CAPITULO 9

CONFERENCIAS NACIONAIS E POLITICAS PUBLICAS
PARA GRUPOS MINORITARIOS

Thamy Pogrebinschi

1 INTRODUCAO

As conferéncias nacionais de politicas puablicas constituem hoje certamente o mais
inovador experimento participativo realizado no Brasil, e muito contribuem para,
a0 lado das j& mais conhecidas e estudadas experiéncias do orcamento participativo
e dos conselhos municipais, afirmar a vocagao do pais para praticas democrdticas
de empoderamento da cidadania e de formas socialmente compartilhadas de gestao
da coisa publica. Tal como as demais inovagdes democraticas brasileiras, as confe-
réncias nacionais colocam em pauta as jd conhecidas gramdticas da representagio,
da participagio e da deliberagio. Mas ndo o fazem sem algumas singularidades, as
quais definitivamente respondem por seu potencial inovador e democrético.

Em primeiro lugar, as conferéncias sao, como o seu nome indica, nacionais,
desafiando, assim, o conhecido argumento de que a participagao s6 é possivel em
pequena escala, ou seja, no nivel local (Pateman, 1970; Dahl, 1971; Mansbridge,
1980; Przeworski, 2010). Nao apenas as conferéncias nacionais transcendem as
fronteiras geogréficas do espaco local, como também superam os seus limites
substantivos. Ao facultar que a participagdo se exer¢a em escala nacional, as
conferéncias nacionais favorecem que os interesses nelas representados também
o0 sejam, o que garante que o procedimento conduza ao seu principal escopo:
a formulagao de diretrizes para politicas pablicas nacionais. Entretanto, reconhe-
cendo que é no espago local que os cidadaos se encontram e que ¢é de 14, portanto,
que suas demandas surgem, as conferéncias nacionais nio consistem senio no
ponto de culminincia de um processo que se inicia nos municipios — com as
conferéncias municipais —, passa pelos estados — com as conferéncias estaduais —,
e ainda, muitas vezes, envolve etapas que transcendem quaisquer divisdes geo-
politicas — com as conferéncias livres e virtuais. O cardter aberto e eletivo das
conferéncias municipais permite nao apenas que qualquer questao local possa ser
levada a etapa nacional, como também que qualquer cidaddo possa 14 ser o seu
representante. As conferéncias nacionais tém, assim, a potencialidade de fazer de
problemas locais solugées nacionais.
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Em segundo lugar, as conferéncias nacionais consistem em experiéncias
participativas que se originam, se desenvolvem e se consumam no seio de ins-
tituigdes representativas — desafiando, assim, o argumento de que participagao
e representagdo sao conceitos antagdnicos que apontam para modelos demo-
criticos incompativeis ou mesmo concorrentes (Barber, 1984; Santos, 2007;
Przeworski, 2010). Convocadas pelo Poder Executivo, por meio de seus mi-
nistérios, secretarias ou conselhos nacionais, e organizadas em parceria com a
sociedade civil, por meio de comissées, féruns ou grupos de trabalho, as confe-
réncias nacionais se completam ao dirigir suas demandas aos poderes Executivo
e Legislativo na forma de diretrizes de natureza administrativa e legislativa.
Ao fazer da deliberagio publica seu mecanismo de participagao, as conferéncias
nacionais convertem-se em instincias representativas, propiciando que inte-
resses, preferéncias, ideias e opinides que escapam aos limites das circunscri¢oes
eleitorais sejam vocalizados, além de externados diretamente aqueles que, eleitos
pelo voto, podem transformd-los em leis e politicas. Ao serem responsivos
as diretrizes das conferéncias nacionais, os poderes Executivo e Legislativo se
fortalecem, exercendo uma representagio politica mais democrdtica. As conferén-
cias nacionais tém, assim, a vocagdo de fazer da participagio representagao.

