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A Viviane.

A nossa é uma época que nos desafia e exige
respostas politicas ousadas, gestos generosos
e reflexdes tedricas inovadoras.

Marco Aurélio Nogueira
— Um Estado para a Sociedade Civil



Introducao

Hoje, gracas as transformacdo operadas na relacdo Estado e sociedade e ao advento
e emergéncia de Conselhos e Conferéncias Nacionais de politicas sociais, ndo pode-se falar de
gestdo de politicas de protecdo e desenvolvimento social sem pensar nos instrumentos de
democracia participativa que foram, depois da Constitui¢do de 1988, ganhando forma e peso
na organizag¢do do Estado e na promocdo da governabilidade. Ainda que menos presentes na
literatura que trata sobre o tema, as Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas estdo
intimamente relacionadas como outra das formas de democracia participativa que emergiram
com o processo de redemocratizacdo, os Conselhos Nacionais de Politicas Publicas, mas

possuem caracteristicas que as diferenciam destas ultimas.

A respeito disto, interessa observar que durante o governo Lula, de 2003 a 2010,
realizaram-se no Brasil mais de 60 Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas, sobre os
mais diversas campos, o que contrasta com o historico das Conferéncias realizada no Brasil
até entdo. Estes numeros revelam apenas a tendéncia natural de crescimento da demanda por
participag@o ou, para além disto, também expressam a institucionalizagdo de um novo arranjo

politico democratico voltado para a governabilidade?

Existem caracteristicas proprias as Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas
realizadas neste periodo, durante os dois mandatos do governo Lula? Efetivamente agregam
novos atores ao processo de formulagdo de politicas publicas ou inovam a representacdo de
velhos interesses? Chegando ao limite desta reflexdo, as Conferéncias no governo Lula
institucionalizam novos arranjos de negociagdo e de representacao de interesses que diferem
dos modelos classicos que marcaram a historia politica brasileira, como, por exemplo, o
patrimonialismo, o corporativismo e o burocratismo? E se possuem caracteristicas distintas
dos modelos classicos de gramaticas politicas, agregando atores, instituindo canais proprios
de representacdo de interesses, pode-se dizer que expressam uma nova forma de gramatica

politica?

Orientamos a elaboragdo deste trabalho de conclusdo do curso de Especializacdo em
Gestdo de Politicas de Protegdo e Desenvolvimento Social por estas questdes. Nao
pretendemos responder estas perguntas de maneira definitiva, nem pressupomos que reunimos

aqui a vasta literatura nacional e internacional que trata sobre os temas pelos quais transita



(formas de democracia, relagao Estado - sociedade civil, representacdo de interesses, analise
de politicas publicas, etc.). Nossa maior intencdo ¢ incitar uma discussdo sobre as
Conferéncias Nacionais e discutir ndo s6 a importancia isolada que estes novos espagos de
discussdo alcangaram no cendrio politico brasileiro, mas se durante o governo Lula revelam
um novo panorama institucional na relacdo entre Estado e sociedade que permita identificar a
emergéncia de uma nova gramatica politica, ou se revelam ao menos um arranjo politico
peculiar, dadas as novas caracteristicas no processo de elaboragcdo de politicas publicas,

diferenciando-se de outros governos e outras praticas politicas na historia brasileira.

Sobre a escolha deste objeto de pesquisa, as Conferéncias Nacionais, percebe-se o
quanto estas legitimam-se como objeto de pesquisa para as disciplinas que lidam com a teoria
ou com a gestdo politica, tais como, a sociologia, a ciéncia politica ou a gestdo de politicas
publicas. A escolha deste objeto de pesquisa também justifica-se porque identificamos que o
estudo das Conferéncias Nacionais contribui, por exemplo, para clarificar alguns aspectos da
nova relagdo entre Estado e sociedade e traz elementos que elucidam diversos temas, entre
eles: o curso (ou cursos) da cidadania no Brasil; as novas estruturas, atores e arenas legitimas
que garantem sustentacdo politica (governabilidade) ao complexo sistema democratico
brasileiro; a capacidade de deliberagdo e implementagdo de decisdes (governanga); assim

como, as novas formas de responsabilizag¢do das decisdes do Estado (accountability).

O recorte temporal ¢ o do governo Lula, que vai de 2003 a 2010. Dado o niimero de
Conferéncias realizadas e a diversidade dos temas, deixamos claro que ndo pretendemos aqui
analisar cada uma destas de forma exaustiva, mas reconhecer as caracteristicas em comum ¢
mais do que isto, analisar se guiam-se por um sentido que possa fazer delas um conjunto
analitico. Ainda que tenham sido realizadas Conferéncias em &reas como de ciéncia e
tecnologia, damos enfoque aqui as Conferéncias ligadas as politicas sociais. E para realizar
esta analise foi feita uma revisdo da literatura sobre os temas, assim como também foram
pesquisados os relatorios finais de algumas das principais Conferéncias realizadas neste
periodo, sempre no esfor¢o de utilizar um referencial tedrico que permitam compreender o

fendmeno de maneira relacional ao momento politico em andlise.

Este trabalho estd dividido da forma que segue. No primeiro capitulo, de maneira
ainda que rudimentar, sem deter-se em nenhum campo especifico de politica publica,
descreve-se o surgimento, define-se os seus ciclos histéricos e identifica-se o modelo

paradigmatico das Conferéncias Nacionais no Brasil. O segundo capitulo traz distintos



referenciais tedricos que explicam e problematizam o momento de emergéncia das
Conferéncias Nacionais no cendrio politico brasileiro e que ajudam a entender o papel que
elas vém a desempenhar no governo Lula. O terceiro capitulo descreve as caracteristicas
gerais das Conferéncias Nacionais realizadas durante o governo Lula e identifica alguns
elementos centrais. O quarto capitulo apresenta nossa conclusdo a respeito da proposta de

analise proposta.



Capitulo 1 — Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas —
historico e ciclos

Este primeiro capitulo tem como objetivo realizar uma apresentacdo geral sobre como
surgiram as Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas no Brasil. Fazemos um recorte
temporal analitico dividindo a histéria das Conferéncias em 3 ciclos, o primeiro ciclo ¢ de
1941 até a realizagdo da VIII Conferéncia Nacional de Satde, o segundo vai de 1986 até
2002, ultimo ano do governo de Fernando Henrique Cardoso, e o terceiro ciclo ¢ marcado

pelo periodo dos dois mandatos do governo Lula.

As Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas surgem normativamente no cenario
politico brasileiro com a Lei Federal n° 378, de 13 de janeiro de 1937 (BRASIL, 1937), sob o
intuito de “... facilitar ao Governo Federal o conhecimento das atividades concernentes a
saude e a educagdo, realizadas em todo o pais, e orientd-lo na execu¢do dos servicos locais de
educacdo e de saude ...” (SAYD, VIEIRA JR., & VELANDIA, 1998, p. 168). Menos como
canais de recep¢ao de demandas, numa realidade politica e social diferente da que surge na
década de 80, pretendia-se com elas dar ao executivo federal um espago de centrlaizagdo e
uniformizagdo politica, dada a dimens3o do pais e a diversidade de projetos e estruturas nos
governos estaduais e municipais no que se refere a implementacdo de servigos de saude e

educagao.

Dois anos depois da promulgacdo desta Lei, em 1941, ocorre a 1* Conferéncia
Nacional da Satde, em pleno Estado Novo varguista, sendo a 2* Conferencia Nacional da
Saude realizada 9 anos depois, durante o governo de Gaspar Dutra. E ao longo de quarenta
anos, realizam-se, ao todo, 7 Conferéncias Nacionais (POGREBINSCHI & SANTOS, 2010,
p. 100), todas da Saude. Estas Conferéncias, no entanto, ndo partilham uma identidade e nem
seguem um modelo definido de organizagdo. Percebe-se, também, que ndo tém periodicidade
regular, sendo realizadas com os fins mais diversos e sob os mais distintos regimes (inclusive
durante o Estado Novo, como ressaltamos, e durante a ditadura militar). Em comum, apenas a
pertinéncia ao campo da Satde e a importancia que tinham enquanto evento nacional, dado a

extensdo territorial brasileira.

Como foi observado, a Saude destaca-se ndo s6 por ser o campo no qual surge o

modelo de Conferéncia Nacional, de forma regulamentada pelo Estado (1941), mas também



por ter realizado uma Conferéncia que tem servido de modelo paradigmatico a ser seguido
nos mais diversos campos de politicas publicas. A VIII Conferéncia Nacional de Satde (VIII
CNS), realizada entre os dias 17 a 21 de margo de 1986, organizou-se sob os seguintes temas:
saude como direito; reformulagdo do Sistema Nacional de Saude; e, Financiamento Setorial.
Contudo, o que a tornou peculiar ¢ que, convocada para fornecer subsidios a futura
Assembléia Nacional Constituinte, num periodo de alteragdo da ordem politica nacional,
alcancou efetivamente esta perspectiva, devido a legitimidade dos atores envolvidos e a

capacidade propositiva quanto ao rumo da politica ptiblica de Saude.

