no que se refere a propria existéncia dos
espacos de participacdo deve ser colocado em pauta. E importante a propagagio da ideia de que
estas instituicGes sdo formas de exercicio coletivo do poder publico que favorecem a insercéo de
movimentos sociais em arenas politicas institucionalizadas, abrindo espaco para grupos sociais que
ainda ndo conseguiram se fazer representar por meio dos parlamentos tradicionais (SANTOS,
1998; MARQUETTI, 2003). Dessa forma, pode-se situar 0 CONANDA como uma associacéo de
interesses convergentes que busca, a medida que se intensifica a participagéo, o fortalecimento da
democracia e a projecdo de um modelo de governo em que a vontade da lugar a acdo e a
participacdo social e politica é vista como algo natural e intrinseco ao individuo cidadao.

Ademais, € importante ressaltar outros mecanismos que contribuem no processo
democratico de participagéo social institucionalizada. Segundo Gohn, Filipe e Bertagna (2001) o
Orcamento Participativo e os foruns e plenarias de participacdo popular sdo importantes meios de

participacdo para entendimento da atuacédo participativa na sociedade.
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2.2 Acgdo Publica e Coletiva

A acdo publica, segundo LasCoumes e Le Gales (2012), é um espago sociopolitico
construido tanto por técnicas e instrumentos quanto por finalidades, conteudos e projetos de atores.
Dessa forma, a acao publica requer instrumentos para se materializar, visto que ela é percebida
apenas no campo formal, como instrumentos de acdo publica pode- se referir o conjunto de
problemas colocados pela escolha e uso dos instrumentos que permitem operacionalizar e
materializar a acdo governamental.

Nesse sentido, é importante elencar as caracteristicas necessarias dos instrumentos de acao
publica e de que forma se da a sua relacdo com o contexto da gestdo publica atual. Os instrumentos
de agdo publica devem ser voltados para a desconstrugdo das relagdes politicas de poder; serem
carregados de uma forte capacidade de interpretacdo social; mesclarem aspectos técnicos e sociais;
medirem relacdes sociais especificas; levarem em conta conjunto de valores coordenados, crencas,
principios de acdo e matrizes cognitivas e normativas e serem reveladores dos comportamentos
previsiveis dos atores. Além disso, é fundamental citar a capacidade direcionadora que esses
instrumentos exercem com o intuito de orientar a relacdo entre sociedade politica e sociedade civil,
levando em conta suas forcas de acao propria e a busca por induzir uma problematizacédo particular
das especificidades e particularidades da questédo tratada (LAS COUMES; LE GALES, 2012).

A abordagem da Administracdo Publica por Instrumentos da Acéo Publica (IAP) denota
um sentido em que permite ultrapassar as abordagens funcionalistas que se interessam antes de
tudo pelos objetivos das politicas publicas, por considerar a acdo publica sob o angulo dos
instrumentos que estruturam seus programas (LAS COUMES; LE GALES, 2012). Assim sendo,
0os IAP se apresentam ndo como ferramentas axiologicamente neutras e indiferentemente
disponiveis e sim portadores de valor, alimentados por uma interpretacdo social e de concepcdes

precisas do modo de regulacdo considerado. Como cita, LasCoumes e Le Gales (2012):

Um instrumento de acéo publica constitui um dispositivo ao mesmo tempo técnico e social
que organiza relagoes sociais especificas entre o poder publico e seus destinatarios em
funcdo das representacdes e das significacdes das quais é portador. Um instrumento néo é
jamais redutivel a uma racionalidade técnica pura. Ele é indissocidvel dos agentes que
programam seus usos, fazem-no evoluir e compdem, a partir dele, comunidades de
especialistas (LASCOUMES E LE GALES, 2012, p.21).
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Assim sendo, é importante ressaltar os efeitos politicos dos instrumentos e as relacfes de
poder que eles organizam.O intuito € mostrar como os instrumentos, enquanto tipos particulares de
instituicOes, produzem efeitos, considerando que eles determinam, fragmentadamente, a maneira
como 0s atores se comportam, geram incertezas, clareiam efeitos das relagdes de forca, expde
privilégios a certos atores e interesses.

Os atores sociais e politicos tém, portanto, capacidades de acdo muito diferentes em fungéo
dos instrumentos designados. Uma vez colocado, esses Ultimos abrem novas perspectivas de
utilizacdo e de interpretacdo, imprevistas e dificeis de controlar, aos empreendedores, politicos.
Eles determinam, em parte, quais recursos podem ser utilizados e por quem. Como toda instituicéo,
eles permitem estabilizar formas de acédo coletiva, tornam mais previsivel e sem divida mais visivel
0 comportamento dos atores (LAS COUMES; LE GALES, 2012).

A instrumentacdo da acdo publica é, portanto, uma forma de orientar as relagdes entre a
sociedade politica e a sociedade civil por intermediarios, apresentando dispositivos compostos de
componentes técnicos (medida, calculo, regra de direito, procedimento) e sociais (representacéo,
simbolo). Dessa forma, as transformacbes dos modos de governo / governanca, das novas
articulagdes entre autoridades publicas e atores econdmicos e sociais € impulsionada pela
recomposicdo do Estado, que por meio da instrumentalizagdo, é capaz de sugerir e impor mudanca
nas politicas publicas.

O Estado mesmo € cada vez mais complexo e diverso. Ele aparece como um composto de
agéncias, de organizacGes, de regras flexiveis, de negociacGes com atores cada vez mais
numerosos. A acgdo publica se caracteriza pela reorganizacdo e reposicdo, ou seja, uma juncdo
aleatdria de redes, uma multiplicacdo de atores, de finalidades multiplas, de heterogeneidade, de
transversalidade de problemas.

No desenvolvimento e fomentacdo de novas bases para a “Nova governanga”, pesquisas
sobre 0 governo e as politicas publicas evidenciaram a renovacao dos instrumentos de acao publicas
por meio do reforco de poderosos mecanismos de controle e orientacdo dos comportamentos
(HOOD, 2001, apud LAS COUMES; LE GALES, 2012). Dessa forma, a instrumentalizagéo da
acdo publica amplia consideravelmente as condigdes de controle. Nesta perspectiva, “os
instrumentos de acéo publica podem ser observados enquanto reveladores dos comportamentos dos

atores, tornando-se estes mais visiveis e previsiveis (elemento essencial do ponto de vista das elites
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do Estado) pelo jogo dos instrumentos.”

Com a amplificacdo da ideia de Estado e com o intensivo intervencionismo que o
acompanhou, a nova nocao de corporativismo, a interpenetracdo crescente dos espacos publicos e
privados tornaram necessaria uma maior maleabilidade das relacGes governantes / governados. A
luz da crescente modernizacdo e da participacdo, como ja referenciado neste trabalho, novos
instrumentos foram introduzidos para assegurar uma melhor funcionalidade da gestdo puablica
criando uma subjetivacdo crescente de relac6es politicas e a maior busca por direitos dos cidadaos
frente ao Estado.

A instrumentacdo, se mostra entdo, parte de uma questdo politica pois a escolha da via de
acdo, que pode também ser objeto de conflitos politicos, vai estruturar em parte 0 processo e seus
resultados. Desse modo, quanto mais a acdo publica se define por seus instrumentos, mais as
questdes da instrumentacdo correm o risco de intensificar conflitos entre diferentes atores,
interesses e organizagoes.

Assim sendo, para a maior compreensdo da aplicacdo dos IAP em meio as complexas
relacBes entre Governo/ governado, é fundamental entender qual a relacdo entre as categorias de
instrumentos da acdo publica e a politica? Como ja visto, 0s requisitos necessarios para se
categorizar um instrumento da acdo publica parte da tipologia apresentada por Las Coumes e Le
Gales, apresentada no quadro seguinte:

Tipo de Instrumento Tipo de relatorio politico Tipo de legitimidade

Imposicao de um
interesse geral pelos
representantes
mandatarios eleitos ou
pelos altos
funcionarios

Legislativo regulamentar Estado tutor do social

Econdmico e fiscal

Estado produtor de
riquezas, Estado
redistriuidor.