Em terceiro lugar, as conferéncias nacionais propiciam a participacio
direta de grupos sociais e culturais que logram ter seus interesses minoritdrios
representados ao vé-los convertidos em politicas ptblicas — desafiando, assim,
o argumento de que cidaddos s6 se podem fazer representados nas instituigoes
politicas individualmente, por meio de eleigdes, ou coletivamente, por meio
de lobbies e grupos de interesse. Ao permitir que mulheres vocalizem as
demandas de mulheres, que indios expressem as preferéncias de indios ou que
negros defendam os interesses de negros, as conferéncias nacionais propiciam
que uma representagio mais justa seja obtida por meio de uma presenca que
muitas vezes parece nao caber em partidos politicos ou em cotas nos parla-
mentos. Ao facultar que mulheres indias deliberem sobre politicas de satde
na condigao de mulheres e de indias, ou que negros jovens deliberem sobre
politicas de educagao na condigao de negros e de jovens, as conferéncias
nacionais propiciam que a inclusio nio seja objeto de barganha, no tenha valor
de moeda, nem tenha o custo da cooptagio. Ao permitir que mulheres, indios
ou negros afirmem a sua identidade enquanto grupos, por meio do comparti-
lhamento de experiéncias, perspectivas e valores que transcendem divisées de
classe ou cisoes ideoldgicas, as conferéncias nacionais redefinem o sentido —
e a prdtica — da igualdade politica. As conferéncias nacionais tém, assim, a
habilidade de fazer com que a agregacio de preferéncias individuais resulte,
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de fato, em escolhas sociais — e, mais que isso, ao destronarem o pluralismo
pelo multiculturalismo e transformarem coletividades historicamente exclui-
das em sujeitos de direito, as conferéncias nacionais convertem minorias em
maiorias, e fazem de interesses particulares politicas universais.

Essas trés singularidades nio exaurem, certamente, a poténcia inovadora e
democrdtica das conferéncias nacionais de politicas publicas. Serd sobre elas,
contudo, que este capitulo jogard luz, ao examinar a proposi¢io segundo a
qual a participagio de grupos minoritdrios nas conferéncias nacionais favorece
a sua representacdo nas instituigoes poh’ticas majoritdrias, isto é, nos poderes
Executivo e Legislativo. Este estudo buscard, portanto, demonstrar empiricamente
que as conferéncias nacionais vém contribuindo significativamente para a inclusio
de grupos que historicamente nao tiveram seus interesses representados no
processo politico brasileiro — como é o caso de negros, mulheres, indios, idosos, pes-
soas com deficiéncia, jovens, criangas e adolescentes, e de lésbicas, gays, bissexuais,
travestis e transexuais (LGBTs).

Apés prover, na se¢do 2, um panorama das conferéncias nacionais que
tiveram por objeto especifico a deliberagao de politicas para grupos minoritdrios
desde 1988, destacando seu substancial incremento durante o governo Lula, este
capitulo analisa, na se¢ao 3, a representaco das minorias nas ji mais institu-
cionalizadas conferéncias nacionais de direitos humanos, que vém se revelando,
ao longo dos anos, um importante canal de vocalizagdo das demandas destes
grupos. Em seguida, na secdo 4, este texto passa a examinar algumas respostas
dadas pelo Poder Executivo a tais demandas, na forma de novas politicas ptbli-
cas formuladas com o escopo aparente de atendé-las. Ainda que se demonstre
na se¢ao 4 que as demandas dos grupos minoritdrios nas conferéncias nacionais
sejam majoritariamente de natureza administrativa — ou seja, passiveis de
serem atendidas pelo Poder Executivo —, sao analisadas, na segdo 5, as respostas
dadas pelo Poder Legislativo em termos de produgao legislativa, que trata
precisamente do contetido das demandas deliberadas pelas minorias nas conferéncias
nacionais de direitos humanos e naquelas especificamente voltadas a elas.
Uma vez consideradas estas respostas, pode-se concluir, com base nos argumentos
e dados apresentados, que a dinimica participativa das conferéncias nacionais
fortalece a representacio de grupos minoritdrios no Brasil, confirmando que
desenhos democridticos participativos e representativos sao nio apenas concilidveis
na teoria, como também complementares na pritica (Pogrebinschi, 2010a;
2010b; 2012; Pogrebinschi e Santos, 2011).
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2 CONFERENCIAS NACIONAIS DE POLITICAS PARA MINORIAS