As ideias apresentadas pela VIII CNS e que influenciaram a “Constitui¢do cidada” e,
posteriormente, a regulamentagio do Sistema Unico de Saude (SUS), ndo surgem, no entanto,
ao acaso, nem foram resultado consensual de apenas 5 dias de palestras e plendrias. Estas
ideias estavam ja sob debate na sociedade, sendo importante frisar o papel dos profissionais
de Satde e de uma corrente de pesquisadores que dava fundamentagdo tedrica a este
redesenho da politica publica da Saude no Brasil, posteriormente reconhecido como
movimento sanitarista. O movimento sanitarista ¢ causa e efeito do momento de efervescéncia
do campo de Satude na década de 80, o que pode ser observado, por exemplo, pela criacdo de
importantes 6rgdos aglutinadores de pesquisadores e profissionais, como o Centro Brasileiro
de Estudos da Saude (CEBES) e a Associagdo Brasileira de Saude Coletiva (ABRASCO),
ambos dotados de capacidade de difusdo tedrica e de politizagdo do discurso cientifico. Assim
como também deve-se levar em conta a atuagdo de outros 6rgdos que, ainda que subordinados
ao Estado (mais particularmente ao Ministério da Saude) produziam com certa autonomia

projetos e reflexdes sobre o campo da Satde, como a Fundag¢ao Oswaldo Cruz (FIOCRUZ).

Entre as ideias que marcam o movimento sanitarista, estavam presentes: a ampliacio e
a politizacdo do conceito de satde; a completa responsabilizacio do Estado pela
universalizacdo da oferta de servigos; a integracdo entre atengdo primaria e atengdo especial; a
descentralizacdo e articulagdo das esferas de governo nas areas de assisténcia e gestdo; a
institucionalizacdo de espacos de controle e de participacdo da sociedade na condugdo da
politica publica de Satde. A forma como o movimento sanitarista foi se mobilizando para
participar da VIII CNS e a predominancia deste projeto no relatério final ndo pode ser
entendido como um resultado inesperado. A designagdo, pelo Ministério da Satde, de Sergio
Arouca para presidéncia da comissdo organizadora da VIII CNS (BRASIL, 2009), intelectual
marxista, um dos lideres do movimento, entdo presidente da FIOCRUZ, ¢ neste sentido

bastante elucidador a respeito da pretensdo de utilizagdo daquele espago como canal de



consolidag¢do e publicizagdo de um projeto de reforma da Satde com legitimidade social.
Contudo, ainda que tenha firmado-se como modelo de Conferéncia participativa e
democratica, ¢ importante estar atento aos limites de participacdo e representatividade
proprios a VIII CNS. Por exemplo, embora marcado pela presenga de pesquisadores e de
profissionais de saude, a representacdo de usudrios teria sido incipiente e teriam recusado-se a

participar da VIII CNS os representantes do setor privado da satde (COHN, 1989).:

A 8 conferéncia representou um divisor de aguas. Ainda assim, ndo contou
com a presen¢a de provedores privados, que reagiram a sua abertura a
outras for¢as sociais que se recusaram a participar. A representagdo de
usuarios era ainda pequena: centrais sindicais, associa¢oes de moradores.
Até entdo, poucos eram os movimentos especificos da darea da saude
existentes. Mas significou maior diversidade de atores e maior abrangéncia
regional permitindo a emergéncia de muitas questoes que até entdo estavam
ausentes da agenda setorial (BRASIL, 2009: 49-50).

Naquele momento historico, a capacidade de mobilizagdo no campo da satde era tdo
efervescente que, apos a VIII CNS, no espago de pouco mais de um ano, durante o governo
Sarney, foram realizadas outras 5 Conferéncias Nacionais tratando de especificidades do
campo da Saude. Em outubro de 1986 foi realizada a I Conferéncia Nacional de Saude Bucal
e, em dezembro, foram realizadas a I Conferéncia Nacional de Satde do Trabalhador e a I
Conferéncia Nacional de Recursos Humanos para a Saude (que em 2006 foi re-intitulada de
Conferéncia Nacional de Gestdo do Trabalho e da Educagdo na Saude), além da realizacdo da
I Conferéncia Nacional de Satude Indigena. Ainda, em junho de 1987, ocorreu a I Conferéncia
Nacional de Satide Mental.

No periodo do governo Collor/Itamar estas mesmas Conferéncias citadas acima tem
novas edi¢des, somando-se a estas e de forma inovadora (enquanto campo independente da
estrutura da Politica de Saude) a realizagdo da I Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, em 1994.

Ao todo, de Sarney a Itamar, apos a VIII CNS, foram realizadas ao todo entdo 15
Conferéncias Nacionais, predominantemente ligadas ao campo da satde. Ainda marcado pelo
paradigma da VIII CNS, durante os dois governos de Fernando Henrique Cardoso ocorrem ao
todo outras 13 Conferéncias. No governo FHC, ganha destaque a realizacdo das Conferéncias
em novos campos, a realizagdo de 3 Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social,
relacionadas ao projeto de implantacio do Sistema Unido de Assisténcia Social, de 4
Conferéncias Nacionais de Direitos da Crianga e do Adolescente e de uma bateria anual de

Conferéncias em Direitos Humanos, 7 ao todo. Também ocorre, além de novas edi¢des das



Conferéncias no campo da satde, a I Conferéncia Nacional de Educagdo, cultura e desporto,
ligada ao Ministério da Educagdo. A andlise que fazemos ¢ que, devido a avaliacdo de bom
éxito sobre a sistematica da VIII CNS, a partir de entdo e de forma crescente, legitima-se para
os mais diversos campos de politicas publicas a instituicdo de Conferéncias Nacionais como
instancias de democracia participativa e com o objetivo de intervir de modo mais direto no
processo de elaboragdo de politicas publicas, mesmo que sob governos comprometidos com a
reforma do Estado de carater mais neoliberal.

De 1986 até 2002, portanto, somando os governos Sarney, Collor, Itamar e FCH,
foram realizadas ao todo 36 Conferéncias Nacionais. As Conferéncias realizadas neste
periodo contrastam com aquelas realizadas no primeiro ciclo (1941-1985)", pois sdo dotados
de uma estrutura comum e de caracteristicas gerais, tendo como modelo paradigmatico a VIII
CNS, as seguintes caracteristicas comuns: a exigéncia de representagdo da sociedade civil
(paritaria com o Estado ou partilhada ainda com a representac¢do de profissionais do setor); a
realizacdo de Conferéncias municipais, estaduais ou regionais, que antecedem e preparam o
evento nacional; a formulacdo e votacdo de um Relatorio Final, apresentado como produto
mais substantivo do evento. Este Relatorio Final seria composto de duas partes. A primeira
parte seria um diagnoéstico da situagdo em que se encontra o campo de politica publica em
andlise. A segunda parte traria um conjunto de diretrizes de gestdo e de rumos para o campo.
A importancia desta segunda parte do relatério final estaria no potencial de governanca
contido, dado que estas diretrizes seriam formadas a partir de “consenso” ou a partir do
reconhecimento interpares dos diversos atores e da diversidade de interesses representados
nas Conferéncias. A maior pretensdo deste Relatorio Final consiste em realizar o
agendamento publico de algumas das questdes discutidas, posto o limite de normatividade das
Conferéncias.

Este segundo ciclo também ¢é marcado pelo fortalecimento dos pressupostos
normativos das Conferéncias, sendo comum a aprovagao de Lei federal que determina quem
detém a legitimidade ativa para convoca-las (sendo predominante a convocagdo através dos
Ministérios ou dos Conselhos das areas pertinentes), que estipula a periodicidade minima para
sua realiza¢do (comumente, de 2 a 4 anos) e que da carater documental aos Relatorios Finais.
Como exemplo, no caso da Assisténcia Social, por exemplo, a Lei Orgénica de Assisténcia

Social (LOAS) determina que compete ao Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS)

! Para responder as nossas perguntas, nio basta as Conferéncias terem caracteristicas em comum, é preciso
verificar se existe uma realidade politica propria que permita se falar num novo arranjo politico. Podem ser bem
definidas analiticamente, mas ndo terem efetividade, serem um instrumento de adorno politico. Questdo as quais
nos debrugaremos nos capitulos seguintes.



convocar a Conferéncia Nacional no minimo a cada quatro anos ou, de forma extraordinaria,

quando aprouver, pela maioria de seus membros (BRASIL, 1993).

O terceiro ciclo analitico que propomos neste trabalho ¢ constituido pelo governo
Lula. Em 2002, Lula, candidato a presidéncia por 5 vezes consecutivas, ganha as elei¢des, a
frente do Partido dos Trabalhadores - PT. Com o PT fortemente ligado aos movimentos
sociais que deram ensejo ao alargamento da democracia representativa no Brasil e & criagdo
de novas formas de participacdo social (com exemplos marcantes, por exemplo, de orgamento
participativo nos governos locais) havia grande expectativa de como seria constituida esta
correlacdo de forcas a partir do momento em que assumisse o governo central. Os numeros,
de certa forma, ja revelam uma mudanca quantitativa de como seriam tratados os movimentos
sociais organizados e as novas arenas de democracia participativa. Enquanto que, somando o
primeiro e o segundo ciclo de conferéncias até entdo no Brasil tinham sido realizadas, ao
longo de 62 anos, 43 Conferéncias Nacionais, durante os 8 anos dos governos de Lula, foram
realizadas 60 Conferéncias Nacionais, sobre os campos de politicas sociais mais diversos
(ALMEIDA, 2010), tendo sido criado inclusive um 6rgdo na Casa Civil, diretamente ligado a
Presidéncia da Republica, responsavel por acompanhar esta forma de mobilizacdo e

participagdo social.