Procura por uma utilidade
coletiva Eficacia social e
econdbmica

Convencional e indicativo

Estado mobilizador

Busca um engajamento
direto
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Explicacédo das

Informativo e : . decisdes e
L Democracia do publico R
comunicacional responsabilizacédo dos
autores

Misto: cientifico-técnico e
democraticamente
negociado e/ou
competicao, pressao dos
mecanismos de mercado

Ajustes no seio da

Normas e Standards sociedade civil
melhores praticas Mecanismos de

concorréncia

Quadro 1 — Tipologias de instrumento de acao publica
Fonte: Lascoumes e Le Gales (2012, p. 204)

Logo, o CONANDA se inclui na categoria de instrumento Informativo e comunicacional,
pois a sua atuagdo como conselho significa como um forte sentido na construgdo da democracia do
publico. Como visto no quadro, a legitimidade do conselho se da pela explicacdo das decisfes e
responsabilizacdo dos autores, ou seja, a busca por um forte sentido de transparéncia e um forte
canal de comunicagdo com a sociedade civil. Dessa forma, ver o CONANDA como um importante
instrumento para acdo publica torna suas vias de a¢do cada vez mais justificaveis, pois a construgdo
de um importante espaco de comunicacgdo entre sociedade e Estado geram frutos valorosos para
divulgacdo de resultados e a construcao de politicas publicas distintas considerando conjunturas
politicas diversas. Desse modo, a escolha de politicas publicas e de suas caracteristicas encontra
abrigo no tipo de instrumento escolhido e suas propriedades pois as justificativas da escolha
surgem, muitas vezes, como reveladores dos motivos e discursos que cercam a politica. .Assim
sendo, os instrumentos de acdo publica sdo importantes fatores no &mbito sociopolitico atual tendo
em vista que eles sdo a forma escolhida para materializar a acdo publica, em seguida veremos como
0 CONANDA possui legitimidade e capacidade para se entender como um instrumento da acao

publica capaz de gerar resultados coerentes para seus interessados.

2.3 Definicéo da Agenda de Politicas Publicas

O processo de agenda-setting tem sido objeto de questionamento e investigacdo pela
academia, tendo sido analisado por diferentes areas do conhecimento, como a Comunicagdo e a

Ciéncia Politica, com base em diferentes tradicbes de estudos. Enquanto os estudos na
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comunicacgédo desenvolveram-se mais voltados para a compreenséo da relagéo entre a comunicagéo
de massa e a opinido publica, ou seja, na relacdo entre a agenda midiatica (media agenda-setting)
e a agenda publica (public agenda-setting), na Ciéncia Politica o foco foi deslocado para o
entendimento de outras questdes vinculadas ao poder politico e a atencdo governamental
(CAPELLA 2015). Segundo Bilhim ( 2008) , pode se resumir a construcdo das politicas publicas
ao resultado de trés grandes atores: politicos, grupos de interesse e burocratas/dirigentes superiores
da administracdo. Assim sendo,em momentos cruciais os fluxos propostos por Kingdon (2003)
convergem, e & precisamente neste momento que sdo geradas oportunidades de mudancas na
agenda (policy windows), captando assim a atencdo do governo (por meio de indicadores, eventos
ou feedback).. Assim, para o modelo de Kingdon (2003), a mudanca da agenda é o resultado da
convergéncia entre trés fluxos: problemas (problems); solucdes ou alternativas (policies); e
politica. (politics).

A partir do momento que um problema é reconhecido, uma solugdo esta acessivel e as
condigdes politicas tornam o momento favoravel para a mudanca, permitindo a convergéncia entre
os trés fluxos e possibilitando que questdes ascendam a agenda. As circunstancias que possibilitam
a convergéncia dos fluxos - denominadas por Kingdon (2003) como policy windows - séo
influenciadas, sobretudo, pelo fluxo de problemas (problems stream) e pelo fluxo politico (politics
stream), proporcionando entdo mudancas perceptiveis na dindmica politica, a citar as mudangas
no clima nacional e mudancas dentro do governo. O fluxo de solugdes (policy stream) ndo exerce
influéncia direta sobre a oportunidade de mudanca da agenda ,assim sendo sua anatomia sera
abordada de forma concisa nesse trabalho. Dito isso, pode-se notar que a agenda se estrutura a
partir de problemas identificados por meio de demandas politicas supervenientes justapostas com
0 contexto relacionado no momento, assim no momento em que as oportunidades para essas ideias
florescam, leva- se em conta o esteja em voga nos debates e discussdes nas comunidades politicas,
denominadas por Kingdon (2003) como policy communities. Assim, ao tomarem consciéncia de
um problema, os formuladores de politicas partem para alternativas viaveis, acionando a policy
stream (fluxo politico) em busca de alternativas que apontem solucGes para o problema percebido.
(CAPELLA, 2015).

O CONANDA surge como parte do fluxo politico. De forma paradoxal, ao elencar
determinados problemas em suas propostas de governo, os politicos buscam alternativas nas policy

communities, dessa forma a oportunidade de mudanca se mostra ndo s6 como a convergéncia dos
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trés fluxos, mas sim como uma correlagdo convergente dos eventos que transcorrem no interior do
fluxo de problemas e do fluxo politico. Como frisa Capella (2015) os eventos que acontecem no
interior desses fluxos, podem ser periodicos e previsiveis. como: situacdes de mudancas no governo
(transicdo administrativa, mudancas no Congresso, mudancas na presidéncia de estatais) e fases do
ciclo orcamentério (nos momentos de incluséo de propostas, por exemplo) ou imprevisiveis,como:
novas legislacGes,catastrofes naturais, situacbes emergencias,guerras, ocasionando oportunidades
de mudancas que ndo perduram por longos periodos de tempo,ou seja, assim como janelas se
abrem, elas também se fecham como processos de reorganizacdo ministerial e institucional, podem
“fechar a janela” para uma idéia. O principal exemplo ¢ o Decreto n° 10.003, de 4 de setembro de
2019 (BRASIL,2019) que restringe o funcionamento das atividades do CONANDA e pulveriza
suas atividades

Assim dito, cabe ressaltar os atores envolvidos no processo de formulacdo da agenda de
politicas publicas visto que eles sdo os reais responsaveis por propor solucGes e garantir a pujanca
necessaria para garantir a melhor condicéo de fomento de discussdes e suporte nas arenas politicas
( policy venues). (CAPELLA, 2007). De acordo com Bilhim (2008), para se obter a efetivacdo de
uma determinada politica publica deve se identificar as forcas favoraveis e as que se opdem a tal
politica, visto que para determinada questdo fazer parte da agenda politica € necessario que se
transforme num fato politico controverso, ou seja, que haja um conflito de interesses que justifique
a intervencdo do poder politico e governamental. ( BILHIM, 2008). Como cita Bilhim: “A cria¢ao
de um facto politico através da fabricacdo de um conflito era uma forma usual de colocar na agenda
politica um determinado problema”.

Ainda sobre os atores envolvidos no processo de formulacdo da agenda de politicas
publicas, Capella (2005) ressalta alguns questionamentos que sao essenciais na hora de entender
como se da a correlacdo de forgas entre 0s atores nesse procedimento e como essa correlacao gera
grupos de interesses diversificados em busca de suas ambicdes. “Por que alguns problemas se
tornam importantes para um governo? Como uma idéia se insere no conjunto de preocupacgdes dos
formuladores de politicas, transformando-se em uma politica publica? Como ja dito,uma questéo
passa a fazer parte da agenda governamental quando desperta a atencdo e o interesse dos
formuladores de politicas, assim sendo na construgdo de seu caminho as vias de fato, um problema

se atenta sempre aos atores envolvidos na conjuntura que o cerca, como cita Capella:
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Assim, os grupos de pressao, a opinido publica, as pressoes do legislativo e das agéncias
administrativas, os movimentos sociais, 0 processo eleitoral, entre outros fatores,
determinam o clima politico para a mudanca da agenda governamental, podendo tanto
favorecer uma mudancga, quanto restringi-la. Entre os elementos considerados no fluxo
politico, Kingdon destaca as mudancas no clima nacional (national mood) e as mudangas
dentro do governo (turnover) como os maiores propulsores de mudangas na agenda
governamental (CAPELLA, 2005, p.10)

Assim sendo, Kingdon (2003) considera as politicas publicas como um conjunto formado
por quatro processos que compreendem: o estabelecimento de uma agenda de politicas; a
especificacdo de alternativas a partir das quais as escolhas vao ser realizadas; a escolha dominante
entre o conjunto de alternativas disponiveis e, por fim, a implementacdo da decisdo que inclui a
formacdo da agenda (agenda-setting) e a especificacdo de alternativas (policy formulation).No
ambito das politicas publicas, nota- se que agenda politica € fruto de conflitos entre grupos de
interesse, que almejando seus interesses proprios, dialogam (ou ndo) na construcdo de propostas
politicas, que posteriormente irdo (ou ndo) entrar na agenda decisional de politicas publicas
governamentais (CAPELLA, 2007).