Entre 1988 e 2009, foram realizadas no Brasil oitenta conferéncias nacionais de
politicas publicas com cardter deliberativo, normativo e nacional.! De acordo
com a afinidade temdtica das dreas de politicas publicas que tém por objeto,
estas conferéncias nacionais podem ser classificadas e distribuidas em seis conjuntos,
quais sejam: ) saide; 72) meio ambiente; 777) Estado, economia e desenvolvimento;
iv) educacio, cultura e assisténcia social; ») direitos humanos; e v7) minorias. Con-
forme o gréfico 1 permite perceber, o conjunto de conferéncias nacionais que tra-
tam de temas relativos aos grupos minoritarios corresponde a um total de 25%, ou
seja, um quarto de todas as conferéncias realizadas no pais nos tltimos 21 anos.

GRAFICO 1
Distribuicdo de conferéncias nacionais por conjunto tematico (1988-2009)
(Em %)
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Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

1. De acordo com dados da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SGPR) — 6rgéo do governo responsavel pelo
relacionamento e pela articulacdo com as entidades da sociedade civil e pela criagao e implementacéo de instrumentos
de consulta e participacdo popular de interesse do Poder Executivo, como é o caso das conferéncias e dos conselhos
nacionais —, foram realizadas no Brasil, entre 1988 e 2009, 92 conferéncias nacionais. Destas, considera-se que somente
oitenta satisfazem os trés critérios minimos que permitem avaliar seus resultados e mensurar seus efeitos, quais sejam:
i) deliberativas, sdo as conferéncias que registrem a realizacdo de atividades deliberativas, envolvendo discussao — desdo-
brada ou ndo em grupos de trabalho, comissdes, eixos tematicos, painéis ou outros formatos que envolvessem debate e
priorizacao de propostas — e decisdo — por meio da realizacao de uma plenéria final, na qual seus resultados fossem vo-
tados e aprovados pelos participantes —, voltadas para a finalidade de formulacdo de diretrizes para as politicas publicas;
ii) normativas, sdo as conferéncias que produzem um documento final — seja na forma de um relatério, seja na forma de
um conjunto de resolucdes em separado — resultante das deliberacdes ocorridas em suas varias instancias, posteriormente
votado e aprovado em plendrias teméticas ou plendria final que congregasse todos os participantes com direito a voto; e
jii) nacionais, sdo as conferéncias que, partindo do local, atendem ao escopo de gerar insumos voltados a formulacdo de
politicas publicas para o pais, sendo precedidas de etapas intermediarias, como as conferéncias municipais, estaduais ou
regionais, ou ainda as conferéncias livres e virtuais. Ver, a respeito desta classificagdo, Pogrebinschi e Santos (2011). Vale
ressalvar que todas as conferéncias passiveis de serem classificadas como pertencentes ao conjunto tematico minorias
satisfazem estes trés critérios e encontram-se contempladas neste capitulo.
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As vinte conferéncias nacionais que compéem o conjunto temdtico mino-
rias desdobram-se em nove temas ou dreas de politicas, cada um correspondente a
um grupo social e cultural historicamente excluido do cendrio politico brasileiro.
Os nove temas de conferéncia nacional s3o: direitos da pessoa idosa; direitos da
pessoa com deficiéncia; gays, lésbicas, bissexuais, travestis e transexuais; povos
indigenas; politicas publicas para as mulheres; direitos da crianca e do adolescente;
juventude; promocio da igualdade racial; e comunidades brasileiras no exterior.
Destas nove dreas de politicas para minorias sociais e culturais, oito passaram a
ser objeto de conferéncia nacional apenas a partir de 2003, com o inicio do
governo Lula. A Gnica exce¢io ¢ dada pelas conferéncias de direitos da crianca e
do adolescente — uma das mais institucionalizadas dreas de conferéncias nacionais,
diga-se de passagem —, que tiveram a sua primeira edigao em 1997 e desde entao
sao realizadas com frequéncia bianual.

