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Restricao a participacao
e agenda politica de
Conselhos Nacionais no
cenario pos-2019

Daniel Pitangueira de Avelino
Igor Ferraz da Fonseca
Jodo Claudio Basso Pompeu

10.1 Introdugao

Os conselhos nacionais de politicas ptblicas sio uma importante
inovacgio brasileira, cujas origens remontam ao ano de 1911, quando
foi criado o Conselho Superior de Ensino — atual Conselho Nacional
de Educac¢ido (CNE). O numero de conselhos foi significativamente
ampliado apds o ano de 1988, com a entrada em vigor da Constitui-
cao Federal, que institucionaliza ou prevé as bases necessarias para a
cria¢do de novos colegiados. Um estudo do Ipea, realizado em 2017
(AVELINO; RIBEIRO; MACHADO, 2017), sobre uma amostra de qua-
renta conselhos e comissdes nacionais em atividade, apontou que
75% desses conselhos foram criados ap6s 1988. Ao longo de mais de
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um século de atuacio, é possivel afirmar que, institucionalizados no
ordenamento juridico nacional, tais colegiados sdo fundamentais para a
promocio do didlogo entre Estado e sociedade civil e para a proposicio
de politicas mais eficazes, transparentes e negociadas entre multiplos
atores, a partir de arranjos centrados em redes de governanca.

A ampliagdo numérica e a diversificacdo tematica dos conse-
lhos nacionais ensejaram a realizag¢do de alguns estudos académicos.
No entanto, a semelhanca dos estudos sobre conselhos estaduais e
municipais, as analises sobre conselhos vinculados ao governo federal
tenderam a enfatizar os padroes de relacdo entre governo e sociedade
civil e, notadamente, a capacidade desses mecanismos participativos de
promover a inclusio politica de diversos grupos e atores da sociedade
civil. Nesse ambito, tais estudos detiveram-se sobre as formas de esco-
lha ou elei¢io de membros da sociedade civil; a questao da represen-
tatividade dos conselheiros; as formas de cooperagao e conflito entre
conselheiros governamentais e nio governamentais; a questao da pari-
dade entre conselheiros da sociedade civil e do governo, entre outros.

Ainda que de forma nido premeditada, os estudos sobre a inclusio
politica e sobre o desenho institucional desses mecanismos contri-
buiram para deixar em segundo plano os temas debatidos pelo cole-
giado, ou seja, a sua agenda politica. Apesar de fundamental, a inclu-
sdo politica é um meio para democratizar o processo decisorio, mas
nio um fim em si mesmo. Conforme ressaltado nos atos de criacio
e nos regimentos internos dos colegiados nacionais, suas atribuicoes
principais sdo aprimorar a gestio de politicas publicas, seja de forma
direta, como nos casos de gestao direta de recursos, de fundos e de
deliberacdes com forca legal, seja de forma indireta, a partir do didlogo
com ministérios e demais 6rgios publicos afeitos a sua drea de atuacio.

O presente estudo considera como agenda politica os temas que
sdo levados a consideracio dos conselhos e que ocupam tempo de
atuacio de seus membros.! Esses colegiados aparecem, nessa perspec-

! Nesse sentido, o conceito se aproxima da defini¢io de agenda ptblica (COBB;
ROSS; ROSS, 1976, p. 126), porque consiste de questdes que “alcangaram um
alto nivel de interesse ptblico e visibilidade”, mas também incorpora algumas
caracteristicas de agenda formal, como itens aceitos para consideracio por
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tiva, como uma arena bastante singular: ao tempo em que sio influen-
ciados por agendas publicas construidas pela sociedade civil, buscam
incidir sobre a agenda formal dos 6rgios estatais. A agenda politica
dos conselhos, portanto, revela o conjunto de temas que ocupam seu
tempo e sua capacidade de atencio, necessariamente limitados, e os
axiomas normativos fundamentais em torno dos quais o proprio con-
selho atua como parte de uma coalizacio de defesa? mais ampla.

Para uma andlise efetiva de como sio exercidas as atribui¢oes de
cada conselho, faz-se necessario conhecer e explorar a agenda politica,
ou seja, o conjunto de temas que sio debatidos em cada conselho, bem
como as decisdes oriundas de tais debates. Este é o desafio assumido
no presente estudo.

10.2 Metodologia de pesquisa

A analise da agenda politica foi realizada sobre uma amostra de
sete colegiados nacionais vinculados ao entdo Ministério dos Direitos
Humanos (MDH), atual Ministério da Mulher, da Familia e dos Direi-
tos Humanos (MMFDH). A pesquisa previa um estudo voltado a iden-
tificacdo das demandas prioritarias dos conselhos, dividida em duas
etapas. A primeira delas envolveu uma anilise das demandas de carater
administrativo dos conselhos. Ou seja, quais seriam as acoes neces-
sarias para aperfeicoar a gestdo dos conselhos nacionais, em areas
como o funcionamento de suas secretarias executivas, a gestao de
passagens e diarias, a transparéncia e comunicagdo de cada conselho

titulares do poder de decisdo. Neste estudo, ndo fazemos distin¢do em relacio
ao que a literatura trata como “pseudo-agendas” (COBB; ELDER, 1983, p. 87).