Sobre a diversidade de campos de politicas publicas nos quais realizaram-se
Conferéncias neste terceiro ciclo, ja tinha sido observado no segundo ciclo que havia a
possibilidade de incorporagdo do modelo da saude para outras politicas. No entanto, ¢ sé
efetivamente durante o governo Lula que a profusdo ¢ mais evidente. Foram realizadas
Conferéncias sobre campos ja fortemente institucionalizados, tais como: Educagdo,
Assisténcia Social, Meio Ambiente, Esportes. Também realizaram-se Conferéncias Nacionais
sobre temas mais especificos dentro de cada campo, como: Educacdo Bésica, Educagdo
Profissional e Tecnoldgica, Medicamentos e Assisténcia Farmacéutica. E outras foram
realizadas tomando como foco temas transversais a diversos campos de politicas publicas,
como aqueles que se referem a segmentos sociais: Crianca e Adolescente, Idosos, Pessoa com
Deficiéncia, Povos Indigenas, Igualdade Racial. Pode-se observar, inclusive, forte correlagao
entre algumas Conferéncias Nacionais e a sustentacdo de novas agendas para o Estado e
mesmo a criagdo de novas estruturas burocraticas, ainda que incipientes, legitimadas umas
pelas outras de maneira reciproca. Um fendmeno que precisa de melhor andlise, mas que se
deve observar, por exemplo em tais novos campos: Desenvolvimento Agrério,

Desenvolvimento Sustentavel e Aqiiicultura e Pesca.



O modelo paradigmatico da estrutura da VIII CNS permanece no terceiro ciclo, mas
sera que o crescimento tdo notdvel das Conferéncias quer dizer alguma coisa a mais ou € tao
somente um crescimento natural da demanda na sociedade pela participacdo? Antes de
analisar mais a fundo esta e outras questdes relativas a natureza do papel das Conferéncias
Nacionais no governo Lula, ¢ importante realizar uma andlise conceitual sobre a relacdo
Estado-sociedade e sobre democracia participativa, que dominavam o cendrio conceitual no

periodo que vai de 1980 até hoje.



Capitulo 2 — Modelos tedricos da relacio Estado-sociedade

Este capitulo tem como objetivo apresentar alguns recortes tedricos entre os que
predominam na andlise, a partir de 1980, sobre a participag@o da sociedade na politica, sobre a
relagdo Estado ¢ sociedade ¢ sobre formas de democracia. Permite-se, desta forma,
compreender o cenario no qual se d4 a redemocratizacdo brasileira e no qual surgem novas
formas de participacdo social, tais como os Conselhos de Politicas Publicas e as Conferéncias

Nacionais.

O primeiro conjunto tedrico traz a tona um importante debate que marcava a relacdo
Estado e sociedade a partir da década de 80, no Brasil e no mundo, a reforma do Estado, seus
aspectos gerais, suas contradi¢des e sua relacdo “conflituosa” com formas democraticas mais
participativas. O segundo recorte retine pesquisadores e teses que identificam na relagdo entre
Estado e sociedade o contraponto entre um ente marcado pelos interesses privatistas (e
mercadoldgicos) e a sociedade civil, ente autdnomo em busca de canais de afirmagdo do
interesse coletivo “ndo colonizado”. O terceiro conjunto explicativo, ainda que ndo tdo
comum na literatura que lida sobre os temas aqui debatidos, foi selecionado por permitir
sustentar uma analise mais relacional das Conferéncias Nacionais, permitindo compreendé-la
ndo de maneira isolada, mas articulada ao momento historico ¢ a estrutura constituida visando
maior governabilidade das politicas sociais no Brasil. Para este terceiro conjunto, realizamos
uma apropriacdo da no¢do de campo simbolico de Pierre Bourdieu e da teoria das gramaticas

politicas de Edgar Nunes.

Foram selecionamos aqui alguns autores importantes entre aqueles que representam
formas de andlise da relacdo Estado e sociedade, na passagem do século XX ao XXI.
Contudo, nossa inten¢ao aqui nao €, novamente ressaltamos, realizar uma analise exaustiva da
literatura sobre os temas. Também ndo € nossa intengdo contrapor um conjunto de propostas a
outro, mas identificar o que melhor podem contribuir para entender este fenomeno e o papel

que as Conferéncias Nacionais assumiriam no periodo analisado.



O discurso de Reforma do Estado

De forma peculiar, as Conferéncias Nacionais surgiram legalmente no Brasil num
momento de forte centralismo politico e sob restrigdes democraticas impostas pela ditadura de
Vargas. Contudo, apos 1988, como dispusemos, assumem outro paradigma, intimamente
relacionado com um modelo de “descentralizacdo ampla” e democratica (SILVA & COSTA,
1995; GRAEF, 2010; IPEA, 1994) e fazem isto no momento em que ¢ hegemodnico o discurso
de “crise” e de exigéncia de Reforma do Estado (MELO, 1999; BRESSER PEREIRA &
SPINK, 1998).

Sobre a Reforma do Estado, ainda h4 muito a ser analisado. Por exemplo, ¢ necessario
perceber que, ainda que intimamente relacionados, a New Right britdnica e a Reforma do
Estado ndo sdo sindnimos e que, durante as duas ultimas décadas do século XX, em todo o
mundo, realizam-se reformas do Estado também em governos menos comprometidos com o
projeto politico da nova direita de Margareth Thatcher (FERLIER, et alli, 1999). A aguda
percepgao do Nogueira pode nos ajudar a decifrar esta aparente contradigao:

Refletindo sua propria complexidade, a participagdo expandiu-se, no campo
da gestdo publica, tanto por pressdo de grupos e de individuos quanto por

iniciativa dos governos. tornou-se, ao mesmo tempo, uma demanda social e
uma resposta governamental. (NOGUEIRA, 2011: 133).

De maneira geral, ainda que estando atento a alegoria de Sisifo que Ozslak (1999) usa
para interpretar os esforgos sucessivos de Reforma do Estado, pode-se dizer que a chamada
“crise do Estado”, que surge a partir dos anos de 1980, enquanto crise mundial, possui
peculiaridades em relagdo a tantas outras geradas internamente pelo proprio capitalismo
(AFFONSO & SILVA, 1996). Um destas ¢ a conclusdo de que a deficiéncia do Estado em
responder as demandas da sociedade ndo restringe-se a problemas or¢gamentarios. A “crise”,
de forma mais particular, enfatizaria os limites do papel do Estado na produgao e distribuicao
de bens sociais (a legitimidade do welfare state europeu e do estado desenvolvimentista
latinamericano), a importancia de elementos estruturais e institucionais relativos ao “desenho
do Estado” (PRZEWORSKI, 1998) e os pressupostos de legitimidade e capacidade de
execucdo de politicas publicas (HUNTINGTON, 1975) para um efetivo desenvolvimento

nacional.

A reforma do Estado, ainda que possa se traduzir na coesa frase de Eli Diniz: “O
enfrentamento da crise requer um Estado eficiente” (1997, p. 22), no entanto, tem vdrias

facetas que buscam articular o ambito econdmico ao ambito institucional, através, por



exemplo, das “distintas” reformas: administrativa, tributaria, previdenciaria e politica
(BRESSER PEREIRA, 1998). Particularmente, quanto a reforma administrativa do Estado, o
seu principal objetivo passa a ser dotar os governos de condi¢des institucionais para que
tenham capacidade propositiva e executdria, com mais focalizagdo e menores gastos
(DRAIBE, 1997). Além disto, do ponto de vista conceitual, podemos ressaltar que ela
abrange, como grandes temas: a delimitacdo da darea de atuacdo do Estado; a
desregulamentacdo; a descentralizacdo; a governanga, entendida como aumento da capacidade
de governo de tomar e implementar suas decisdes (SOUZA, 2006); e, a governabilidade,

entendida como aumento da democracia e da accountability (PACHECO, 1999).

No Brasil, ndo ocorre algo diferente do restante do mundo (ARRETCHE &
RODRIGUEZ, 1999). Também aqui, ao longo da década de 80, instala-se uma crise de
governabilidade, relacionada a auséncia de crescimento econdmico, agravada, no entanto,
pela perda de legitimidade das institui¢cdes e pelas pressdes a favor de maior participagdo da
sociedade civil nas decisdes publicas (AZEVEDO & ANDRADE, 1997). O fim da ditadura
militar, a volta das elei¢des livres, a promulgacao da Constitui¢ao de 1988, com seus avangos
na area de direitos sociais (JACCOUD, 2009) e o novo pacto federativo (MELO, 1996)
acabam por dialogar com outras medidas de solvéncia a crise do Estado brasileiro, adotadas

nos anos posteriores.