Segundo Capella (2005) a agenda decisional é um subconjunto da agenda governamental
que contempla questfes prontas para uma decisdo ativa dos formuladores de politicas, ou seja,
prestes a se tornarem politicas (policies). E interessante ressaltar os elementos e as condigdes
necessarios para transformar os problemas em questdes relevantes, ou seja, aquelas que possuem a
atencdo dos participantes de um processo decisério e despertando nestes a necessidade de acéo.
Por meio de trés mecanismos basicos: indicadores; eventos, crises e simbolos; e feedback das acdes
governamentais, é possivel obter uma forma de monitoramento dos gastos, 0 acompanhamento das
atividades de implementacdo, o cumprimento (ou ndo) de metas, possiveis reclamacdes de
servidores ou dos cidaddos, e o surgimento de conseqliéncias ndo-antecipadas, gerando entéo
ferramentas que podem trazer os problemas para o centro das atencdes dos formuladores de
politicas (CAPELLA, 2005). Além disso, € importante ressaltar o papel dos administradores
publicos que sdo formalmente executores neutros das decises politicas, porém eles procuram
maximizar 0s seus proprios interesses, dentro dessa logica dicotdmica, Os administradores publicos
constituem um importante grupo de pressao junto dos politicos devido a sua proximidade ao poder,

bem como a sua capacidade de controle da informag&o e da agenda politica.Para bilhim (2008),
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questiona-se hoje se sdo as autoridades publicas que modelam os interesses do cidaddo ou se séo
os cidadaos, individualmente ou associados em grupos de interesse, que pressionam os politicos e
Ihes constroem a agenda politica. No campo de acdo do CONANDA, a presenca de diversos
administradores publicos em sua estrutura gera um importante questionamento, sera que 0s
interesses individuais séo levados em conta em meio a definigéo das questdes relevantes no ambito
do conselho?Ou sera que o papel burocratico e neutro dos membros fala mais alto? Apesar disso,
é fundamental levar em conta que por ser um ambiente de forte discussao e de participacédo social,
0 CONANDA abarca diversas opinides entre sociedade civil, estado e interessados, assim sendo a
sua atuacdo como uma estrutura Unica de decisdo e debates soa mais interessante para se analisar
0 interesse e 0s meios de atuacdo e a forma com que esses influenciam no processo de formulagédo
de politicas publicas, principalmente a sua capacidade deliberativa para a construcdo de temas e
politicas publicas relevantes. As forcas politicas organizadas, exercidas, principalmente, pelos
grupos de pressdo sdo um importante elemento do fluxo politico, dessa forma, 0 CONANDA
mostra-se como um ambiente propicio para deliberacéo e formulacao de solucdes para problemas
sobre as criancas e adolescentes, entretanto as discussdes podem ser altamente custosas e isso

geraréa custos, como diz Capella:

O apoio ou oposicdo dessas forcas a uma determinada questdo sinaliza o consenso ou
conflito numa arena politica, permitindo aos formuladores de politicas avaliarem se o
ambiente é propicio ou ndo a uma proposta. Quando grupos de interesses e outras forgas
organizadas estdo em consenso em relacdo a uma proposta, 0 ambiente é altamente
propicio para uma mudanca nessa dire¢do. Mas quando existe conflito em um grupo, os
defensores de uma proposta analisam o equilibrio das forgas em jogo, procurando detectar
setores favoraveis ou contrarios a emergéncia de uma questdo na agenda. A percepgao de
que uma proposta ndo conta com apoio de alguns setores ndo implica necessariamente no
abandono de sua defesa, mas indica que havera custos durante este processo (CAPELLA,
2005, p.9).

Portanto, o reconhecimento dos problemas que precisam ser solucionados de imediato
ganham espaco na agenda governamental. Entretanto, nem tudo que esta na agenda sera
solucionado imediatamente, é preciso que o planejamento seja flexivel, tendo em vista que a

viabilizacdo de projetos depende de alguns fatores, como: avaliacdo do custo-beneficio, estudo



33

do cenario local e suas necessidades, recursos disponiveis,a urgéncia que o problema pode tomar
por uma provavel mobilizacéo social, necessidade da criagdo da politica. No &mbito dos conselhos
é preciso levar em conta a forca que o conselho possui para influenciar esse processo, ou seja,a
capacidade deliberativa do Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e Adolescente em impactar
no processo de producdo das politicas publicas e a sua relacdo com a participagdo social, visto que
a qualidade da politica publica estd diretamente relacionada com a diversidade de atores que
participam do seu processo de formulagdo. (COHEN, 1997, apud AVRITZER, 2011).
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3 METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

3.1 Tipo e Descricdo Geral da Pesquisa

Segundo Richardson (2012), método é o caminho ou maneira para se chegar a determinado
fim e objetivo e metodologia s&o as regras estabelecidas para o método cientifico. O presente
trabalho vale-se da abordagem qualitativa. Para Gerhardt e Silveira (2009), a pesquisa qualitativa
busca o aprofundamento da compreensdo de um grupo social ou organizacional, desta forma,
considerando as especificidades, o estudo qualitativo diz respeito a dindmica das relagcfes sociais
trabalhando com o universo de diversos significados, motivos, aspiracdes, crencas, valores e
atitudes. Desse modo, o foco do estudo estd na objetificagdo do fendbmeno e todos os fatores
compreendidos na contextualizacdo e na interpretacdo do objeto de estudo. Quanto ao tipo de
pesquisa, é de carater exploratorio. A pesquisa exploratoria, segundo Gil (2010), tém como intuito
desenvolver, esclarecer e modificar conceitos e idéias propiciando uma visdo geral, acerca de
determinado fato. Logo, a visdo geral da pesquisa vale-se de uma analise delimitada do
CONANDA desenvolvendo a ideia de participacdo fomentada na sua construcdo. Além disso, cabe
citar que os dados sao primarios e originam-se de documentos originais produzidos pelo Conselho
(GIL, 2010).

3.2 Procedimento de Coleta e Analise de Dados

Segundo Riles (2006), a analise documental é fundamental para apresentar os documentos
como artefatos centrais da pesquisa, visto que a materializacdo do conhecimento pratico se
transmite em documentos, expondo seus aspectos culturais, técnicos, criticos, cientificos e de poder
(CRUZ, 2017). Na analise documental é importante perceber topicos referente a temporalidade, 0s
procedimentos realizados e a relagdo entre as praticas burocraticas e politicas, buscando entender
0 cenario de uma perspectiva mais concreta. Para a definicdo do estudo, a técnica de coleta de
dados usada foi a documentacgéo indireta (pesquisa documental e bibliografica), por meio desta
foram selecionados documentos de primeira méo, que nao receberam nenhum tratamento analitico
(GIL, 2010), dois editais publicados pelo CONANDA nos anos de 2018 e 2019, disponibilizados

no portal eletrénico do Conselho. No ano de 2019 a publicacdo do Decreto 10.003 mudou a
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perspectiva do processo seletivo de entidades da sociedade civil para serem membros do
CONANDA, logo a comparacdo entre os dois editais,um anterior e outro posterior a publica¢éo do
Decreto, visa evidenciar as principais mudancas percebidas nesse processo de escolha. Além disso,
também foi analisado um documento técnico contendo proposta de capacitacdo dos conselheiros
do CONANDA sobre estratégias de comunicacdo institucional. A analise desse documento é
fundamental para perceber mudancas de transparéncia no &mbito do Conselho. A coleta de dados
documentais levantou as seguintes informacdes: mudancas dos critérios de selecdo de entidades da
sociedade civil do CONANDA, mudancas estruturais no Conselho, mudanca na alocacdo de
recursos do Conselho, mudanga no processo eleitoral dos membros, mudanca nas perspectivas de
comunicacéo e transparéncia, mudanca no processo de engajamento do Conselho com a sociedade
civil. Por fim, também foram coletados dados do portal eletronico oficial do CONANDA, como
namero de resolucgdes, atas e noticias publicadas em determinado periodo, além da tentativa de
coleta de documentos oficiais ndo disponibilizados.

A técnica de andlise de dados utilizada foram a analise do conteldo com base na construcgao
de categorias. Para Gerhardt e Silveira (2009), a analise de conteido € uma técnica de pesquisa que
busca obter a inferéncia de conhecimento por meio da descri¢do do conteldo e a sistematizacdo da
sua interpretacdo. Desse modo, as estruturas semanticas e socioldgicas qualificam a interpretacdo
do material resultando no armazenamento do seu resultado. Assim, o levantamento dos documentos
subsidiaram a interpretacdo do contedo e a definicdo de resultados. Além disso, foram criadas
categorias de analise com o intuito de comparar as mudancas provenientes pelo Decreto 10.003.
(GERHARDT E SILVEIRA, 2009). Como cita Gil (2010):

As respostas fornecidas pelos elementos pesquisados tendem a ser as mais variadas. Para
que essas respostas possam ser adequadamente analisadas, torna se necessario, portanto,
organiza-las, o que é feito mediante o seu agrupamento em certo nimero de categorias
(GIL, 2010, p.157).