2 Essas coalizoes consistem em individuos “que compartilham um sistema parti-
cular de crengas” — ou seja, um conjunto de valores basicos, suposi¢oes causais
e percepgoes do problema — e que mostram um grau nao trivial de atividade
coordenada ao longo do tempo. O sistema de crenca compartilhada que define a
coalizdo de defesa contém “axiomas normativos fundamentais”, além de crencas
sobre politicas para alcancar esses axiomas (SCHLAGER; BLOMQUIST, 1996,
p. 656, tradu¢io nossa).
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com a sociedade, os didlogos dos conselhos com o MDH, entre outros
elementos. Essa fase foi realizada de junho a julho de 2018.

A segunda etapa tratou das demandas de médio e longo prazo dos
conselhos nacionais. Nesse ambito, foram efetivados os estudos sobre
a agenda politica propriamente dita. A pesquisa sobre o tema ocorreu
durante os meses de agosto a dezembro de 2018 e teve uma orientacio
metodologica de cardter qualitativo. Para sistematizar os principais
temas presentes na agenda politica de cada conselho, optou-se pela
andlise do contetdo de resumos executivos, pautas e atas de reunides
plendrias, na busca por identificar os temas predominantes nas agendas
e a forma como estes sdo tratados pelos conselhos.

Ao longo da pesquisa, contudo, foram identificadas algumas limi-
tacoes em relacdo a disponibilidade de dados, maiores ou menores
conforme o conselho analisado. As mudancgas governamentais e o
cendrio de crise vividos no pais afetaram negativamente as atividades
de gestdo interna dos conselhos e, em alguns casos, impactaram a dis-
ponibilizacdo de informacdes pelos colegiados. Em algumas situacoes,
nao foi possivel acessar os resumos executivos, as atas e as pautas; em
outras, somente as pautas foram disponibilizadas.

Outro limitador foi o periodo temporal. O desenho da pesquisa
inicialmente previa a analise de todas as atas de reunido plenaria no
periodo compreendido entre julho de 2017 e dezembro de 2018.
No entanto, alguns conselhos nao contavam com a documentacao
referente a todas as reunioes. Assim sendo, o recorte temporal da
andlise variou de acordo com o conselho. Alguns seguiram o recorte
original, outros enfatizaram somente o ano de 2018. Durante o periodo
de realizac¢do da pesquisa (entre junho e dezembro de 2018), as reu-
nides plenarias nos diversos conselhos contaram com a presenca dos
pesquisadores, na qualidade de observadores. Tal estratégia foi fun-
damental para complementar as informacoes disponiveis na docu-
mentagdo analisada e melhor compreender o processo politico e os
temas discutidos nos conselhos.

Por fim, nos casos em que as informagdes disponibilizadas pelos
conselhos se mostraram insuficientes para realizar a pesquisa, outras
estratégias metodologicas foram utilizadas, em carater complementar,
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a exemplo de entrevistas com presidentes, vice-presidentes, mesas
diretoras, conselheiros e conselheiras; andlise de documentos (deli-
beracoes, oficios, notas publicas) produzidos pelos colegiados; con-
versas com os secretarios executivos de cada conselho; andlise das
deliberagbes da ultima conferéncia nacional relativa as respectivas
area de atuacio, entre outros.

Na sequéncia, o Quadro 1 aponta as estratégias metodologicas

utilizadas em cada conselho, assim como as fontes consultadas.

Quadro 1: Estratégia metodoldgica da pesquisa e

fontes consultadas

Atas, ~
Observacao - Outras
pautas e . . Relatérios de s
Conselho resumos presencial Entrevistas conferéncia estratégias
executivos | €M plenérias metodoldgicas
Atas da 303,
312 e 322 Revisédo
reunides bibliogréfica.
ordindrias. 412 ¢ 492 Secretdria do Andlise do
CNDH' Resumos reunides CNDH. N30, r(_algtorlo de
executivos ordindrias Membros da atividades do
da 352, 362, ’ mesa diretora. CNDH referente
373,392 e ao biénio 2016-
402 reunides 2018.
ordinérias.
Resumos Secretario
executivos: do Conanda;
Conanda? de julho Setembro a presidente do Sim
de 2017 a dezembro. Conanda; diretor :
agosto de de Departamento
2018. do MDH.
Pautas: de Revisdo
fevereiro a Secretéario bibliografica.
dezembro de do Conade; Gravacoes
. 2018. Setembro e _pre3|depte e . de audllg)
Conade Resumos novembro vice-presidente Sim. das reunides
executivos: ’ do Conade; plenérias
de fevereiro conselheira realizadas em
e abril de governamental. junho e agosto
2018. de 2018.
Atas: ox
Revisdo
outubro O
bibliogréfica.
de 2017 a - ~
Secretdria do Gravagdes
dezembro de CNCD/LGBT; de audio
CNCD* Rezs(ijri.os N&o presidente e Sim das reunides
executivos: realizada. vice-presidente ’ plenérias
’ do CNCD/LGBT; realizadas entre
outubro 3
conselheiros. outubro de 2017
de 2017 a
e dezembro de
dezembro de 2018
2018. :

(continua)
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(conclusao)

Atas, ~
Observaciao - Outras
pautas e H . Relatérios de .
Conselho presencial Entrevistas A estratégias
resumos i conferéncia =
. em plendrias metodoldgicas
executivos
Resumos Secretdria do
executivos: CNDI; presidente
s outubro Junho e e vice-presidente ) Revisdo
CNDI de 2017 a agosto. do CNDI; Sim bibliografica.
agosto de trés conselheiros
2018. governamentais.
Revisdo
bibliografica.
Anélise de dados
dos Atlas da
Julho M
(reunido Violéncia de
dinri srio d 2018 e de 2019
CNPIRS N&o ordinéria) Secretdrio do Sim (IPEA; FBSP,
’ e setembro CNPIR. ’ iRl
A 2018; IPEA; FBSP,
(audiéncia
ublica) 2019).
P ’ Diélogo com
conselheiros
durante reunides
plendrias.
Revisdo
bibliografica.
Secretdria do Documentos
CNDM? NA&O NE&O CNDM. Sim sobre a elei¢do
) . Presidente do para composigdo
conselho. do colegiado
realizada em
2018.