E ¢ neste ambiente, de “crise” e de redemocratizagdo, que o Estado brasileiro realiza
seu projeto de descentralizagdo ampla e democratica (DINIZ, 1996). Consideramos que a
percepcao dests exigéncia “hegemonica” de reforma ¢ muito relevante para compreender o
surgimento do paradigma adotado pelas Conferéncias Nacionais a partir de 1988, que pode
ser identificado, sob o viés da reforma, da seguinte forma: gerar accountability (BEHN, 1998;
O’DONNELL, 1998), que se traduz por responsabilizacdo dos gestores publicos e maior
controle da sociedade local sobre as decisdes do Estado; assim como, promover maior

eficiéncia (BORGES, 2001) e governanca na realizagdo das politicas publicas (RUA, 1997).

Sobre a aproximagdo entre o discurso da reforma e a democracia participativa,
diversos autores constroem a tese de que deu-se sob um “deslizamento semantico” (TELLES,
2000) a incorporagdo de ideias inerentes ao discurso democratico pelo atores da reforma,
apropriando-se dos seguintes significados: democracia ¢ essencialmente entendida como o

enfraquecimento de instancias centrais e a sociedade civil ¢ visto como ente colaborador,

como “recurso gerencial” (NOGUEIRA, 2011).



A participagdo tende a converter-se em um instrumento para solidarizar
governantes e governados, para aliviar e agilizar a a¢do governamental,
para compartilhar custos e decisées, para reduzir atritos entre governo e
sociedade. (...) A participa¢do que se dedica a compartilhar decisoes
governamentais, a garantir direitos, a interferir na elaborag¢do
or¢amentdaria ou a fornecer sustentabilidade para certas diretrizes
concentra-se muito mais na obten¢do de vantagens e de resultados do que
na modificagdo de correlagdes de forcas ou de padroes estruturais.
(NOGUEIRA, 2011: 144-146).

Se, por um lado, a “primeira geracdo da reforma” exacerba a matriz neoliberal e esta
preocupada simplesmente na redu¢cdo méaxima do Estado, o viés da reforma gerencial que
segue a primeira geragdo ird esforgar-se por incorporar o tema da participacao social.

Ha, pois, que reconstruir essa nova forga estatal. A questdo do Estado ndo
se resolve pela reducdo da quantidade de Estado. Resolve-se, sim, pela
constru¢do de uma outra qualidade do Estado e para isso ha que, ao
contrario do que sucedeu na primeira fase, partir da ideia de que o Estado é
reformavel. E esse o perfil geral da segunda fase do movimento da reforma
do Estado, a fase em que nos encontramos. S0 nesta fase o péndulo do
reformismo passa inequivocamente do reformismo social, a cargo do
Estado, para o reformismo estatal, a cargo dos setores da sociedade com
capacidade de intervengdo no Estado. ... o reformismo estatal é um
movimento transnacional de alta intensidade, uma vez que as for¢as que o

promovem com mais convicgdo sdo elas proprias transnacionais. (SANTOS,
1999: 249).

Este pardgrafo de Boaventura de Souza Santos representa uma nova investida de
diversos tedricos democraticos que ndo voltam-se mais de maneira critica incondicional para
a reforma do Estado. Percebem a possibilidade de realiza¢do de reformas mais democraticas e
de uma nova configuracdo na relacdo entre Estado e sociedade que incorpore formas mais
participativas de tomada de decisdo, um novo politico e um novo social (SANTOS, 1995).
Contudo, Nogueira de maneira critica reflete o quanto as novas formas de encontro entre
Estado e sociedade podem ser deterioradas e restringirem-se a utilizagdo da sociedade civil
como “recurso gerencial”. O que, afinal, ndo se da apenas pela presenca de um projeto
gerencialista no governo, mas também esta relacionada a incapacidade da sociedade
aproximar-se do politico, ficando restrita a miriade de demandas particularistas e atomicas.

Nenhuma sociedade civil é imediatamente politica. Sendo o mundo das
organizacoes, dos particularismos, da defesa muitas vezes egoista e

encarni¢ada de interesses parciais, sua dimensdo politica precisa ser
construida. (NOGUEIRA, 2011: 107).

Nogueira ¢ bastante incisivo quanto traduz a no¢do de ‘“encontro” (presente por
exemplo em Dagnino, 2002) por “troca”, quando percebe na mobilizagdo da sociedade a

incapacidade de organizagdo de um discurso politico hegemonico. E €, neste sentido, muito



proficua a andlise da sociedade civil por Nogueira que acentua a importancia da analise sobre

as peculiaridades das sociedades nacionais, € ndo sé sobre as ideologias partidarias, quando se

fala em reformas de Estado.

Teoria e celebracao da Sociedade Civil

Parte considerdvel da literatura que trata sobre os novos espagos de participacio

politica, nos quais se inserem os Conselhos de Politicas Publicas, as experiéncias de

Orgamento Participativo e os fendomenos das Conferéncias Nacionais, adota usualmente o

diagnéstico de que se estd diante de um processo de “alargamento do processo democratico”
(GOHN, 2007).

Sdo espagos de negociagdo, construg¢do de aliangas, acordos, didlogos e
funcionam como um instrumento publico para a interface com os usuarios e
seus direitos, tendo esse o direito de participar de forma efetiva da construgdo
da Politica de Assisténcia Social. (MARTINS, 2009, p. 5).

Para os autores que se filiam a este diagnostico (como exemplo, DAGNINO, 2002a,

2002b; e, SADER, 1988; entre varios outros), ao analisar o movimento de redemocratizagao

brasileira, ndo seria abusivo considerar algumas das seguintes caracteristicas comuns:

1.

multiplicidade de atores (legitima¢do para organizagdo de novos atores
sociais);

diversidade de demandas sociais;

ampliacdo de canais de participagdo da sociedade no processo politico (ndo
limitado ao sistema politico representativo);

paradigma da ampla participag@o (devem participar das decisdes todos aqueles
que dela estejam sujeitas - stakeholders);

construgdo de identidade social.

Pode-se acrescentar uma caracteristica a mais a este conjunto, a qual destacamos: a

concepgdo de que as novas instancias de participacdo social adotariam - de forma exclusiva -

a logica da acdo discursiva e que, portanto, estariam livres da colonizagdo do poder

instrumental e dos interesses privados. Sobre esta Ultima caracteristica, ¢ importante trazer as

palavras de Habermas que explicitam de maneira objetiva de que se trata esta concepgao de

poder comunicativo presente no modelo de democracia republicana:



Ela [a forma de democracia republicana] concebe a politica como uma
contestagdo sobre questoes de valores e ndo meramente questoes de
preferéncias. Ela entende a politica como um processo de argumentagdo
racional e ndo exclusivamente de vontade, de persuasdo e ndo
exclusivamente de poder, orientado para a consecugdo de um acordo acerca
de uma forma boa e justa, ou pelo menos aceitavel ... (HABERMAS, 1995:
43).

De certa forma relacionados a esta corrente, identificam-se teses mais criticas que
revelam que a consolida¢do destas novas arenas de participagdo depende de alguns aspectos
determinantes, seja a confluéncia de um “projeto politico” entre, de um lado, os movimentos
sociais e, do outro, os partidos politicos de esquerda nos governos locais (DAGNINO, 2002a),
seja de prévia existéncia de capital social local (AVRITZER, 2010). Avritzer, inclusive, tem
sido responsavel por capitanear uma linha de pesquisa que busca tornar mais objetiva a
analise destes novos espacos de participacdo politica a partir de indicadores como o de
efetividade deliberativa, destacando a fala dos atores ndo-estatais e a capacidade de
contestagdo e didlogo no ambiente de discussdo dos Conselhos de Politicas Publicas

(CUNHA, 2010; AVRITZER, 2010).

No mesmo sentido, mesmo sendo ainda incipientes, existem estudos voltados
particularmente para as Conferéncias Nacionais que demonstram, a partir de analises
quantitativas, a influéncia que suas diretrizes tém, por exemplo, sobre a producdo legislativa
nacional (POGREBINSCHI & SANTOS, 2010). A esta “permeabilidade” do Estado pela
sociedade (MARQUES, 1999, 2000), ou sobre estas possibilidades de “encontro”
(DAGNINO, 2002a), com certeza ha ainda muito a ser dito, posto que, para nds, o que alguns
autores tomam como certo surge ainda como uma pergunta:

Tem-se, entdo, uma nova gramdtica societaria e novos atores politicos, que
trazem para a cena publica a possibilidade de se pensar outra forma de

organiza¢do democrdtica para o Estado, tendo a participagdo popular
institucionalizada como fundamento. (CUNHA, 2009, p. 25).

O questionamento sobre o papel das Conferéncias estd presente em autores que
alertam sobre a precariedade organizativa da sociedade brasileira, a incipiéncia de cidadania
(DEMO, 1992) e a capacidade manipulativa das elites nacionais. Esta preocupagdo com os
limites da realizacdo do modelo de democracia tem como seu extremo a deslegitimacdo das
Conferéncias ao se perceber que estas efetivamente ndo alcangam o cume do modelo
paradigmatico proposto: “As Conferéncias vém falhando no cumprimento dos objetivos de
avaliar as condi¢des de saude da populacdo e propor diretrizes de politicas publicas para

resolver os problemas do pais.” (PINHEIRO, WESTPHAL & ACKERMAN, 2005, p. 457).