Essas categorias foram elaboradas com base nas mudancas anteriormente citadas e serviram
como norte para o desenvolvimento do estudo, s&o elas: 1. Processo Seletivo e Elei¢Oes 2.
Resolugdes 3. Atas/Reunifes 4. Engajamento e Transparéncia. Na proxima secdo sera abordado

um maior detalhamento dessas categorias.
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3.3 Caracterizacgao dos Instrumentos de Pesquisa

Para desenvolver a analise do estudo foram criadas quatro categorias de analise com o
intuito de funcionar como parametro de comparacdo, como ja citado anteriormente. Dessa forma,
é importante explicar cada categoria. A primeira categoria de analise citada é o processo seletivo e
as eleigdes. O processo seletivo é fundamental para garantir a participagdo cidada institucionalizada
no &mbito do Conselho (GOHN, 2016), desse modo a andlise do processo seletivo para escolha de
entidades da sociedade civil é importante para entender se ha ou ndo um processo de
“pseudoparticipag¢do”, onde o risco de ocorrer sub representacdo dentro dos espacos de debate de
participacdo,q visto que, em alguns casos, eles refletem a cooptacdo das relagdes de controle
politico (PATEMAN, 2012; MIGUEL, 2017). Assim, é importante perceber se as instituigdes de
exercicio coletivo do poder publico favorecem ou ndo a insercao de movimentos sociais em arenas
politicas institucionalizadas, abrindo espaco para grupos sociais que ainda nao conseguiram se
fazer representar por meio dos parlamentos tradicionais (SANTOS, 1998; MARQUETTI, 2003).

A segunda categoria criada diz respeito as resolucbes produzidas pelo conselho. As
resolucdes séo fruto das deliberacdes do CONANDA, processo esse, fundamentado no Regimento
Interno do CONANDA ( BRASIL, 2018). Desse modo, a producéo de resolucdes é refletida pela
capacidade deliberativa do Conselho, segundo Lima (2014) conselhos que se renem com mais
frequéncia seriam mais capazes de produzir rotinas de trabalho que permitam o alcance dos
objetivos estipulados e ao mesmo tempo geram maior acumulo de experiéncia e conhecimento
institucional. Assim, é importante comparar o nimero de resoluc@es produzidas pelo CONANDA
nos marcos temporais definidos,evidenciando, assim, a estrutura organizacional e administrativa
na construcdo de propostas politicas, que posteriormente irdo (ou ndo) entrar na agenda decisional
de politicas publicas governamentais (CAPELLA, 2007).

A terceira categoria criada € a analise do numero de atas produzidas e da frequéncia das
reunides. Relacionada com a categoria anterior, essa categoria também busca evidenciar a
capacidade deliberativa do conselho, visto que a quantidade de atas produzidas ressalta a frequéncia
com que o conselho se reune e conselhos que se reinem com maior frequéncia séo considerados
0s mais institucionalizados, dado que o acumulo de experiéncia e conhecimento institucional
solidifica a ideia de um forte aparato institucional ( LIMA, 2014). Nesse sentido, é fundamental
compreender 0s espacos participativos e como essa analise reflete e instrumentos importantes de

fortalecimento da democracia (IPEA, 2012).
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A quarta categoria de andlise criada diz respeito ao engajamento e a transparéncia do
CONANDA. Segundo Jacobi, Tristdo e Franco (2009) o engajamento na transversalidade dos
grupos, dos interesses, dos movimentos sociais, culturais, na vida, sdo escamas que flexibilizam e
potencializam politicamente as estruturas rigidas de formacdo do sujeito e de seus grupos de
pertencimento. Assim sendo, analisar o0 engajamento do conselho perante a sociedade civil é
fundamental para entender como as estruturas refletem no processo de interacdo social. A respeito
da transparéncia, € fundamental entender como o conselho se torna um mecanismo de
accountability, segundo Carneiro (2002), na accountability conselhos sinalizam possibilidades de
avanco na gestdo de politicas publicas, fomentando praticas mais participativas, articulando
mecanismos de accountability e gerando responsabilidade publica. Desse modo, a transparéncia
é fundamental para garantir o desenvolvimento de praticas e mecanismos de participacdo e de
desenvolver um maior engajamento entre sociedade civil e 0 CONANDA.

Logo, a construcdo dessas categorias comparativas de analise é parte fundamental do
estudo, demonstrando entdo como os efeitos das mudangas criadas pelo Decreto 10.003 influencia

a sequéncia do processo de participacdo e a institucionalizacéo da participacao.

3.4 Documentos Analisados

Os documentos analisados no presente trabalho estdo expostos no quadro seguinte:

DOCUMENTOS ANALISADOS

EDITAL DE CONVOCACAO N° 5/2019 DE 13 DE NOVEMBRO DE 2019

EDITAL DE CONVOCACAO N° 1, DE 9 DE OUTUBRO DE 2018

“Documento técnico contendo proposta de capacitagdo dos conselheiros do Conanda sobre
estratégias de comunicacdo institucional com o objetivo de garantir a interacdo desses
atores com os processos € fluxos de comunica¢do”

Quadro 2 — Documentos analisados na pesquisa
Fonte: Elaborado pelo autor (2021).
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4 MUDANCA DE PERSPECTIVA: O CHOQUE ENTRE DECRETO N°10.003/2019 E A
PARTICIPACAO SOCIAL

Neste capitulo sera abordada a comparagdo entre as atividades e o funcionamento do
CONANDA antes e depois do Decreto 10.003. Para isso, serdo analisadas dentro das quatro
categorias de comparacao ja citadas as principais mudancas promovidas pelo Decreto e como essas
mudancas podem impactar no cenério democratico e de debate dos direitos da crianga e do

adolescente.

4.1 O “novo” CONANDA

4.1.1 Processo seletivo e elei¢des

Como ja citado anteriormente, o Decreto 10.003 mudou o processo seletivo para
entidades da sociedade civil que tenham interesse em ingressar a estrutura administrativa e
fazer parte do CONANDA.(BRASIL,2019). Dessa forma, € importante analisar as principais
mudancas que ocorreram nesse processo e expor as consequéncias praticas dessa mudanca.
Para isso foram comparados dois editais de convocagéo para entidades da sociedade civil que
tenham interesse em ingressar na gestao do conselho. O primeiro é o Edital de convocacgéo n°
1, de 9 de outubro de 2018, anterior a publicacdo do Decreto 10.003. O segundo é o Edital de
convocagdo n° 5/2019 posterior a publica¢do do Decreto.

Segundo o Edital de convocagéo n° 1, de 9 de outubro de 2018:

O Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente - CONANDA faz publicar
o Edital de Convocacdo para a eleigdo das organizac¢Ges da sociedade civil para compor o
Conanda no biénio 2019-2020, tendo em vista o disposto no § 2° do art. 4° do Decreto n°
5.089, de 20 de maio de 2004, no art. 5° do Regimento Interno do CONANDA e na
Resolugdo n° 211, de 24 de setembro de 2018. O Conanda convoca as organizagdes da
sociedade civil, de &mbito nacional e com desenvolvimento de a¢des em pelo menos um
dos eixos de promogdo, protecdo, defesa e controle social dos direitos da crianca e do
adolescente, para compor o CONANDA no biénio 2019-2020 (BRASIL, 2018, n.p).
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Segundo o Edital de convocagdo n° 5/2019:

A MINISTRA DE ESTADO DA MULHER, DA FAMILIA E DOS DIREITOS
HUMANQOS, no uso da atribui¢do que Ihe confere o inciso Il, do paragrafo Unico do art.
87 da Constituicdo, e considerando o disposto no artigo 79 do Decreto n° 9.579, de 22 de
novembro de 2018, com a redacdo que lhe foi dada pelo Decreto n® 10.003, de 4 de
setembro de 2019, convoca as entidades ndo governamentais, de ambito nacional, de
atendimento dos direitos da crianca e do adolescente, para processo seletivo publico de
preenchimento de nove vagas no Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente - CONANDA no biénio 2020-2021 (BRASIL, 2019, n.p).