Fonte: elaborag&o prépria.

"CNDH — Conselho Nacional de Direitos Humanos.

2 CNPIR — Conselho Nacional de Promogao da Igualdade Racial.

3 CNDM - Conselho Nacional dos Direitos da Mulher.

4 Conanda — Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente.

5 Conade — Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia.

6 CNCD — Conselho Nacional de Combate a Discriminagdo e Promogé&o dos Direitos de Lésbicas,
Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais.

7 CNDI — Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa.

10.3 Caracteristicas dos conselhos

Os conselhos nacionais vinculados ao entio MDH tém distin-
tas origens e graus de maturacdo. Todos eles, no entanto, enfrentam
algumas dificuldades comuns. Este texto se concentra na atuagao dos
conselhos até o final do ano de 2018.

O Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH), apesar de
criado em 2014, ¢é o herdeiro do Conselho dos Direitos da Pessoa
Humana (CDDPH), estabelecido em 1964, primeiro organismo criado
com a funcio exclusiva de zelar pela garantia dos direitos humanos
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no Brasil. Assim, esse conselho tem uma longa tradi¢do no campo.
O CNDH ¢é composto por 11 representantes do governo e 11 represen-
tantes da sociedade civil. Apesar de ser o conselho com maior nimero
de servidores que lhe prestam apoio, a entidade, responsavel por varias
tematicas ligadas aos direitos humanos, ainda carece de pessoal admi-
nistrativo. Um dos principais objetivos do CNDH ¢ alcangar o status
de Institui¢io Nacional dos Direitos Humanos junto a Organizacio
das Nag¢oes Unidas (ONU). Para isso, o conselho precisa evidenciar
sua efetividade e autonomia frente ao governo federal.

O Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente
(Conanda) foi criado em 1991. Esse conselho é composto por
14 representantes do governo e 14 representantes da sociedade civil.
Um dos maiores desafios do Conanda ¢ a implantacio do Sistema de
Garantia de Direitos (SDG), a fim de instituir uma politica de aten-
dimento intersetorial e interdisciplinar que aglutine a administracio
publica nos niveis federal, estadual e municipal, o sistema de justica
e o sistema de assisténcia social, além de organiza¢oes nio governa-
mentais (ONGs). O Conanda também tem dificuldades em gerir o
Fundo Nacional da Crianca e do Adolescente (FNCA ), fundo sob sua
responsabilidade, alvo de contingenciamento?® pelo governo federal.

O Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia
(Conade) foi estabelecido em 1999. Na época da pesquisa, esse con-
selho era composto por 16 representantes do governo federal, quatro
de conselhos estaduais, distrital e municipais e 19 representantes da
sociedade civil. A equipe de apoio do Conade contava com cinco cola-
boradores. O grande desafio enfrentado pelo conselho é o de garantir
formas mais efetivas de influenciar a formulagio e a implementacio
de politicas ptblicas voltadas a pessoa com deficiéncia. Com a promul-
gacio do Decreto n° 10.177, de 16 de dezembro de 2019, o Conade
passou a ser composto por 18 representantes governamentais e igual
numero de representantes da sociedade civil.

3 Situagio questionada pelo Ministério Pablico Federal em 2019: http://pfdc.pgr.
mpf.mp.br/atuacao-e-conteudos-de-apoio/oficios/oficio-275-2019-pfdc-mpf.
Acesso em: 1 dez. 2019.
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O Conselho Nacional de Promoc¢io da Igualdade Racial (CNPIR)
foi criado em 2003. Esse conselho é composto por 22 representantes
do governo federal e 22 representantes da sociedade civil. A equipe
de apoio do CNPIR contava com apenas dois servidores. O principal
desafio enfrentado pelo conselho é a elaboracdo de formas de combate
a violéncia e ao exterminio da populagio negra.

O Conselho Nacional dos Direitos das Mulheres (CNDM), criado
em 1985, é formado por 41 integrantes, sendo 16 do Poder Publico
Federal, 21 de entidades da sociedade civil, trés mulheres de notorio
saber e uma conselheira emérita. Na época da pesquisa, sua equipe
de apoio estava reduzida apenas a uma coordenadora-geral. Apds a
renuncia coletiva das suas conselheiras em 2016, o Conselho passou
um periodo de inatividade, e retomou as atividades abordando temas
como a violéncia contra as mulheres, a transversalidade das politicas
de género, a autonomia da Secretaria de Politicas para Mulheres e a
organizacio da conferéncia nacional.

O Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa (CNDI) foi ins-
tituido em 2002. Ao longo da pesquisa, verificou-se que esse conselho
enfrentou dificuldades no didlogo institucional com o entdo MDH, fruto
da constante mudanga na estrutura administrativa da pasta. Na época
da pesquisa, a maior parte das discussoes era travada em torno da deli-
mitacdo das atribui¢des dos conselheiros nacionais. Além disso, assim
como acontece com o Conanda, o CNDI também enfrenta dificuldades
na gestido do Fundo Nacional do Idoso (FNI), muitas vezes contin-
genciados pelo governo federal. No periodo do estudo, o conselho era
composto por 14 representantes do governo e 14 representantes da
sociedade civil. Com a promulgacao do Decreto n® 9.893, de 27 de
junho de 2019, a composicdo do CNDI foi reduzida para seis membros:
trés representantes do governo e trés representantes da sociedade civil.

O Conselho Nacional de Combate a Discrimina¢do (CNCD) foi
criado em 2001, com a missido de combater a discriminacio racial.
Em 2010, assumiu suas atuais caracteristicas, passando a se denominar
CNCD/LGBT (lésbicas, gays, bissexuais, travestis, transexuais e trans-
géneros). Atualmente, esse conselho conta com apenas dois servidores
em sua equipe de apoio. A principal dificuldade enfrentada pelo CNCD
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¢ a escassez or¢amentaria, que limita a presenca que o conselho deveria
ter nos espacos decisorios. Ainda assim, o CNCD tem buscado moni-
torar a situagdo da populacio LGBT no Brasil, articulando importantes
acoOes para a garantia de direitos, entre as quais se pode citar o Pacto
Nacional de Enfrentamento a Violéncia LGBTfobica, langado em abril
de 2018. O CNCD era composto por 11 representantes do governo e
11 representantes da sociedade civil. Com a promulgacio do Decreto
n° 9.883, de 27 de junho de 2019, sua composicao foi reduzida para
sete membros: quatro representantes do MDH e trés representantes da
sociedade civil. Além disso, o conselho perdeu a denominag¢io LGBT.

Os dados coletados na pesquisa, referentes ao segundo semestre
de 2018, servem como o fundamento de uma andlise comparativa.
Os contornos gerais das agendas politicas dos conselhos pesquisados
sdo apresentados adiante. Na sequéncia, serdo descritas as transfor-
macoes do quadro normativo no ano seguinte, com algumas conside-
racoes sobre como essas mudangas podem afetar aquelas agendas e
outros contextos mais amplos de atuacio. Essa é a contribuicido que
se espera dar para o debate mais geral sobre o papel dos conselhos de
direitos humanos no cenario politico p6s-2019.

10.4 Cenario até 2018: transversalidade das agendas

Ao longo da pesquisa, foi possivel observar, em termos gerais,
como 0s temas que ocupavam a pauta de cada colegiado eram influen-
ciados pelo seu desenho institucional, pela sua composicao e, princi-
palmente, pelo historico de mobilizag¢do da sociedade civil organizada
em torno de cada tema. Também se notou que, ao lado de uma agenda
de cunho politico, voltada aos temas substantivos que afetam direta-
mente a populacao brasileira, existia uma agenda administrativa, de
natureza mais interna, que dizia respeito as demandas por melhores
condicoes de funcionamento de cada 6rgio. Tanto na pauta adminis-
trativa quanto nas discussoes politicas propriamente ditas havia varias
convergéncias e, assim, foi possivel perceber como alguns temas ja se
destacavam como transversais, enfatizados em varios relatos.
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Quadro 2: Temas observados nas agendas dos conselhos:
pauta administrativa

Tema CNDH | CNPIR | CNDM | Conanda | Conade | CNCD | CNDI
Autonomia
de gestédo X X X X X
orgamentaria
Comunicacéo e
transparéncia do X X X X X
conselho
Equipe de apoio
técnico
Articulagdo de
conselhos
Conferéncia X X X X X
Conselheiros
governamentais
Cursos de
formacéao
Fundos X X X
Reestruturacao
ministerial
Regimento e
organizacao X X X
interna
Espaco fisico X X
Passagens e
diarias
Agenda
internacional
Articulacdo
parlamentar
Didlogo com
a sociedade/ X
representatividade
Fluxos e rotinas X
Institucionalizagdo
do conselho

Fonte: elaborag&o prépria, com base em dados de observagéo.

Na agenda administrativa, destacavam-se demandas comuns e frequen-
tes, como a busca por maior autonomia do colegiado para gerir os recursos
or¢amentarios necessarios ao seu funcionamento; o reconhecimento da
necessidade de uma atua¢do mais transparente do conselho; e a recom-
posicdo da sua equipe de apoio técnico. Em seguida, apareceram temas
relacionados 2 amplia¢do do espaco de discussdo, como os debates sobre
conferéncias nacionais e encontros com conselhos estaduais e municipais.
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Os dados sdo compativeis com estudos anteriores (AVELINO;
ALENCAR; COSTA, 2017), que mostram que a maioria dos conselhos
estava sujeita a condi¢oes desfavoraveis de funcionamento, especial-
mente em relacdo a composicio da equipe de apoio técnico. A situa-
¢do persistiu em 2018, mas é importante ressaltar que, no caso dos
colegiados de direitos humanos, tanto os conselheiros e as conselhei-
ras quanto o governo deram relevantes passos para tentar supera-la,
naquele ano. Do ponto de vista interno, os relatos revelaram casos de
conselhos e, principalmente, de equipes de apoio técnico que enfren-
taram com as proprias forcas as restricoes administrativas e buscaram
alternativas que propiciassem uma atua¢do mais efetiva, mais trans-
parente ou mais legitima. Do ponto de vista governamental, virias
medidas adotadas pelo MDH buscaram solucionar problemas admi-
nistrativos de natureza imediata que afetavam a gestiao dos conselhos.