Pode dizer, entdo, que o qué caracteriza boa parte da literatura brasileira que trata
sobre os novos espacos de participacdo social e de exercicio de democracia participativa ¢
que, quase sempre vinculados e devedores da interpretagdo de Cohen e Arato sobre a
« - . .. o L S

autonomia” da sociedade civil e do papel da comunicacdo na participagdo social, investem

na defesa destes espagos, como militantes do projeto “democratico-participativo”.

Porém, deram vazdo a uma ideia ‘“ingénua” de comunidade politica,
hipostasiada como imune ao conflito e a luta, ja que, ao aceitarem a
existéncia de um bem comum pensado como vinculatorio, os individuos ndo
teriam por que se opor uns aos outros ou mesmo manifestar desejos e
interesses particulares. Sua participa¢do na vida comum seria, portanto,
exclusivamente civica, focada em acordos intersubjetivos e no entendimento
mutuo. (NOGUEIRA, 2011: 140).

E mais uma vez em Nogueira que vamos encontrar uma percep¢ao mais complexa da
relagdo Estado e sociedade neste periodo. Reflete o autor que uma sociedade civil
“autdnoma”, que se apresenta como uma terceira forga, diferente do Estado (mundo politico)
e do mercado (mundo econdmico) seria despolitizada, incapaz de transformar a diversidade de
interesses em um projeto de hegemonia, habil para colocar miriades de questdes em debate,
mas impossibilitada de promover uma proposta de hegemonia politica.

... as correntes mais recentes tenderam a tratar a sociedade civil como uma
instancia separada do Estado e da economia, um reino a parte,
potencialmente criativo e contestador, visto ora como base operacional de
iniciativas e movimentos ndo comprometidos com as institui¢oes politicas e

as organizagoes de classe, ora como espago articulado pelas dinamicas da
“esfera publica” e da “a¢do comunicativa”. (NOGUEIRA, 2003: 187).

Aos poucos, contudo, os autores que defenderam esta visdo de “autonomia” da
sociedade civil vao revelando os dilemas e as dificuldades de efetividade dos novos espacos
de participacdo para conquista de direitos e para que as demandas ali apresentadas traduzam-
se efetivamente na melhoria de condigdes sociais para a populacdo. As teses, antes
exclusivamente efusivas e laudatorias, tornam-se criticos a respeito da fragmentacdo das
demandas e interesses, da necessidade de representatividade dos conselheiros e delegados, da
capacidade que esta vocalizagdo tem em agendar e priorizar demandas frente a melhor
capacidade técnica dos governos e das burocracias setoriais. Raquel Raichelis, por exemplo, ¢
uma destas autoras que reconhece as dificuldades de participacdo e “representacdo” das
camadas sociais menos organizadas:

De fato, ha um vazio de representacdo propria dos usudrios, das suas

associagdes e formas autonomas de organizagdo. A pobreza é relagdo social
que se expressa também pela auséncia nos espacos publicos. Todos falam



em nome dos usudrios, mas eles comparecem no espago publico através da
caréncia e de uma espécie de substituismo por entidades e organizagoes que
lhe roubam a fala e a presen¢a autonoma. (RAICHELIS, 2006: 14).

E Amélia Cohn, analisando as transformacdes pelas quais passou a sociedade civil
deste a década de 80, reconhece que esta foi ganhando nova conformacdo e forma sendo

criadas novos setores predominantes:

... lentamente, no decorrer da década de 1990 e da atual, os trabalhadores
assalariados vdo se retirando dessa militdncia, bem como vdo se
enfraquecendo os movimentos populares de saude e a sua participagdo.
Estes passam paulatinamente a ser substituidos por organizagoes
especificas de portadores de determinadas moléstias, como doengas
sexualmente transmissiveis (DST)/Sindrome Imunodificéncia Adquirida
(AIDS), renais cronicos etc. (COHN, 2011: 16).

Nesta direcdo, Cohn enfatiza a necessidade de pesquisas que identifiquem quem sdo os
atores que ocupam o espago da sociedade civil nos novos espacos de participacao social, tais
como Conselhos e Conferéncias Nacionais. Sua preocupacgdo ¢ quanto a falta de rotatividade e
a fragmentacdo de interesses, dada a excessiva individualizagdo de interesses. E também
refere-se a diferenca de “capitais” disponiveis (mesmo ndo utilizando-se desta linguagem) e a
maior capacidade de participacdo dos grupos mais organizados, que perpetuam-se na defesa
de interesses fragmentados. Se os novos espacos de participagdo social sdo instancias que
visam influenciar a agenda setorial a partir de discurso técnico qualificado, infere-se que os
grupos de profissionais da area e principalmente as universidades e os grupos de pesquisa tem
um papel relevante enquanto atores sociais predominantes. Eles levam um capital que os
coloca numa posicao diferente frente a maioria dos representantes dos usudarios.

Nesse caso, tende-se a reproduzir um circulo vicioso: sdo exatamente os
segmentos mais organizados e mais institucionalizados que tendem a ocupar
a maior parte dos espacos dessa esfera publica — ndo se sabe se estatal ou

ndo estatal — o que certamente traz consigo determinados tragos que devem
ser levados em conta. (COHN, 2011: 18).

Estas e outras criticas produzidas pelos pesquisadores mais inclinados a defesa de
espacos democraticos indica a necessidade de apropriamo-nos de um referencial que supere a
visdo ingénua de sociedade civil e que reconhece a atuagdo do Estado e de outros atores,
como as burocracias setoriais, para maior efetividade das Conferéncias Nacionais no processo

de elaboracao de politicas publicas.



Por uma abordagem mais relacional das Conferéncias Nacionais

E certo que o modelo paradigmatico presente a partir do segundo ciclo das
Conferéncias Nacionais tem a pretensdo de, devido a exigéncia de legitimacdo de novos
atores no processo decisorio, complexificar ainda mais o sistema politico-decisorio brasileiro,
j& caracterizado, por exemplo, pelo presidencialismo de coalizdo, pelo “federalismo
cooperativo” e pelo multipartidarismo. No entanto, ndo pretendemos, neste trabalho, estudar
as Conferéncias Nacionais enquanto fendmenos isolados, mas apreender a contribui¢do que
trazem ao campo de que fazem parte, a partir exatamente da no¢do de que ndo sdo os Unicos

espacos de disputa e de criagdo de significados e valores para cada campo.

Para tanto, ¢ necessario realizar uma analise das Conferéncias Nacionais a partir de um
arcabougo tedrico consistente e contemporaneo a realidade brasileira que atente ao
reconhecimento de formas historicas e complexas de participagao politica no Brasil e que nao
restrinja-se a dicotomia sociedade civil versus Estado. Desta forma, por exemplo, ndo limita-
se a analise da historia politica nacional as formas de sufragio adotadas (periodo autoritario x
periodo democratico), sob o custo de se perder a efetiva atuagdo de variados agentes ao longo

do tempo e nos diferentes regimes politicos pelos quais passou o Estado brasileiro.

Um conceito pouco utilizado pela literatura anteriormente apresentada e que
entendemos ser pertinente as preocupagdes apresentadas acima € o conceito de gramaticas
politicas (NUNES, 1997). Com este conceito, Nunes reconhece a peculiaridade histdrica da
formacdo do Estado nacional brasileiro e percebe as distintas formas — oficiais ou nao,
explicitas ou ndo — de interacdo entre atores e interesses no processo decisério de politicas
publicas no Brasil. Descreve, desta forma, os diversos arranjos institucionais existentes no
Brasil — compreendido o periodo historico que vai desde a Primeira Republica até o governo

militar, passando pelos governos de Vargas e JK.

O conjunto de elementos reunidos neste conceito por Nunes foi e continua sendo
utilizado metodologicamente em diversas analises sobre formas estruturais de organizagdo da
participagdo politica no Brasil, representadas, entdo, pela gramatica do insulamento
burocratico (BRESSER PEREIRA, 1997; MELO, 1999); do clientelismo (CARDOSO, 1977;
MARTINS, 1985); do universalismo e do corporativismo. Em cada uma destas gramaticas ha

uma linguagem propria e expectativas por partes dos atores (seja da sociedade ou do Estado)



de qual seu papel, do que lhes ¢ cobrado e de como podem atuar para alcangar seus objetivos

e realizar seus interesses.

A respeito deste arrojado arcabougo tedrico, que sdo as gramaticas politicas, ¢
importante ressaltar sua capacidade de tratar da relagdo entre Estado e sociedade de forma
complexa, sem cair em qualquer reducionismo ou dualismo. Neste sentido, Nunes ¢ claro ao
enfatizar que ndo ha como se falar, em sociedades capitalistas, de um Estado que ndo tenha
relagcdes com o poder privado e com atores sociais. O que importa, portanto, ¢ destacar como
se dao estas relacdes. Também a nocdo de gramadtica permite que se conceba o convivio
mutuo e intenso dentro de uma mesma realidade politica de diversos modos de interagdo entre
sociedade e Estado, reconhecendo assim a diversidades de expectativas e arenas instaladas. E
supera com isto, inclusive, a visdo mais arraigada de modernizacdo que impele a considerar

algumas destas “praticas” como atrasadas, ou ndo-modernas.