Analisando os documentos oficiais e 0s editais de convocacdo para 0 processo seletivo
percebemos as principais mudancas ocorridas. A primeira mudanca percebida é no conceito
de sociedade civil utilizado como critério para selecdo. No Edital de convocagdo n° 1, de 9 de
outubro de 2018 o critério para selecdo ¢ mais amplo, como se pode ver no texto do

documento:

2. Considera-se organizagdo da sociedade civil de ambito nacional:
| - Desenvolvam atividades a no minimo 2 (dois) anos, em pelo menos 5
(cinco) Estados, distribuidos em duas regifes do pais em pelo menos um dos eixos de

promoc&o, protecdo, defesa e controle dos direitos da crianca e do adolescente; ou

Il - Centrais sindicais, ConfederacGes, Federacdes, Conselhos de Classe
Nacionais e Sindicatos Nacionais que cumulativamente apresentem:
a) documento outorgado pela autoridade estatal a mais de dois anos com

atribuic@es irrenunciaveis de atuacdo

b) desenvolvam atividades a no minimo 2 (dois) anos, em pelo menos 5
(cinco) Estados, distribuidos em duas regifes do pais em pelo menos um dos eixos de

promocéo, protecéo, defesa e controle dos direitos da crianca e do adolescente; ou

111 - Apresentem comprovacdo mediante declaragéo ou publica¢do no DOU,
da participacdo nas coordenacoes ou dire¢des da sociedade civil em nivel nacional, tais
como féruns, comités, redes, coletivos, movimentos, bem como representacbes em
comissdes e conselhos nacionais, sendo obrigatéria a atuagdo ha no minimo 2 (dois) anos
(BRASIL, 2018).
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No Edital de convocacdo n° 5/2019 o critério para definicdo de sociedade civil é mais
simplificado utilizando como base apenas o texto da Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990:

Art. 90. As entidades de atendimento sdo responsaveis pela manutencdo das
préprias unidades, assim como pelo planejamento e execuc¢do de programas de protecdo e
sdcio-educativos destinados a criancas e adolescentes, em regime de: (Vide)

| - orientacdo e apoio sécio-familiar;

Il - apoio sécio-educativo em meio aberto;

111 - colocagéo familiar;

IV - acolhimento institucional; (Redacdo dada pela Lei n® 12.010, de 2009)
Vigéncia

V - prestacdo de servicos a comunidade; (Redacéo dada pela Lei n°® 12.594, de 2012)
(Vide)

VI - liberdade assistida; (Redacdo dada pela Lei n® 12.594, de 2012) (Vide)

VII - semiliberdade; e (Redacdo dada pela Lei n® 12.594, de 2012) (Vide)

VIII - internagdo. (Incluido pela Lei n® 12.594, de 2012) (Vide) (BRASIL, 2019,

n.p).

A segunda mudanca percebida € o numero de vagas. O primeiro processo seletivo previa
quatorze vagas para entidades da sociedade civil enquanto o segundo prevé apenas nove vagas.
Além disso, outra diferenca percebida é sobre critério de selecdo, enquanto o processo regido pelo
edital de 2018 previa selecéo por eixos de promocao o edital de 2019 seleciona com base na regido

em que a entidadeda sociedade civil esta localizada,como pode-se perceber no texto dos editais:

6. Considerando o que dispGem as normas da participagdo social nos
conselhos de direitos em nivel nacional, a escolha das entidades dar-se-& mediante
critérios de alternancia de participacédo, diversidade e pluralidade nas representacdes, de
acordo com a seguinte distribuicdo de vagas:

I - 1 (uma) vaga titular e 1 (uma) suplente para foruns, comités, redes e
movimentos de nivel nacional de composicédo exclusiva da sociedade civil que atuam em
pelos menos um dos eixos de promocéo, protecdo, defesa e controle social dos direitos da
crianga e do adolescente;

Il - 5 (cinco) vagas titulares e 5 (cinco) suplentes para entidades que atuam
em pelo menos um dos eixos de promocao, prote¢do, defesa e controle social dos direitos

da crianga e do adolescente, de pessoas em situagdo de rua, criancas e adolescentes com


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12594.htm#art86
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L12010.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L12010.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L12010.htm#art7
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12594.htm#art86
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12594.htm#art86
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12594.htm#art90
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12594.htm#art86
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12594.htm#art86
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12594.htm#art86
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12594.htm#art86
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12594.htm#art86
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12594.htm#art86
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deficiéncia, representativas da diversidade de género, identidade de género, orientacdo
sexual, étnico-racial, de nacionalidade, do campo da floresta e das aguas, povos e
comunidades tradicionais e outras especificidades.

111 - 8 (oito) vagas titulares e 8 (oito) suplentes para entidades que atuam em
pelo menos um dos eixos de promocdo, protecdo, defesa e controle social dos direitos da
crianca e do adolescente nas tematicas de salde, educacéo, assisténcia social, esporte,
lazer, trabalho, justica e seguranca publica, bem como das especificidades das criancas e
adolescentes em acolhimento, em cumprimento e/ou egressos de medidas socioeducativas,
dentre outros (BRASIL, 2018).

As vagas para composicdo do CONANDA a serem preenchidas por
representantes das entidades ndo governamentais de ambito nacional de atendimento dos
direitos da crianca e do adolescente, com sede em determinada regido, totalizam em 09
(nove) vagas, com a seguinte distribuigéo:

a) 01 (um) representante de entidades ndo governamentais com sede na
regido Centro-Oeste;

b) 02 (dois) representantes de entidades ndo governamentais com sede na
regido Sul;

c¢) 02 (dois) representantes de entidades ndo governamentais com sede na
regidao Nordeste;

d) 01 (um) representante de entidades ndo governamentais com sede na
regido Norte; e

e) 03 (trés) representantes de entidades ndo governamentais com sede na
regido Sudeste (BRASIL, 2019, n.p).

A terceira mudanca notada € nos requisitos para inscricdo no processo seletivo. Antes do
Decreto 10.003 havia uma preocupagdo com o eixo de promocao, protecdo, defesa e controle social
dos direitos de criangas e adolescentes:

8.1.1 Desenvolvam atividades a no minimo 2 (dois) anos, em pelo menos 5
(cinco) Estados, distribuidos em duas regifes do pais em pelo menos um dos eixos de
promoc&o, protecdo, defesa e controle dos direitos da crianca e do adolescente:

| - relatdrio de atividade dos tltimos 2 (dois) anos, em pelo menos 5 (cinco)
Estados, distribuidos em duas regides do pais, que comprove a atuacdo em pelo menos um
dos eixos de promocdo, protecdo, defesa e controle social dos direitos de criancas e
adolescentes (BRASIL, 2019, n.p).

Ap0s o Decreto, 0 processo seletivo ndo discorre sobre esses eixos.

A quarta mudanca observada neste estudo comparativo é a participagdo de Centrais
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sindicais, ConfederacOes, Federacdes, Conselhos de Classe Nacionais e Sindicatos Nacionais. O
Edital de convocacédo n° 1, de 9 de outubro de 2018 prevé a partipagéo desses:

Centrais sindicais, Confederagdes, Federacdes, Conselhos de Classe
Nacionais e Sindicatos Nacionais que cumulativamente apresentem:

I. documento outorgado pela autoridade estatal a mais de dois anos com
atribuic@es irrenunciaveis de atuacéo;

Il - copia do estatuto da entidade, registrado em cartdrio.

Il - copia da ata da reunido que elegeu a atual representacdo legal da
entidade, registrada em cartdrio.

IV - requerimento de inscri¢do para participar da eleicdo do CONANDA,
assinado por seu responsavel legal (Anexo 1);

V - indicacdo de representante, titular e suplente, que participard da
Assembleia de Eleigédo (Anexo II);

VI - copia de documento de identidade oficial com foto dos representantes,
titular e/ou suplente, que participardo da Assembleia de Eleicéo;

VII - declaracdo de que a entidade é candidata a compor o CONANDA e/ou
apenas eleitora na Assembleia de Eleicdo (Anexo Il); e

VIII - indicagdo do segmento para o qual estd se inscrevendo, conforme
disposto no item 6 deste Edital (Anexo 1V) (BRASIL, 2018, n.p).

Ao contrario o Edital de convocacao n° 5/2019 ndo prevé a participacdo dessas entidades.

A quinta e ultima mudanca percebida é em relacdo ao processo eleitoral. Antes o 6nus
decorrente do deslocamento dos representantes das organizagdes da sociedade civil habilitadas
como candidatas e/ou eleitoras que participavam da Assembleia de Eleicéo era de responsabilidade
exclusiva das organizacbes. Ap6s o Decreto 10.003 o 6énus decorrente do deslocamento dos
representantes das entidades ndo governamentais de ambito nacional de atendimento dos direitos
da crianca e do adolescente habilitadas como candidatas e votantes que participardo da assembleia
de eleicdo sera de responsabilidade exclusiva das entidades. A principal mudanga notada no
processo eleitoral é a extingdo da presenga da mesa diretora do CONANDA no processo de escolha.
Antes do Decreto a Mesa Diretora, composta por Presidente, Primeiro Secretario e Segundo
Secretario, indicados pelo FNDCA participava do processo de selecdo e ainda era exigida a
presenca do representante do Ministério Publico Federal e da Advocacia-Geral da Unido. Assim

sendo,as entidades postulantes votavam entre si de acordo com o segmento pré determinado e dessa
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forma as mais votadas seriam eleitas:

25. Cada organizacgdo podera votar em até 14 (quatorze) organizagdes da sociedade civil,

constantes da cédula eleitoral de acordo com cada segmento, sendo:
| - em até 1 (uma) entidade no seguimento | de que trata o item 6;
Il - em até 5 (cinco) entidades no seguimento Il de que trata o item 6; e

Il - em até 8 (oito) entidades no seguimento Il de que trata o item 6. (BRASIL, 2018,
n.p).