Quadro 3: Temas observados nas agendas dos conselhos:
pauta politica

Tema CNDH |CNPIR | CNDM | Conanda | Conade | CNCD | CNDI

Prisional, X X X X X
socioeducativo e
abrigamento

Violéncia X X X X X
Educagdo
Indigenas e povos X X X
tradicionais

LGBT' X X X
Satde X X X

Sistema de garantia X X X
de direitos

Trabalho e X X X
previdéncia
BPC? X X
Concursos publicos X X
Conflitos fundiarios
Género

Policial

Racismo

Situacdo de rua

Transversalidade de X X
direitos

Autismo X

x
<
x

XXX [X|X
x

(continua)
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(conclusao)

Tema CNDH | CNPIR | CNDM | Conanda | Conade | CNCD | CNDI
Comunicacao X
Crianca feliz X
Endividamento X
Estatisticas e censo X

Liberdade de X
expressao

Migragao X
Transporte X

Fonte: elaborag&o prépria, com base em dados de observagéo.
' LGBT — Iésbicas, gays, bissexuais, travestis, transexuais e transgéneros.
2 BPC - Beneficio de Prestagdo Continuada.

Na identificacdo da agenda de cunho politico, a lista também esta
subdimensionada por limites de pesquisa. Ainda assim, percebe-se
como alguns temas foram mencionados por diferentes colegiados nas
entrevistas e nos documentos analisados. E o caso das preocupacdes
referentes as instituicoes de abrigamento e privacio de liberdade e ao
fenémeno da violéncia, em suas maltiplas formas. Foi possivel encon-
trar, em cada um dos conselhos investigados, algum tipo de debate
sobre esses temas, assim como outros também comuns, como educa-
¢ao, povos indigenas, populacdo LGBT, satde, sistemas de garantias
de direitos e trabalho e previdéncia social.

Embora possam existir casos de sobreposicio de agendas, tam-
bém foram identificadas varias circunstancias que denotam atuac¢bes
coordenadas, gracas ao esforco dos conselhos e de suas equipes de
apoio. Essa articulacgio era facilitada pelo transito e pelo didlogo que
conselheiros e conselheiras de colegiados diversos mantinham entre
si, bem como pelo contato entre membros de equipe de apoio técnico
de diferentes conselhos. Além do fluxo de informacgoes, essa coorde-
nacio interconselhos estava evidenciada, de modo mais visivel, nos
pedidos de reunides conjuntas* e nas resolu¢des conjuntas® adotadas
por diferentes colegiados para tratar de temas comuns.

4 Alguns exemplos de pedidos de reunides conjuntas podem ser encontrados em
atas do CNCD e do CNDH, disponiveis em: https://bit.ly/33Wf5le, https://bit.
ly/32KIoNK e https://bit.ly/2WdFXRg. Acesso em: 1 dez. 2019.

5 O Conanda é o exemplo mais notavel da ado¢do de resolucdes de forma conjunta.
Documentos disponiveis em: https://bit.ly/346hrUT. Acesso em: 1 dez. 2019.
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Internamente, cada conselho se organizava de maneira diferente
para tratar dessas agendas. Muito embora a plenaria fosse sempre
preservada como o espaco adequado para as decisdes mais impor-
tantes, uma estratégia comum observada foi a criacio de estruturas
internas — comissoes ou cAmaras — para hospedar o debate mais espe-
cifico sobre um tema ou atividade. O Quadro 4 busca sintetizar as
informagoes sobre a organizacio tematica interna de cada conselho.

Quadro 4: Estruturas internas presentes nos conselhos, por
atividade e tema

Estrutura interna | CNDH | CNPIR | CNDM | Conanda | Conade | CNCD | CNDI

Acdo parlamentar X

Articulagdo com
conselhos

Comunicacgéo do
conselho

Legislacdo e normas X X X X

Mobilizacéo e
formacéo

Monitoramento de
politicas publicas

Atividades

Monitoramento de
tratados

Organizagdo da
conferéncia

Planejamento e
orgcamento

Defensores e
defensoras

Desigualdades X

Direito a
alimentacéo

Direito a cidade

Direito a
comunicagéo

X[ X | X| X

Género e LGBT

Povos indigenas
e comunidades
tradicionais

Temas
x

Privagdo de
liberdade

Racismo

Situacdo de rua

Trabalho, educagao
e seguridade

X | X|X]| X

Violéncia e cuidados X X

Fonte: elaborag&o prdpria, com base em dados de observagéo.
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Alguns conselhos, como 0 CNDM, o Conanda e o Conade, estavam
organizados em estruturas que priorizavam atividades ou func¢oes do
colegiado, enquanto outros, como o CNDH, privilegiavam recortes
tematicos para suas comissdes internas. No caso das estruturas tema-
ticas, notou-se que diferentes conselhos possuiam comissoes internas
para tratar de temas relacionados as atribui¢cdes centrais de outro
conselho. No bloco das estruturas internas organizadas segundo a
atividade, eram mais frequentes as comissoes ou as camaras voltadas
ao monitoramento de politicas e ao planejamento e or¢amento, fun-
coes que também demandavam diidlogo e articulagio com diferentes
areas de politicas publicas. Em sintese, a organizacdo interna desses
conselhos fortalecia uma atuacio transversal.