Harmonizado a nogdo de gramadtica, o segundo considerando atenta para que capte-se,
de modo adequado, a relagdo entre o Estado e a sociedade no cendrio nacional atual, apds 20
anos de redemocratizagdo, para o qual “... ndo cabem visdes maniqueistas do Estado e do
mercado, assim como ndo ¢ possivel sustentar visdes miticas da sociedade civil.” (GRAU,
1999, p. 241). Insta-se que seja compreendida como se ddo estas relagdes diante das
especificidades de cada politica publica, levando em conta a capacidade de organizacdo de
seus profissionais, de mobilizagdo da sociedade por seus direitos e de maturidade da discussao

por parte da academia.

A emergéncia de um Conselho e de uma Conferéncia Nacional para cada politica
publica, provoca, inclusive, a necessidade de se refletir se em cada uma destes campos
politicos estdo presentes os mesmos atores, a mesma capacidade técnica ou politica em suas
burocracia, se a sociedade civil organizada possui o mesmo perfil € 0 mesmo historico de
mobilizacdo. As questdes que emergem, mais claramente, sdo as que seguem: quem ¢ a
sociedade presente em cada um destes espagos, quem ¢ sua burocracia e qual o histérico de
sua organizagdo e conflito? Trata-se de uma perspectiva diferenciada daquela que dicotomiza
Estado e sociedade, posto que a complexidade implicita a este jogo de interagdes exige que
seu estudo se dé reconhecendo as especificidade do novo arranjo politico “fragmentado” em
cada campo. E exige se pensar se hda um modo de realizar a sintese a partir desta

fragmentacao.



A importancia de se compreender a especificidade de cada campo de politica publica
ndo ¢, afinal, inovadora. Esta tese esta presente em diversos trabalhos que ndo negligenciam o
historico de institucionalizacdo de cada campo, demonstrando o quanto esta acaba por
influenciar suas trajetorias distintas e seu éxito particular (ARRETCHE, 1999; ARRETCHE,
RODRIGUEZ, 1999), inclusive no que se refere a patamares de organizacdo social e
reconhecimento de direitos (cidadania). Outro exemplo tedrico da percepcao da peculiaridade
entre as diversas politicas publicas, sua institucionalidade e atores, esta presente, por exemplo,

na no¢ao de policy domains (LAUMANN; KNOKE, 1987), como visto abaixo:

Esses representam campos de politica publica delimitados pelas
organizagoes formais identificadas por reconhecimento mutuo de relevincia
e orienta¢do comum no que diz respeito a formular, defender e selecionar
agoes no dominio, excluindo as organizagoes que ndo sdo levadas em conta
pelos participantes principais. (MARQUES, 2000, p. 38).

Nesta monografia, no entanto, adota-se, para dar conta do problema de especificidade
sistémica em cada politica publica, de uma apropriagdo da nocdo de campo simbdlico como
elaborado pelo socidlogo francés Pierre Bourdieu (1996, 2002, 2003). Faz-se esta escolha
devido a capacidade que este conceito tem em identificar a disputa (o conflito)
complexificando a visdo idealizada da comunicagdo e dos espagos de “didlogo”, posto que
mesmo havendo espagos “comuns”, os atores falam de posi¢des diversas e mobilizam capitais
distintos. E também por reconhecer que existem, aliado a a¢@o dos sujeitos, constrangimentos
estruturais e porque percebe que ndo trata-se s6 de disputa por capital financeiro, mas
igualmente simbolico. Nesta perspectiva, cada conjunto de atores, estruturas e instituigdes que
formam a especificidade de distintas politicas publicas, tais como a Satde, a Educacdo ou a
Assisténcia Social sdo, portanto, entendidas como fazendo parte de um campo simbolico de
disputa de significados, e de sujeitos interessados, em Ultima instancia, pela auto-reproducao

do proprio campo, fonte do poder que disputam.

Também tomamos Bourdieu aqui intencionalmente para nos contrapormos a

percepcao de comunicagdo presente em Habermas:

Para ele [Bourdieu], os poderes da linguagem, da eficdcia da palavra, da
maneira ou do conteudo do discurso dependem crucialmente da posig¢do
social dos interlocutores. Dependem do reconhecimento de uma autoridade,
de um capital simbolico acumulado por certo grupo e enunciado por seus
porta-vozes autorizados. Bourdieu retrata assim, as desigualdades presentes
nas trocas lingtiisticas, afirmando que sua eficdcia simbdlica ndo se constroi
no encontro entre falantes mas se situa num conjunto de fatores que o
antecede. (DESLANDES, 2004: 27).



Para Bourdieu o consenso ¢ explorado em duas dimensdes: enquanto estrutura para a
comunicagdo, instrumento para reproducdo social, e como resultado dinamico da constante
interagdo das forgas em jogo. Para o socidlogo francés, o consenso ¢ necessario para a
comunica¢do, mas nao conduz, como em Habermas, nem mesmo momentaneamente, a
anulacdo das posi¢oes dos jogadores e das relagdes de poder. Voltamos a ressaltar que para
Bourdieu, no entanto, ndo implica que cada campo e o mundo social como um todo seja
concebido como estatico. E a partir das diferentes posicdes dos atores no campo que sido
geradas alteragcdes na realidade social, ainda que seja ingénuo imaginar que o consenso
produzido expresse falas desinteressadas, dado que as posi¢cdes ocupadas precisam ser

preservadas ou ampliadas.

Neste sentido, uma das formas mais revoluciondrias de agdo social ¢ quando, a partir
da complexidade dos atores e das posi¢des em jogo se dé a criacdo de novos campos (novas
estruturas de politicas publicas, novas arenas especializadas de discussdo). Desta forma, pode
ser mais facilmente perceptivel que as posi¢cdes nos novos campos, em relagdo aos campos
anteriores, sdo alteradas e subvertidas. Os novos campos, contudo, mesmo quando recém
criados, ndo comportam atores de maneira indiscriminada e aqui enfatizam-se os elementos
simbdlicos da producdo e reprodugdo dos campos, dado que exige-se a habilitacdo e a
adaptacdo para novas doxas, habitus, e, se tem o papel central desempenhado pelos agentes

revolucionarios de “controle” e defesa das novas regras estruturais.

Retomando as duas contribuigdes seminais de Bourdieu e de Nunes a analise das
Conferéncias Nacionais, juntamente com as interpretagdes tedricas sobre a organizagdo da
sociedade civil e do Estado (sob reforma), acreditamos que pode-se perceber melhor como as
Conferéncias Nacionais constituem-se uma estrutura inovadora no cendrio politico brasileiro,
como espagos historicamente determinados de disputa institucionalizada de interesses.
Contudo, também fica claro que as Conferéncias ndo resumem o campo de disputas politicas
(e simbolicas), mas expressam de forma mais evidente uma porg¢ao relevante desta, por meio
do da singularidade do contato entre a burocracia setorial e os setores mais organizados da

sociedade em cada campo.



Capitulo 3 — As Conferéncias Nacionais de Politicas Puablicas no
governo Lula

A partir do referencial tedrico mobilizado e do historico aqui descrito sobre as
Conferéncias Nacionais, acreditamos que fique mais facil analisar o papel das Conferéncias

Nacionais no governo Lula.

Analisando os Relatorios das Conferéncias e ainda a literatura que estuda o momento
politico, objetivamos identificar neste capitulo algumas caracteristicas que marcam a
emergéncia e a profusdo destes espacos de democracia participativa no governo Lula. A
primeira observagdo que fazemos ¢ de que ocorre pela primeira vez no governo federal o
controle do governo executivo por um partido politico que mantém intima relacdio com os
movimentos sociais que surgiram na década de 70 e 80 e que tem a trajetoria de sua
burocracia interna e de seus quadros confundidos com a propria historia de emergéncia destes
novos movimentos sociais. Dagnino acentua a importancia desta confluéncia de “projetos
politicos” como uma das causas determinantes para a efetividade dos novos espagos de
democracia participativa e define esta confluéncia como sendo composta, sendo de um projeto
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partidario, ao menos da: existéncia de individuos em posi¢cdes-chave no interior do

aparato estatal que se comprometem individualmente com os projetos participatorios.”

(DAGNINO, 2002c: 287).

Apesar da observada confluéncia de projetos politicos e da trajetéria da burocracia
partidaria que passa a se instalar no governo executivo federal, o PT, entretanto, s6 ganha as
eleicdes gracas a uma ampla alianga com diversos partidos que constituiram a base de
governos anteriores. Podemos entender esta uma das razdes do porqué realiza poucas
alteracdes substanciais no rumo da economia e praticamente nenhuma no que refere as formas
tradicionais de gramaticas politicas que convivem no Estado brasileiro, com especificidades
em diferentes campos de politicas publicas. Também se dd a manutencdo dos canais de
participagdo e de pressdo de interesses, “lobbies”, representantes no congresso identificados
mais por “grupos de interesse” do que por seus partidos ou suas unidades federativas, formas
legais e ilegais de manifestagdo de interesses econdmicos diretamente ao Estado: as elites
econdmicas tém acesso direto ao poder politico, as grandes organizacdes econdmicas marcam

o processo eleitoral com avultosas contribui¢des financeiras aos partidos politicos e sdo



facilmente identificdveis as bancadas ruralista, religiosa, de clubes de futebol, etc., no

Congresso Nacional.