Apds o Decreto o processo eleitoral ndo conta com a presenca da Mesa diretora, dessa forma
a eleigdo e feita com base em critérios de regionalizagao.
As candidatas, por meio de seu representante legal ou pessoa constituida por outorga

exclusivamente para este ato, deverdo votar na candidata de sua preferéncia, obedecendo

os critérios de regionalizagdo;
7.6.2.2. A cédula eleitoral sera especifica para cada regido; e

7.6.2.3. A entidade votara em até 02 (duas) entidades de sua regido obedecendo o critério

de regionalizacéo, a saber:

a) As entidades candidatas votardo de acordo com a localizag&o e registro comprovado da
sede da entidade (regido Centro Oeste, Sul, Norte, Nordeste e Sudeste), podendo votar em
si mesma e em outra entidade da mesma regido aonde esté localizada a Sede (BRASIL,
2019, n.p).

4.1.2 Resolucdes

Nesta secdo serdo analisadas as principais as resolucdes feitas pelo CONANDA antes e
depois do Decreto 10.003. o intuito € mostrar a frequéncia de resolucdes e as principais mudancas
teméticas e de direcionamento na realizagdo de suas atividades. Todos os dados e resolugdes
analisados estdo no endereco eletrénico oficial do CONANDA (MDH, 2020).
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A principal mudanca percebida € a respeito da frequéncia de resolugdes oficiais
produzidas pelo conselho. No gréafico a seguir pode-se perceber a queda do nimero de resolugdes
considerando os anos de 2017-2020.

Analise das Resolugdes 2017 - 2020

21

Numero de Resolucées
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Ano

Figura 3 — Analise de Resolugbes 2017-2020
Fonte: Elaborado pelo autor (2021)

Pela analise do grafico da para perceber a queda acentuada na producéo de resolugcdes nos
anos de 2019 e 2020, fato que evidencia o impacto do Decreto no desenvolvimento e na
continuidade das atividades do conselho apds a exoneracao total dos membros da mesa diretora.
Além disso, cabe ressaltar que a Unica Resolucao expedida no ano de 2019 foi anterior ao Decreto,
ou seja, apés o Decreto apenas duas resolugdes foram produzidas,evidenciando a quase
inoperabilidade do CONANDA comparado com 0s anos anteriores. Cabe frisar também que a
pandemia do covid-19 foi um fator preponderante para paralisar o funcionamento do conselho em
2020,conforme versa a Resolucdo n°® 219, de 17 de abril de 2020 , porém a queda de producao
percebida em 2019 leva a crer que o conselho perdeu o direcionamento de suas atividades ap6s a
troca total dos principais membros de sua gestdo, fato esse que leva a reflexdo de que a situacao
poderia ser melhor resolvida se esses ainda estivessem aptos a dar continuidade no trabalho

desenvolvido anteriormente,

4.1.3 Reunides e Atas

Assim como exposta na se¢ao anterior, esse se¢do tem como objetivo mostrar as principais
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mudancas na sistematica das reunides, levando em conta a frequéncia,tematica e deliberagdes, e
consequentemente a producdo das atas dessas reunides.Todos os dados e atas analisados estdo no
endereco eletrénico oficial do CONANDA ( MDH, 2020).

A primeira mudanca percebida estd no corpo do Decreto, ja citada na secdo
“Decreto.10.003”. As reunides passam a ser trimestrais e ndo mensais como eram anteriormente:

O Conanda se reunira em carater ordinario trimestralmente e, em carater extraordinario,
sempre que convocado pelo Ministro de Estado da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos.

Outra mudanca é em relacdo ao custeio e o encontro de membros de diferentes regifes do
pais, o0s representantes da sociedade civil que ndo residirem no Distrito Federal ndo terdo os
gastos do deslocamento custeados, passando a participar das reunides por videoconferéncia.

A terceira mudanca percebida € a respeito da frequéncia de reunides oficiais produzidas
pelo conselho. No grafico a seguir pode-se perceber sistematica das reuniGes considerando a

frequéncia de atas produzidas nos anos de 2017-2020.

Analise das Atas 2017 - 2020
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Figura 4 — Anélise das Atas 2017-2020
Fonte: Elaborado pelo autor (2021)

Vale ressaltar que apds a publicacdo do Decreto ndo houveram mais reunides oficiais em
2019, tornando dificultoso o prosseguimento das atividades do conselho.

A quarta mudanca é a forma de definicdo do presidente do conselho e a sistematica de
convocacgdo das reunides, o conselho antes presidido por membro eleito, agora é definido por
meio da preferéncia do Presidente da Republica: O Presidente da Republica designard o

Presidente do Conanda, que sera escolhido dentre os’ seus membros”. Como podemos perceber
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nessa reportagem, ‘“Anteriormente cada membro era indicado por um ministro diferente,
compondo com o0s 14 membros eleitos. Com a mudanca, serdo dois membros do Ministério da
Mulher, Familia e Direitos Humanos (de Damares Alves), trés do Ministério da Economia, um da
Justica e Seguranca Publica, um da Educacdo, um da Cidadania e um da Saude. O presidente do
colegiado, que era eleito pelos membros, passa a ser escolhido por Bolsonaro. E as reunides

convocadas somente por vontade do ministério.”( BOLSONARO, 2019).

4.1.4 Engajamento e Transparéncia

Ap0s abordar as principais mudancas no processo seletivo de entidades da sociedade civil
membros do conselho, producdo de resolucbes e atas, sistematica das reunides e eleicdo do
presidente e dos conselheiros, é importante expor também as mudangas no engajamento do
conselho, ou seja, citar as mudancas ocorridas na relacdo entre 0 CONANDA e a sociedade civil
considerando a disponibilidade de informagdes no endereco eletrénico. Segundo Vaz, Ribeiro e
Matheus (2010), os dados abertos sdo fundamentais para a promog¢éo da transparéncia tornando
os dados governamentais acessiveis a todos, afastando restri¢coes de acessibilidade. Assim sendo,
para garantir o irrestrito acesso e utilizacao dos dados publicos pelos cidaddos, a oferta dos dados
de interesse publico adotam o principio da publicidade, que engloba a transparéncia dos dados
governamentais como a regra e o sigilo como excecdo. ( VAZ; RIBEIRO; MATHEUS, 2010).

Para entender as mudancas, foi analisado o “Documento técnico contendo proposta de
capacitacdo dos conselheiros do Conanda sobre estratégias de comunicacao institucional com o
objetivo de garantir a interagdo desses atores com os processos € fluxos de comunicagdo”,
anteriormente ja citado. Nesse plano, sdo definidas as principais estratégias de comunicacéo a
serem adotadas pelo CONANDA para gerar maior engajamento com a sociedade civil ( BRASIL,
2018). Ao analisar esse documento, nota-se a definicdo do Portal Direitos da Crianga e do
Adolescente (www.direitosdacrianca. gov.br) como uma importante ferramenta no processo de
comunicagdo e engajamento, ou seja, 0 plano de comunicacgéo do Conanda aborda a necessidade
de criar um espagco digital proprio para a interagdo e informacéo dos diversos publico do Conselho.
(BRASIL, 2018). Outro importante meio de publicagéo e engajamento sdo os boletins, como cita

o0 documento

O Boletim foi a ferramenta de comunicacdo selecionada para divulgar interna e
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externamente os resultados das assembleias ordinarias do Conanda. O Boletim do
Conanda tem o objetivo de divulgar, principalmente para os membros do Conselho e suas
instituicBes, assim como, para 0s conselhos de direitos a cobertura com as deliberagdes e
atividades do Conanda durante os seus encontros mensais. Esta 81 comunicacdo tem o
objetivo de disponibilizar um relato objetivo e rapido sobre as assembleias dando também
mais transparéncia as deliberagdes e encaminhamentos para as atividades do Conselho
(BRASIL, 2018, p.97).

Assim sendo, atraves da andlise do site atual do Conanda, percebe- se que com as
mudancas provenientes do Decreto alguns dados ndo foram mais fornecidos para a consulta
popular, como boletins informativos e a desativacdo do Portal Direitos da Crianca e Adolescente.
Como consequéncia, alguns documentos importantes como: documento base e orientador da
Conferéncias Nacionais dos Direitos da Crianga e do Adolescente (CNDCA), Plano decenal dos
Direitos de Criangas e Adolescentes; Portaria N © 456, DE 24 DE JULHO DE 2014 que Dispde
sobre o cadastramento de Fundos dos Direitos da Crianca e do Adolescente para encaminhamento
a Secretaria da Receita Federal do Brasil;ndo estdo mais disponiveis dada a desativacdo do
endereco eletronico anterior. Desse modo, o processo de accountability e transparéncia é
enfraquecido devida a limitacdo de informacdes (CARNEIRO, 2002).