Quando lidas conjuntamente essas duas dimensoes de analise — agenda
e estruturas internas —, varios pontos de contato entre os conselhos ficaram
evidenciados. Assim, foi possivel compreender que as agendas politicas
dos conselhos estavam conectadas, uma vez que o mesmo assunto podia
ser tratado em diferentes colegiados ou em distintas estruturas internas.
Quando a mesma discussao ultrapassava os limites de um conselho para
alcancar outros, a ampliacdo do debate gerava ndo apenas a inclusio de
novas perspectivas, decorrentes de maior pluralidade e diversidade, mas
também o envolvimento de um niimero maior de atores, que podiam forjar
aliancas mais amplas e enfrentar problemas de natureza mais complexa
(BRAVO CRUZ; DAROIT, 2017; AVELINO; ALENCAR, 2017).

Nessa perspectiva de transversalidade, o conselho deixaria de ser
apenas um 6rgio publico colegiado de consulta a sociedade para se tor-
nar uma arena politica propriamente dita, em que atores governamentais
e nao governamentais poderiam tragar planos conjuntos e comparti-
lhar responsabilidades para a solucio de problemas sociais complexos.
Em tal cendrio, cada conselho deveria ser visto ndo como um nucleo
de decisio isolado, mas como um elemento de uma rede mais ampla,
envolvendo outros colegiados que tratam do mesmo tema sob diferentes
perspectivas. A agenda politica seria o conjunto de elos que conectaria
esses ramos e abriria espaco para uma atuacio integrada e transversal.
Em pequena escala, os conselhos de direitos humanos realizariam uma
rede de relacoes (SILVA, 2014; ALENCAR; REYES JUNIOR, 2017).
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10.5 Cenario a partir de 2019: ressignificacao dos conselhos

O cenario de atuagdo autébnoma dos conselhos foi desafiado em
2019. Desde o primeiro dia desse ano, o governo federal vem adotando
medidas que alteram o quadro normativo e institucional em que os
colegiados nacionais estio inseridos. Considerando apenas os decretos
numerados, foram editados 97 atos normativos alterando colegiados
em apenas sete meses. Um novo cenario da participacio social estd
sendo desenhado e seu retrato mais preciso é o Decreto n° 9.759, de
11 de abril de 2019, que “extingue e estabelece diretrizes, regras e
limita¢Oes para colegiados da administrac¢do ptblica federal” (BRASIL,
2019). Além de varios projetos de decretos legislativos visando a sus-
tacdo dos seus efeitos, o decreto presidencial foi objeto da A¢io Direta
de Inconstitucionalidade n® 6.121, cuja medida cautelar foi julgada
parcialmente procedente em 13 de junho de 2019, por maioria do
plenario do Supremo Tribunal Federal (STF):

[o] Tribunal, por maioria, deferiu parcialmente a
medida cautelar para, suspendendo a eficacia do § 2°
do artigo 1° do Decreto n° 9.759/2019, na redagio
dada pelo Decreto n° 9.812/2019, afastar, até o exame
definitivo desta acdo direta de inconstitucionalidade,
a possibilidade de ter-se a extin¢do, por ato unilateral-
mente editado pelo Chefe do Executivo, de colegiado
cuja existéncia encontre mencio em lei em sentido
formal, ainda que ausente expressa referéncia “sobre
a competéncia ou a composi¢io”, e, por arrastamento,
suspendeu a eficicia de atos normativos posteriores
a promoverem, na forma do artigo 9° do Decreto n°
9.759/2019, a extin¢do dos 6rgios, nos termos do
voto do Relator, vencidos os Ministros Edson Fachin,
Roberto Barroso, Rosa Weber, Carmen Lucia e Celso de
Mello, que concediam integralmente a cautelar. Presi-
déncia do Ministro Dias Toffoli. Plenario, 13.06.2019.¢

¢ Supremo Tribunal Federal, Acio Direta de Inconstitucionalidade n°® 6.121.
Disponivel em: https://bit.ly/33YQToL. Acesso em: 1 dez. 2019.
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Embora a a¢do principal ainda esteja pendente de julgamento, a
decisdo liminar da Corte Suprema evidenciou o quanto as alteragoes
promovidas estavam sendo feitas de forma inadequada. O ponto mais
controvertido do decreto foi a determinacio da extin¢do indiscrimi-
nada e genérica de 6rgios colegiados, inclusive aqueles criados por
lei (determinacdo que foi afastada pelo STF). Além desse dispositivo,
outras regras foram estabelecidas para a criacao ou modificacao dessas
estruturas, como a prescri¢io de reunides por videoconferéncia, a limi-
tacdo do nimero de membros e de critérios de selecio desses membros
e a restricdo a criacio de subcolegiados, tais como cimaras tematicas e
grupos de trabalho. Foram alterados, de acordo com as novas normas,
0 CNDI (Decreto n® 9.893/2019) e o CNCD (Decreto n° 9.883/2019),
com reducio da respectiva composi¢io (trés vagas para a sociedade civil
em cada um), designacdo de um secretirio do Ministério da Mulher,
da Familia e dos Direitos Humanos (MMFDH) como presidente nato
e determinagdo do uso de videoconferéncia nas reunioes.