Apesar da manutencao de diversos elementos que marcam a complexidade do sistema
politico no Brasil — que dé& certa ideia de continuismo — acreditamos que o PT inicia a
constitui¢do de um novo arcabougo institucional para as politicas sociais, dada a experiéncia
de participagdo social que detinham seus quadros, considerados “legitimos” representantes de
diversos movimentos. A primeira a¢do neste sentido, do nosso ponto de vista, ¢ ndo aglutinar
as politicas sociais sob uma s estrutura e por meio de um projeto centralizador, mas
organizar as politicas sociais no governo federal em setores autonomos, com estruturas

proprias bem definidas e burocracia singular.

Outra acdo que identificamos como inovadora e que ¢ central para a andlise que
fazemos do periodo ¢ que, intocado o sistema politico da democracia representativa — saindo
do processo de transi¢do ainda mais legitimado — passa o poder executivo a incentivar, mas
ndo a dirigir de forma centralizada, que em cada campo de politica publica se fortalecam
formas de democracia participativa, com ampliacdo dos canais de participagdo direta. E ¢ sob
este incentivo que florescem os Conselhos e as Conferéncias Nacionais nos mais diversos
campos de politicas publicas, ainda que dependendo da capacidade de organizagdo de cada
burocracia setorial e do histérico de mobilizagdo dos movimentos e das organizagdes sociais

que militam de forma mais especializada nestes campos.

E necessario ressaltar aqui que de forma alguma os conflitos que travam-se em cada
campo resumem-se as novas arenas, Conselhos e Conferéncias Nacionais, no entanto, sao
estes espacgos que ganham legitimidade como féorum de discussdo geral e estas arenas ficam
responsaveis legalmente, inclusive, pelo controle social, pelo accountability das politicas
sociais e também pela vocalizacio de demandas da sociedade civil, registrados, como
exemplo, nos Relatérios Finais de cada Conferéncia Nacional. A analise dos Relatérios Finais
das Conferéncias ¢, alids, uma das fontes mais ricas para analise das mudancas e da
movimentagdo interna que marcam estes eventos. Um dos elementos de destaque, quando
comparados ao longo do tempo, ¢ que eles crescem em paginas e que cada vez aumenta o
niamero de proposi¢des aprovadas, isto porque as Conferéncias apresentam proliferacao
crescente de mogdes e de deliberagdes. Observe-se, por exemplo, que enquanto a VIII CNS,
de 1986, aprovou 49 deliberacdes, a XIII CNS, de 2007, apresentou um Relatério Final com

857 de deliberacdes, numa abrangéncia que peca pela capacidade de agendamento politico e



de identificacdo da Conferéncia com uma arena capaz de conducdo objetiva e direta do
processo de formulacdo de politicas publicas. E o que é observado na Saude repete-se, de
maneira geral, em relagdo aos outros campos.
O produto final é um caleidoscopio. Hd propostas que para serem
implementadas bastam iniciativas do MS,; outras que dependem de agoes
dos orgdos gestores do SUS dos trés entes federados. Algumas necessitam
de agoes intersetoriais dentro do Poder Executivo, ha propostas destinadas
a outros poderes, o que extrapola o ambito deliberativo da Conferéncia, e

ha, ainda, aquelas que precisam de um esfor¢o conjugado de agoes de dois
ou trés poderes. (FERRAREZI; OLIVEIRA, 2010: 10).

Argumentamos, no entanto, que o qué pode parecer a primeiro momento como uma
falha institucional das Conferéncias em realizar sua finalidade pode ser um dos elementos de
lhe dao validade neste sistema de interrelagdo entre Estado e sociedade em operagdo no
governo Lula, dado que a formulagdo “nao” conflituosa de demandas sociais nas Conferéncias
permite, por sua vez que se institua de modo muito efetivo um grande depositorio de solugdes
“legitimadas”. Este conjunto de propostas, bandeiras e agdes, estaria disponivel ao governo
executivo para a escolha de decisdes, todas elas com grande potencial de governabilidade.
Forma, alids, de elaborag@o de politicas publicas que muito aproxima-se do modelo intitulado
de garbage can (latdo de lixo).

As solugoes ndo seriam detidamente analisadas e dependeriam do leque de
solugoes que os decisores (policy makers) tém no momento. Segundo este
modelo, as organizagdes sdo formas andrquicas que compoem um conjunto
de idéias com pouca consisténcia. As organizagbes constroem as
preferéncias para a solu¢do dos problemas - ag¢do - e ndo, as preferéncias
constroem a a¢do. A compreensdo do problema e das solugoes é limitada, e
as organizagoes operam em um sistema de tentativa e erro. (SOUZA, 2006:
30-31).

Esta anarquia e a auséncia de um controle politico e de completo planejamento,
conforme aponta a teoria do garbage can (COHEN et alli, 1972) é melhor trabalhada a partir
da idéia de “janelas de oportunidades” de Kingdon (SOUZA, 2003; SOUZA, 2006). Kingdon
percebe entdo que os gestores, tendo disponiveis determinada diversidade de propostas de
acdes e intervengdes em seu campo de politica publica, esperam o momento mais oportuno, a
janela de oportunidade que permita a implementagdo da idéia, com governanca e
governabilidade. O que deve-se destacar neste modelo de elaboragdo de politicas publicas ¢
que as acdes, ainda que perpassem pela discussdo entre burocracia setorial, movimentos

sociais e atores privilegiados, ndo tem sua implementacdo determinada de maneira objetiva

por nenhum destes. E ndo deixa de ser notério que as Conferéncias sdo, elas mesmas, eventos



de midiatizacdo de propostas, contudo, mesmo enquanto eventos, ndo dispdem de todos os
recursos de midia e de controle pleno sobre a recepgdo destes temas pela sociedade como um

todo.

Ainda sobre o tema do agendamento, ndo pode-se deixar de observar que a relagdao do
Estado e das burocracias em cada campo de politica publica deve ser vista de maneira mais
complexa, dado que ndo se trata de um caminho de mao Unica, no qual a pauta das
Conferéncias chega linearmente das sociedade para o Estado. Também observa-se o inverso,
quando a pauta surge do Estado e segue para Conferéncia para ganhar nela expressividade e
legitimidade, tornando-se disponivel, depois, como uma alternativa politica, aguardando a

janela de oportunidade para ser implementada.

Outro tema que gostariamos de apontar ¢ que, dada a importancia da comunicagdo e
da producdo de falas e discursos para a constitui¢do da sociedade civil, inclusive no que se
refere a participacdo nas Conferéncias Nacionais, acabam por tornarem-se atores privilegiados
aqueles setores mais organizados e com maiores recursos técnicos para o debate (maior
capital intelectual, de acordo com Bourdieu). Os grupos de pesquisa académicos, os grupos de
organizagdo e pressdo profissionais e a tecnocracia das ONGs tendem a ser os atores mais
privilegiados nestas novas arenas, dada suas caracteristicas. Nao podemos esquecer, inclusive,
que estes espacos foram criados a partir da pressdo de movimentos com estas mesmas
caracteristicas — um 6timo exemplo ¢ voltar a identificar os grupos de pressdo responsaveis
pela criagdo dos Sistemas Unicos da Saude e da Assisténcia Social, constituidos de maneira

muito predominante por pesquisadores e pelos grupos profissionais organizados.

Continuamos reconhecendo que as Conferéncias Nacionais permitem o alargamento
da democracia. Contudo, ndo dé para deixar de reconhecer as dificuldades de participacdo do
brasileiro iletrado, sem emprego e mesmo o de baixa renda, que continua ndo participando
diretamente das decisdes politicas, mesmo tratando-se das instdncias de democracia
participativa. Para chegar até elas, tem de passar por um processo de educagdo politica e civil
que, infelizmente, ndo ¢ real, reconhecida historicamente a divida no sistema social de
reproducdo de cidadania na realidade brasileira. O brasileiro pobre, usudrio mais dependente
da oferta de politicas sociais, desta forma, continua dependente da representacdo dos governos

e dos movimentos que “cuidam” de seus direitos.

Em contraposicao as dificuldades de participacdo dos usudrios efetivos e da populacao

com baixo nivel educacional, pesquisadores, associagcdes profissionais fornecem os atores



mais privilegiados e com maior capacidade argumentagdo para o modelo das Conferéncias.
Este, alids, ¢ um fendmeno interessante de se observar, o poder crescente de associagdes
profissionais, como o Conselho Federal de Servigo Social, na produ¢do de governabilidade
para a Politica Nacional de Assisténcia Social. Sobre a relacdo entre as organizagdes
profissionais e o Estado, a sociologia das profissdes no mundo e no Brasil (BONELLI, 2002;
BARBOSA, 2003) ja analisou de maneira muito cabal, por exemplo, o papel da medicina e,
numa outra dimensao, dos profissionais da enfermagem na constitui¢do da demanda publica
por saude (SANTOS & FARIA, 2008). Seria muito relevante ver trabalhos voltados para
perceber, por exemplo, o papel dos profissionais de Servigo Social na constru¢do da demanda
publica pela Assisténcia Social, o que se compatibiliza, afinal, com a demanda por campo de
trabalho e pelo fortalecimento de sua importancia entre outros saberes profissionais. Acerca
do que ¢ o profissionalismo, analisada pela sociologia das profissdes, e a importancia da
relacdo destes grupos de pressdo com o Estado:
. 0 processo pelo qual uma ocupag¢do organizada, geralmente, mas nem
sempre por alegar uma competéncia esotérica especial e cuidar da
qualidade de seu trabalho e de seus beneficios para a sociedade, obtém o
direito exclusivo de realizar um determinado tipo de trabalho, controlar o

treinamento para ele e o acesso a ele e controlar o direito de determinar e
avaliar a maneira como o trabalho é realizado. (KOBER: 2003, 3).