Outro fato que corrobora para essa analise é averiguar a queda do nimero de noticias
publicadas no portal oficial do CONANDA. No gréfico a seguir, nota-se a queda do nimero de
noticias publicadas no portal no ano de 2018 e 2020.
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2018 2020

Ano

Grafico 5 — Numero de Noticias Publicadas em 2018 e 2020
Fonte: Elaborado pelo autor (2021)



Vale ressaltar que no ano de 2019 néo foi publicada nenhuma noticia.

4.1.5 Mudangas e Resultados no Conselho
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Segundo Las Coumes e Las Gales (2012), um instrumento de acdo publica necessita de uma

forte capacidade de interpretagdo social, de modo a mesclar aspectos técnicos e sociais, ndo como

ferramentas neutras e indiferentemente disponiveis, e sim portadores de valor. Um instrumento

informativo e comunicacional prescinde de observar os conflitos entre diferentes atores, interesses

e organizacdes na construcdo das bases para sua atuacéo e dessa forma estruturar o processo e seus

resultados. No quadro seguinte, estdo expostas todas as mudancas realizadas pelo Decreto 10.003,

ja citadas, e suas consequéncias para a capacidade produtiva do conselho.

Categoria

Antes do Decreto
10.003/2019

Apos Decreto
10.003/2019

Resultado

Processo Seletivo e EleicGes

Critério mais amplo para
definicdo de Entidades da
Sociedade Civil

Critério mais restrito para
definicdo de Entidades da
Sociedade Civil

Diminuigéo do escopo
de entidades incluidas

no Processo Seletivo

Processo Seletivo e EleicGes

Quatorze vagas para

Sociedade Civil

Nove vagas para

Sociedade Civil

Queda no namero de

vagas

Processo Seletivo e Elei¢oes

Divisao de acordo com

Eixos de Promogéo

Divisdo de acordo com

Regido de atuacéo

Descontinuidade nas
politicas publicas por
Eixos de Promogéo

Processo Seletivo e Elei¢oes

Considera Eixos de
Promocé&o como critério

para selecdo

Nao cita Eixos de
Promocgéao como critério

para selecdo

Descontinuidade nas
politicas publicas por
Eixos de Promocéo

Processo Seletivo e Eleicbes

Participagdo de Centrais
sindicais, Confederagdes,
Federacdes, Conselhos de

Classe Nacionais e

Sindicatos Nacionais

N&o preveé a participacao
de Centrais sindicais,
Confederacoes,
Federacdes, Conselhos de
Classe Nacionais e

Sindicatos Nacionais

Diminuicdo do escopo
de entidades incluidas

no Processo Seletivo
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Processo Seletivo e EleicGes

Onus decorrente do
deslocamento dos
representantes é das
Organizag0es

Onus decorrente do
deslocamento dos
representantes é exclusivo

da entidade

Aumento de barreiras
para participagao do

Processo Seletivo

Processo Seletivo e Elei¢Ges

Participacdo da Mesa
Diretora do CONANDA

Exclusdo da Mesa
Diretora do CONANDA

Processo Seletivo

menos democratico

Resolugbes

Alta no nimero de

Resolucbes

Queda no nimero de
Resolucdes

Menor atividade do
Conselho

Reunides e Atas

Alta no niimero de

Reunides e Atas

Queda no nlmero de

Reunides e Atas

Menor atividade do

Conselho

Reunides e Atas

Reunides Mensais

Reunides Trimestrais

Menor atividade do
Conselho

Reunides e Atas

Custeio por parte do
CONANDA do
Deslocamento dos

Membros

Custeio individual do
Deslocamento dos

Membros

Aumento de barreiras
para participagéo das

Reunides

Reunides e Atas

Presidente do CONANDA
escolhido por processo
seletivo constituido pela

Mesa Diretora

Presidente da Republica
define o Presidente do
CONANDA

Processo Seletivo

menos democréatico

Transparéncia e

Engajamento

Alta na publicacéo de

Noticias

Queda na publicacéo de
Noticias

Menor transparéncia

do Conselho

Transparéncia e

Engajamento

Portal eletrénico ativo

Portal eletrénico

desativado

Menor transparéncia

do Conselho

Transparéncia e

Engajamento

Fornecimento de boletins e
documentos base por meio

eletrénico

Nao fornecimento de
boletins e documentos

base por meio eletrénico

Menor transparéncia

do Conselho

Quadro 6 — Mudancas e Resultados no Conselho
Fonte: Elaborado pelo autor (2021)

No proximo topico serdo abordadas as consequéncias dessas mudancas em relacdo ao

CONANDA como um instrumento publico de participagéo.




4.2 Democratizacao e diversidade em um cenario antagbnico

O processo de redemocratizagdo iniciado com maior énfase a partir da década de 1990
evidenciou a participacdo social como necessaria em algumas politicas especificas e abriu espaco
para a pretensdo da reparticdo de poder nas mais diferentes areas (LIMA, 2014). Dessa forma, a
reparticdo de poder tornou-se ideia contraria a heranca de centralizacéo de decisdes de governos
autoritarios ditatoriais, heranca essa que mostrou-se como um dos principais obstaculos no
desenvolvimento da ideia de democratizagdo e diversidade no processo de participagdo social
(TATAGIBA, 2005).

Assim sendo, como analisado anteriormente, o fato do Decreto 10.003 centralizar a
escolha do seu presidente como uma decisdo do Presidente da Republica é contraria ao novo
paradigma na gestdo dos bens publicos que apareceu nos anos de 1990, que visava um novo
debate e uma requalificacdo da temética de participacdo (GOHN,2016). A partir disso, nota-se
como consequéncia, a ideia de participacédo social assumindo um lugar central nos debates sobre
a redemocratizacao, no intuito de fortalecer e revitalizar a sociedade civil quanto com os desejos
de aperfeicoar 0s processos governamentais, ornamentando a formulacéo, gestao e controle das
politicas publicas (ALENCAR,2013). Entretanto, a dificuldade de fiscalizacdo por controle
social e manutencgéo de banco de dados limita o desenvolvimento da mobilizacéo e participacao
social de diversos setores da sociedade civil (PEREZ e PASSONE, 2010), isso fica evidente ao
percebermos a quebra da continuidade dos principais membros de gestdo ao ocorrer a exoneragao
total dos membros da mesa diretora e a ndo manutencdo de dados que anteriormente eram

disponibilizados para o controle social ( BRASIL,2019).

A descontinuidade das atividades do conselho notada principalmente no ano de 2019,
limita a, dindmica do processo deliberativo capaz de produzir decisdes relevantes no processo
decisorio de politicas publicas, e desconsidera o aprendizado acumulado que é fundamental para
a qualidade das politicas pablicas formuladas. (LIMA, 2014). Além disso, a falta de estabilidade
ocasionada pelas medidas provenientes do Decreto 10.003 pode comprometer o potencial de
continuidade ao conselho. (DI PIETRO,2010)
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Dessa forma, em um cenario onde as as bases democraticas do pais estavam sendo

renovadas, deixando para tras a repressio e a retracdo do regime militar (CRUXEN, 2013), a

importancia destas esferas como espacos de aprofundamento do exercicio e aprendizado
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democrético (VAZ, 2011) sdo preponderantes para inovacao nas politicas publicas porque, ao
realizarem a mediacéo entre a sociedade civil organizada e 0s organismos governamentais, eles
estdo construindo uma nova esfera publica de poder e de controle social, onde novos sujeitos
politicos trabalham na interlocucéo entre a populacdo e o poder publico estatal sendo, portanto,
instrumento mediador e negociador entre estes atores ou setores da sociedade (GOHN, 2016).
Logo, a tentativa de aproximar os cidaddos do governo é fundamental para atenuar praticas de
clientelismo e conflitos de interesses, (CARNEIRO, 2002). Logo, o fato do Decreto 10.003 tirar a
participacdo da mesa diretora eleita no processo de selecdo de novas entidades da sociedade civil
para integrar o conselho limita a ideia de participacdo e diversidade propagando ainda mais a ideia
de cultura politica de um governo central forte e pouco descentralizado, onde ocorre a limitacéo
da autonomia desse espaco deliberativo (BRASIL, 2019)

Outro fator importante é perceber como a diminuicdo da frequéncia das reunides prejudica
a capacidade organizacional e administrativa do conselho, visto que conselhos que se relinem mais
sdo mais capazes de produzir rotinas de trabalho que permitam o alcance dos objetivos estipulados
e a0 mesmo tempo geram maior acimulo de experiéncia e conhecimento institucional. Nesse
sentido, considerando-se as periodicidades semestral, trimestral, bimestral ou mensal, conselhos
que se reinem mensalmente sdo considerados os mais institucionalizados (LIMA, 2014).