Essas novas regras mudam profundamente o modo como 0s con-
selhos atuam. Com a reduc¢do no nimero de vagas para representantes
da sociedade civil, a diversidade tende a ser afetada. Quanto menor
o numero de pessoas vocalizando as demandas da sociedade civil,
mais improvavel serd que esses individuos consigam representar
adequadamente os diferentes (e, as vezes, contraditorios) interesses
dispersos de forma heterogénea na populagio brasileira. Além disso,
tal medida ameac¢a uma das caracteristicas mais tipicas dos conselhos
de garantias de direitos: o seu potencial inclusivo. Por meio de uma
composicdo plural e diversificada, esses colegiados eram mais abertos
“a populacio que esteve historicamente fora dos espacos de poder e
decisao: mulheres, negros, menos escolarizados e com rendas mais
baixas” (ALENCAR et al., 2013, p. 140).

A imposicio de um dirigente publico como presidente nato, em
oposicio a sua escolha pelos conselheiros, também afeta a atuacio
do colegiado. Aquele que ocupa a presidéncia do colegiado tem um
papel diferenciado em relacido aos demais membros, especialmente
em relacio ao poder de definicido de pauta. Se esse papel estd perma-
nentemente atribuido a um membro governamental, a sociedade civil
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ja entra nos debates em desvantagem em termos de influéncia sobre a
agenda do conselho. Por fim, o uso de videoconferéncia e a extin¢io
de subcomissoes reduzem a interacio entre os membros do colegiado
apenas aos momentos de sessio plendria e a pauta definida. Isso limita
as possibilidades de articulagio prévia das posi¢es a serem adotadas.
Especialmente para aqueles que residem fora da sede do conselho,
as chances de influenciar os demais membros ficam mais restritas.

Na pratica, esse conjunto de mudangas implica um sério limite
para a atuacio dos conselhos de direitos humanos, bem como para
a continuidade das ac¢oes elencadas na agenda politica dos colegia-
dos, incluindo aqueles que foram objeto de andlise ao longo deste
livro. Com a perda de pluralidade, diversidade e representatividade na
sociedade civil, diminuem as possibilidades e o alcance de acordos e
compromissos. Sem as estruturas internas de discussao, a quantidade
de temas tratados pelo conselho fica restrita aqueles que possam ser
debatidos no espaco da reunido plenaria, agora permanentemente
presidida por uma autoridade pablica. Amplia-se, assim, o poder
governamental de delimitar a agenda do 6rgido colegiado, com menor
influéncia da sociedade civil.

Além da extingio ou do enxugamento dos conselhos, é importante
notar um outro movimento menos aparente, caracterizado pela criacao
ou institui¢do de novos colegiados. Em geral denominados de comités ou
grupos interministeriais, essas estruturas reinem membros de diferentes
pastas, com pouca ou nenhuma participacao de representantes da socie-
dade civil, eventualmente admitidos como convidados. Nos cinco casos
identificados de institui¢io de novos conselhos” no periodo, apenas um

7 Foram instituidos, por transformacio de outros colegiados, o Conselho Ministe-
rial de Supervisio de Resposta a Desastre (Decreto n® 9.693/2019); o Conselho
de Monitoramento e Avalia¢io de Politicas Ptblicas (Decreto n® 9.834/2019);
o Conselho para a Preparacio e o Acompanhamento do Processo de Adesao
do Brasil 8 OCDE (Decreto n°® 9.920/2019); o Conselho Deliberativo do Pro-
grama de Protecido aos Defensores dos Direitos Humanos, Comunicadores e
Ambientalistas (Decreto n°® 9.937/2019); e o Conselho do Programa Nacional
de Incentivo ao Voluntariado (Decreto n°® 9.906/2019). Apenas este ultimo
inclui a participacio da sociedade civil — curiosamente, com um nimero de
membros superior ao indicado no Decreto n° 9.759,/2019.
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deles conta com a participacdo de organizac¢oes da sociedade civil, ainda
assim a serem indicadas pelo presidente da Republica. Em relacido aos
temas, predomina o numero de decretos criando ou alterando colegiados
nas areas militar, de seguranca publica e defesa civil.

10.6 Consideracdes finais

Em suma, ao final do primeiro semestre de 2019, os colegiados
passaram por um processo bastante abrupto de ressignificacio. Se, em
periodos anteriores, tais institui¢cdes participativas foram apropriadas
pela sociedade civil, tornando-se espacos de debate ampliado, com
relativa autonomia e independéncia de posi¢oes, o cenario apresen-
tado em 2019 implica uma retomada do centralismo governamental.
Os conselhos passam a ser reposicionados como parte da estrutura
hierarquica do governo, na forma de 6rgaos de assessoramento® nao
vinculante, com participacio limitada da sociedade civil.