Esta maior exigéncia de capital intelectual dos delegados nas Conferéncias de Politicas
Sociais acaba por sustentar outro tipo também interessante de efeito, a vinculacdo cada mais
incisiva entre burocracia setorial e movimentos organizados. O que, naqueles governos em
que se da partilha de projeto politico, ocorre devido ao recrutamento da burocracia setorial na
propria sociedade organizada. Trata-se de uma maior aproximagdo entre as burocracias
setoriais e as elites dos movimentos organizados, aproximag¢ao que ndo se restringe somente a
partilha de um mesmo projeto politico. O que acaba-se percebendo é que alguns grupos
sociais dos mais organizados e influente em cada campo conseguem representacdo dupla nas
Conferéncias, tendo tanto representantes entre os delegados da burocracia setorial quanto
delegados da sociedade civil. Um verdadeiro anel técnico-burocratico, dada a simetria de

posicdes em lados “distintos” do jogo.

Sobre este fendmeno, interessante resgatar a alegoria de “anéis burocraticos”, revelado
pela analise de Fernando Henrique Cardoso quando identificava a partilha de interesses entre

as burocracias governamental e a burocracia das empresas privadas durante o governo militar.



a burocracia publica divide-se em facgoes politica, no sentido mais
amplo (ou seja, que se propoem fins e implementam medidas para alcan¢d-
los em fungdo dos setores de calsse e grupos a que se ligam), é preciso
pensar o sistema politico em termos de “anéis” que cortam horizontalmente
as duas estruturas burocrdticas fundamentais, a Publica e a Privada.
(CARDOSO,1977: 182).

Outra conseqiiéncia deste tipo de “anel”, de forte correlacdo entre algumas burocracias

e determinados movimentos sociais, ¢ que exige-se das burocracias das politicas sociais maior

capacidade politica e de negociacdo, dado que o objetivo da proliferacio de espagos de
democracia participativa ¢, precisamente, produzir maior governabilidade.

Os governos ndo atuam sozinhos. Cada vez mais precisam trabalhar com

outros atores para alcangar seus resultados. Para tanto, o foco na

governancga é fundamental: compartilhar responsabilidades, riscos e poder

é dificil, mas necessario para alcangar resultados publicos. (FERRAREZI;
OLIVEIRA, 2011: 10).

Tomando o que foi exposto até agora como caracteristico do modelo de arranjo social
implementado durante o governo Lula, e dada a relevancia crescente da sociedade civil e de
instrumentos de democracia participativa, ndo temos a opinido de que esta diante de uma
diminuicdo do politico, como temia Nogueira. Preserva-se, inclusive, de grande importancia a
disputa e a conquista do executivo como forma de garantir a “confluéncia de projetos
politicos” a primeiro momento ¢ a formagdo de aliancas entre burocracias setoriais e

movimentos sociais.

Contudo, como caracteristica deste periodo, o politico ndo sai ileso, ¢ uma das arenas
que perde relevancia ¢ o legislativo. O que observa-se, como causa e efeito desta novo arranjo
da produgdo de politicas com governabilidade ¢ que continua-se identificando o legislativo ao
atraso e as grandes barreiras de governancga e diminui-se a importancia do legislativo para o
processo de governabilidade das politicas sociais, dada a legitimidade das novas arenas de
democracia participativa como fonte de propostas de acdo e interven¢do com potencial de

governabilidade.



Capitulo 4 - Conclusao

Retomando o exposto no capitulo anterior, o que destacamos ¢ que existem

caracteristicas peculiares que identificam um arranjo politico para elaboracdo de politicas

sociais peculiar ao governo Lula, contraposto a governos anteriores, sendo caracteristicas

deste novo arranjo:

10.

confluéncia do projeto politico entre executivo e movimentos sociais;
fortalecimento e multiplicacdo de campos de politicas sociais distintos e autdnomos;
convivéncias do sistema representativo com instrumentos de democracia participativa;

ampliacdo de canais de democracia participativa responsaveis por: accountability e

gerar grande quantidade de demandas;

legitimagdo concentrada nas Conferéncias como canal (exclusivo) de representagdo

das demandas sociais de cada campo;

proliferacdo de demandas sociais legitimadas e formula¢do “ndo” conflituosa de

demandas sociais pelas Conferéncias;

logica de escolha de acdes e intervengdes publicas por meio da teoria de “janela de

oportunidades” de Kingdon e de “garbage can”;

papel predominante desempenhado pelos setores mais organizados e com maior
capital técnico (melhores posi¢des) na constru¢do do “interesse coletivo”: academia,

profissodes e tecnocracia das ONGs;

burocracias das politicas sociais marcadas mais por competéncias politicas do que

gerenciais, visando maior capacidade de negociagdo e governabilidade;

maior identidade e formagdo de um anel burocratico-social entre as burocracias
setoriais e delegados que representam determinados movimentos sociais

predominantes nas Conferéncias;



11. diminui¢do da importancia do legislativo para o processo de governabilidade das
politicas sociais, dada a legitimidade das novas arenas de democracia participativa

como fonte de governabilidade.

Acreditamos que a partir da juncdo de todas as caracteristicas apontadas como
pertinentes ao arranjo politico que marca o governo Lula é possivel reconhecer um tipo de
institucionalizacdo inovadora. Neste sentido, a andlise sobre as Conferéncias Nacionais
revela, por traz da inexisténcia de um projeto inico ou coeso de politica social, durante o
governo Lula, uma forma peculiar de arranjo social que aglutina as demandas sociais por
campos, que fragmenta a organiza¢do social e que enfatiza a relacdo de interesses da
sociedade diretamente com as burocracias setoriais. Este modelo enfatiza, portanto, a
habilidade de determinados grupos sociais arregimentar seu campo, sendo assim capaz de
promover agdes e intervengdes publicas, para além dos limites do politico (para além dos
limites do legislativo). Concede-se, desta forma, as burocracias setoriais recursos gerenciais
muito importantes e, em ultima instancia, agilidade ao Estado para tomar decisdes com

legitimidade dos grupos sociais mais organizados.

Ora, uma forma de ver a historia do fortalecimento das instituigdes democraticas no
Brasil seria descrevé-la como um desenvolvimento linear, que vai acrescentando aos poucos
cada vez mais e mais camadas da sociedade ao status de cidaddos. Outra forma ¢ compreender
que as conquistas dadas se deram devido a capacidade de determinados grupos sociais
fazerem-se ouvir, criando-se estruturas capazes de dar institucionalidade as suas demandas

(SANTOS, 1979).

Tomando o ultimo modelo como mais propicio a compreender a complexidade da
realidade social, a participacdo da sociedade no processo politico, que existe de diversas
maneiras ao longo do tempo, formata diferentes gramaticas politicas. O que importa
considerar, desta forma, ¢ menos se hd insulamento do Estado ou ndo, mas quais sdo os
diferentes modelos de participag@o social e os momentos em que foram predominantes, assim

como quais os grupos sociais favorecidos em cada um destes.

Quando alarga-se e complexifica-se o processo decisorio de politicas publicas no
Brasil ¢ preciso questionar, reconhecendo o processo histérico de democratizagao realizada no
pais, quais os grupos que sdo incorporados a cada momento de maneira mais incisiva? Por
exemplo, os novos atores que entram em cena, a partir dos anos 80, pressionam o Estado por

formas de participagdo proprias a sua capacidade de intervengao politica. Querem ndo s6 voto,



mas voz, dada a capacidade de organizagdo racional de demandas e a expectativa de que a
justica possa ser produzida pela producdo de didlogo. E efetivamente alcangam esta
institucionalidade através dos novos canais de democracia participativa. As Conferéncias nao
conseguem substituir a capacidade de proposicao técnica do Estado, nem o poder de decisdao
do Congresso Nacional, mas enriquecem simbolicamente o jogo de interesses nos campos de
politicas sociais, pois trazem, como resultado de 2 ou 3 dias de discussdo, a legitimagdo de
determinadas diretivas, a transformac¢do de interesses particulares em vontade geral, em

interesse publico, chancelado pela autoridade estatal.

Enfatizamos a utilizagcdo das Conferéncias Nacionais, mesmo e principalmente durante
o governo Lula, como recurso gerencial, mas ndo queremos afirmar com isto que estdo
alijadas do politico ou que servem exclusivamente aos interesses do Estado. Como vimos o
que se d4 ¢ uma confluéncia de interesses, uma partilha de um projeto politico. Ainda que os
elementos analisados no escopo desta monografia ndo permitam responder a questdo de que
estamos ou ndo diante de um novo tipo de gramatica politica, o que interessa ¢ tanto fomentar
a discussdo sobre as peculiaridades da gestdo das politicas sociais no governo Lula quanto
sugerir uma analise mais relacional e com maior dimensao sobre as Conferéncias Nacionais e

seu impacto ou efeito sobre a relagdo Estado e sociedade.
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