No que diz respeito a limitagdo de recursos, deve-se citar o fim do custeio de gastos
provenientes de membros do conselho nédo residentes no Distrito Federal e a reducéo do nimero
de membros do conselho (BRASIL,2019). Destarte, a limitacdo de recursos, materiais,
organizacionais ou até a capacidades técnicas dos servidores que ddo suporte ao espaco €
totalmente prejudicial ao aprofundamento dos debates (LIMA, 2014) é contraria a idéia de reduzir
as fronteiras entre a participacdo e a representacao, podendo gerar uma sub representacéo por falta
de diversidade com a reducdo do ndmero de membros. (MIGUEL, 2017). Assim sendo, é
fundamental analisar os mecanismos de controle dos recursos materiais, simbolicos e
informacionais ou as clivagens de classe, género e raca no processo de participacao.
(MIGUEL,2017) no intuito de estimular a participacdo dos diferentes atores politicos de formar
uma rede que informe, elabore, implemente e avalie as politicas pablicas em um cenério
progressista (MILANI,2008).

Outro elemento importante analisado é a queda acentuada do numero de resolugdes

produzidas pelo conselho ap6s a publicagdo do Decreto 10.003. No processo de formulacdo de
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politicas publicas e definicdo da agenda decisional é necessério considerar as oportunidades de
mudangas, ou seja, janelas que se abrem, e janelas que se fecha em um processo de reorganizacgao
institucional, como no caso da publicacdo do Decreto onde a janela se fecha para a ideia de
continuidade e maior diversidade na participacdo (CAPELLA, 2019). Assim sendo, as resolucgdes
frutos de deliberagc6es do conselho e responsaveis pela formulacgdo de politicas publicas encontram
seus resultados em conflitos entre grupos de interesse, que almejando seus interesses proprios,
dialogam (ou ndo) na construcdo de propostas politicas, que posteriormente irdo (ou nao) entrar na
agenda decisional de politicas publicas governamentais (CAPELLA, 2007). O fato de o
CONANDA ter estado praticamente inoperante no ano de 2019 prejudicou substancialmente o
desenvolvimento das politicas publicas, levando em conta, ainda, a limitagdo dos atores envolvidos
no processo de formulacdo da agenda de politicas pablicas restringindo a correlagéo de forcas entre
0s atores nesse procedimento e restringindo interesses diversificados dos grupos de interesses
(CAPELLA, 2005).

Desse modo, a qualidade da politica publica esta diretamente relacionada com a diversidade
de atores que participam do seu processo de formulacdo (COHEN, 1997, apud AVRITZER, 2011).
Assim sendo, a desconstrucdo das relacdes politicas de poder, é fundamental para impedir a nogéo
de corporativismo e a sua interpenetragdo nos espacos publicos e privados. Dessa forma, torna-se
necessaria uma maior maleabilidade das relacbes governantes / governados. Na construcdo de
instrumentos de acdo publica, leva-se em conta a necessidade de um dispositivo ao mesmo tempo
técnico e social que organiza relagdes sociais especificas entre o poder publico e seus destinatarios
em funcdo das representacfes e das significacdes. Logo, em um instrumento publico, como o
CONANDA, é indissociavel dos agentes que programam seus usos (LAS COUMES, LAS GALES,
2012), os instrumentos de acdo publica ndo sdo inertes, eles dettm uma forca de acdo prdpria
capaz de produzir efeitos originais e, as vezes, inesperados, desse modo 0s atores engajados sdo
encarregados de definir os objetivos das politicas, considerando o contexto politico (LAS
COUMES, LAS GALES, 2012). Sendo assim, é necessario o fortalecimento dos espacos de
participacao e fortalecimento de mecanismos de controle social para evitar o regresso na garantia
de direitos sociais, desse modo o reconhecimento da participagdo social como um dos elementos-
chave na organizagdo das politicas publicas ganha forca nos debates a respeito da producdo e
identificacdo de direitos. (DA SILVA; JACCOUD; BEGHIN, 2005).
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Portanto, as a¢0es coecirtivas decorrentes da publicacdo do decreto, de forma sistematizada
e destrutiva, como ja exposto, limitam o escopo de atuacdo e a continuidade dos esforcos e
dinamismo das decisdes do Conanda. Entretanto, uma forma de se proteger e mitigar os efeitos
decorrentes desse processo seria a busca por parte do conselho da revogacdo de alguns decretos
associados ao desmonte citado. Para que isso possa ser feito é essencial a pressao por parte de
movimentos sociais engajados e articulagdo com membros do governo capazes de priorizar a pauta
em um cenario de incertezas e desafios. Logo, o conselho mostra-se uma importante esfera
participativa fortalecendo a sua legitimidade quando suas a¢Ges convergem para a mudanca e para

a a garantia de direitos democréaticos em esfera publica.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Como ja dito, o texto constitucional de 1988 é um marco na democratizacdo e no
reconhecimento dos direitos sociais. Em consonancia com esse processo de redemocratiza¢ao pés
periodo ditatorial, a Constituicdo expandiu o horizonte do projeto de democracia, unificando e
diversificando principios da democracia representativa e da democracia participativa, assim sendo,
0 reconhecimento da participacdo social como um dos elementos-chave na organizacdo das
politicas publicas ganha forca e papel principal nos debates a respeito da producéo e identificacdo
de direitos. (DA SILVA ; JACCOUD; BEGHIN, 2005).

Segundo Milani (2008), desde de 1990, a participacdo social tornou-se um dos
principios organizativos dos processos de formulacdo de politicas publicas e de deliberacdo
democratica em escala local. Assim sendo, é fundamental estimular a participacdo dos diferentes
atores politicos com o intuito de formar uma rede que informe, elabore, implemente e avalie as
politicas publicas em um cenério progressista. Nesse cenario emergente, 0 processo de consulta da
sociedade civil se torna cada vez mais organizado e institucionalizado,representando entdo um
desenvolvimento primario no aspecto social e na criacdo de paradigmas sociais de participacao.
Atrelado a esse movimento, nota-se a necessidade de se questionar 0 mecanismo de participacao e
os locais de debate, surgindo entdo as seguintes reflexdes: quem participa e que desigualdades
subsistem na participacdo? Como se da o processo de construcdo do interesse coletivo no ambito
dos dispositivos de participacdo?.De fato, com a Constituicdo de 1988 a participacdo social passa
a ser vista ndo apenas quanto ao controle estatal sobre a producdo das politicas sociais e na sua
implementacao, mas sim em carater complementar a acdo estatal. Desde ent&o, a participacdo social
tem sido validada no Brasil como um fundamento dos mecanismos institucionais que buscam
afirmar a efetiva protecdo social contra riscos e vulnerabilidades, assim como a vigéncia dos
direitos sociais (DA SILVA; JACCOUD; BEGHIN, 2005).

Segundo Cunha (2009), a capacidade efetiva de influenciar, controlar e decidir acerca
de elementos centrais de uma politica publica é desenvolvido de forma abrangente, de modo que
esta capacidade se manifesta por meio de fatores como: a capacidade de inclusdo de novos atores
ou grupos; o proprio desenho institucional e o funcionamento da institui¢do; a capacidade de propor
novos temas; a producdo de resultados efetivos no que tange a redistribuicdo de bens e acdes em

uma area de politica; e o controle pablico sobre estas agcbes (CUNHA, 2009; VAZ, 2011). Desta
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maneira, as regras institucionais e a maneira como estes espagos Se organizam e operam
influenciam diretamente nos resultados e os mecanismos relacionados a efetividade potencial dos
conselhos. Desse modo, a efetividade dos espacos em que atuam, avaliagdo da estrutura
organizacional e do funcionamento dos conselhos, resultam diretamente na capacidade deliberativa
e de articulacdo do Conselho com outras instancias politicas e esferas da sociedade resulta na
capacidade de influéncia desses espagos (LIMA, 2014).

Assim sendo, o processo de participacdo politica e social vinculado ao
desenvolvimento de instancias de participacdo institucionalizadas retrata 0 desenvolvimento do
viés democratico, buscando garantir meios de atuacao claros e direitos, estruturados de forma a
garantir direitos sociais e politicas publicas diversificadas,capazes de estreitar o relacionamento
com organizacdes sociais, movimentos sociais e ampliar a interlocu¢cdo com a sociedade em geral
(CUNHA, 2009). Em resumo, é importante refletir sobre a forma que as mudancas ocorreram e de
que modo elas modificam as perspectivas atuais e futuras no que diz respeito as politicas publicas
e direitos futuros da atuacdo do CONANDA, os resultados aqui encontrados ndo buscam esgotar a
discussao a respeito do tema e também néo significam uma mudanca de panorama provocada pelo
impacto do Decreto 10.003, entretanto é fundamental analisar os desdobramentos provenientes
dessa mudanca. Desse modo, a ideia de participacdo social esta atrelada a no¢do de inclusdo
politica de diferentes grupos sociais, sua capacidade de influenciar a gestdo publica, com um olhar
atento para as expectativas quanto a dindmica interna e o funcionamento destes espacgos, de modo

a observar se — e como — estes determinam a atuacao dos conselhos.
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