Até 2018, os colegiados eram muito mais do que isso. Represen-
tavam um projeto constitucional de democratizag¢io da gestdo publica
brasileira. Coerentes com esse contexto, as seguintes especialistas
definiam os conselhos como “um instrumento de representacao da
sociedade civil e politica” (GOHN, 2000, p. 181), além de “palcos
de projetos de contra-hegemonia” (BRAVO CRUZ; DAROIT, 2017,
p. 250) e espacos que desafiavam “o instituido em nome dos direitos
e da justica” (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012, p. 89, italico do original).
De modo geral, o conjunto dos trabalhos sobre o tema evidenciava
“os anseios enderecados aos conselhos, quais sejam, de promover
a qualidade da democracia ou seu aprofundamento com a insercao
de atores da sociedade civil nos processos decisorios” (ALMEIDA;
CAYRES; TATAGIBA, 2015). Por isso, as revisdes da literatura apon-
taram que os estudos sobre conselhos gradativamente migraram da
defesa de sua existéncia para a andlise de “fatores que condicionam sua

8 O que se aproxima do modelo norte-americano de conselhos como “estruturas
auxiliares da administracio publica” descrito por Gohn (2001, p. 73).
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eficiéncia e consolidacido enquanto interlocutores efetivos entre Estado
e sociedade civil na seara das politicas publicas” (VAZ, 2001, p. 103).

Nesse cendrio, as mudangas recentes nos atos normativos que
regulam a atuacio dos conselhos sio disruptivas, porque vio no sen-
tido oposto a essa tendéncia de discussdo sobre o fortalecimento e
a consolidacio de tais espacos. Como razio para a decisao dos atos
governamentais adotados em 2019, o intuito da promocéo do principio
da “eficiéncia™ e a racionaliza¢io dos recursos sdo tratados como mais
importantes que a fungio politica dos conselhos. Além de contrariar
algumas evidéncias' ja coletadas, essa posi¢ido desconsidera o pro-
jeto constitucional de democratizacio da gestdo publica — do qual os
colegiados sao um instrumento.

A perspectiva, portanto, ¢ de intensificacdo das medidas de res-
significacdo dos conselhos nacionais. Os atos adotados até o momento
promovem uma centraliza¢do do poder decis6rio na administracao
publica, ao tempo em que estabelecem barreiras a influéncia da socie-
dade civil sobre as decisdes colegiadas. E um cendrio tipico de amplia-
¢do do poder de agenda governamental por enquadramento (SANTOS;
BORGES, 2018, p. 18), uma vez tendo garantido o poder de agenda
enquanto estrutura institucional. No atual contexto, além de uma
participag¢do cada vez mais minoritaria, serd mais dificil a sociedade
civil apresentar demandas que possam influenciar a pauta deciséria
do 6rgido. Como resultado, podemos estar diante da construgio de
uma nova agenda politica para os conselhos, que nio necessariamente
dialoga com a anterior.

° “Sob tal perspectiva, é de todo pertinente esclarecer que o mével que inspirou
a edicdo do Decreto n° 9.759/2019 foi a busca da aplicagio do principio da
‘eficiéncia’ — previsto como um dos valores de observancia obrigatoria pela
Administragio Pablica no art. 37 da Constitui¢do Federal —, 3 medida em que

sic] implementa uma melhor racionaliza¢io da utiliza¢io dos recursos, estru-

tura e mdo-de-obra publicos ao reduzir a exorbitante quantidade de colegiados
que, na pratica, acabava por onerar a miquina publica e embaracar o alcance

do seu melhor funcionamento” (AGU, 2019, p. 4, sublinhado original).

10 Ver, por exemplo, a conclusido de que “a efetividade da participacio nos conse-
lhos afeta positivamente o desempenho da gestio da politica” (CARLOS, SILVA;
ALMEIDA, 2018, p. 85).
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Além das pesquisas voltadas a andlise do funcionamento dos
colegiados e das capacidades necessarias para tanto, um trabalho
especifico de mapeamento de agendas politicas torna-se urgente.
Esse levantamento pode ser instrumental para quem pretende conhe-
cer (e possivelmente retomar) os assuntos que mais movimentaram
os conselhos voltados a promocio dos direitos humanos nos ultimos
tempos e as estruturas nas quais esses debates ocorreram.
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EDITORA

7N
%

“Trabalho, democracia e participacio
no Brasil” desvela o que veio depois do
desenvolvimentismo e do experimentalismo
democritico pujante com que convivemos
no inicio dos anos 2000. Esta coletinea
observa a substancialidade da democracia e
denota a relevancia da luta para que o Estado
cumpra seu papel e garanta protecio social.
Se a maior parte da populacio brasileira sofre
discriminacio de género e raga, enfrentando
densas estruturas de desigualdade no mundo
do trabalho e nas demais esferas sociais, ainda
estamos longe de romper com essa trajetoria
histérica de violéncia e marginalizacio.
Entre os alertas importantes desta obra,
estd a nocdo de que as conformacoes das
classes sociais sio mediadas por marcadores
raciais e sexuais e, ainda, que o outro
Estado desejado, igualitario e justo, exige
procedimentos de democratizacio. A leitura
convida a compreender como o ataque ao
patrimoénio participativo e as (contra)
reformas trabalhista e previdencidria sao
emblemas da erosio de direitos sociais, por
significarem a imposi¢ao de uma visao tnica
de mundo que gera impactos materiais nas
politicas ptblicas e na vida da populacio.
Este livro denuncia o modo como opera
o projeto politico neoliberal vigente, que
pretere vidas aos lucros, ataca trabalhadores
e ¢ operacionalizado durante a pandemia
com efeitos devastadores. Os textos desta
coletinea reconhecem esses desafios e
mobilizam reflexdes contundentes sobre 0s
caminhos que estio sendo trilhados na crise
civilizatoria atual.

Fernanda Natasha Bravo Cruz
Universidade de Brasilia
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