GRAFICO 2
Conferéncias de minorias: evolucao
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Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

O griéfico 2 indica a evolugio das conferéncias nacionais de minorias desde a
realizagio da primeira conferéncia nacional de direitos da crianca e do adolescente,
em 1997, revelando, ap6s 2003, uma forte tendéncia 2 ampliagio das minorias objeto
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de conferéncias nacionais e a pluralizagio das politicas formuladas com recurso a este
mecanismo participativo, assim como o aumento do niimero (relativo e absoluto) de
conferéncias destinadas a deliberar politicas para grupos sociais e culturais minoritdrios.

O peso das conferéncias de minorias no universo total de conferéncias nacio-
nais realizadas desde 1988 torna-se, portanto, ainda mais significativo quando se
constata que, em apenas sete anos, estas lograram corresponder a 25% das ocor-
réncias havidas ao longo de pouco mais de duas décadas. Considerando-se apenas
as conferéncias nacionais realizadas durante os sete primeiros anos do governo
Lula — que sozinhas perfazem 68,8% do total de conferéncias deliberativas e nor-
mativas ocorridas entre 1988 e 2009 —, tem-se que as conferéncias que tratam
dos interesses dos grupos sociais e culturais minoritdrios correspondem a quase
um terco, alcangando 31% do total de 55 conferéncias nacionais ocorridas entre
2003 ¢ 2009, conforme mostra o gréfico 3.

GRAFICO 3
Conferéncias de minorias no governo Lula
(Em %)
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Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

O governo Lula foi responsdvel pela introdu¢io de 22 novas dreas de politicas
publicas objeto de conferéncias nacionais, o que corresponde a 66,7% do total de
33 contempladas por tal mecanismo participativo até o fim de 2009. Para além da
clara multiplicagao e diversificagao de dreas de politicas estendidas & deliberacio
publica a partir do primeiro mandato de Lula, fica também patente a centralidade
conferida aos grupos minoritdrios, que passaram a ocupar com destaque 0s novos
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espagos participativos nacionais. Nao apenas as conferéncias de minorias se
ampliam em nimero durante o governo Lula, assumindo um papel proeminente
no universo de conferéncias nacionais realizadas ao longo de seus dois mandatos,
como também a prépria compreensio de minorias se alarga, passando a envolver
um conjunto maior e mais heterogéneo de grupos sociais e culturais, os quais passam
a encontrar nas conferéncias nacionais um espago proprio para vocalizar suas demandas
por politicas especificas destinadas a sua inclusio politica, social, cultural e juridica.

A tabela 1 relaciona as conferéncias nacionais que compéem o conjunto
temdtico minorias com os grupos sociais e culturais cujas politicas constituem
prioritariamente seu objeto, indicando, ainda, a quantidade de ocorréncias havi-
das para cada um desde 1988.

TABELA 1

Conferéncias nacionais de minorias
Grupos Conferéncia nacional Quantidade
Idosos Direitos da pessoa idosa 2
Pessoas com deficiéncia Direitos da pessoa com deficiéncia 2
LGBT Gays, Iésbicas, bissexuais, travestis e transexuais 1
indios Povos indigenas 1
Mulheres Politicas publicas para as mulheres 2
Criangas e adolescentes Direitos da crianca e do adolescente 7
éN;gi;crg: : :)elfit;iagsransinoﬂas raciais Promogdo da igualdade racial 2
Jovens Juventude 1
Brasileiros no exterior Comunidades brasileiras no exterior 2

Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

Tém-se, assim, a0 menos nove grupos sociais e culturais cujas poh’ticas
publicas passaram a ser deliberadas em conferéncias nacionais que contam
com a sua participagdo direta ao lado de representantes do governo. Diga-se ao
menos nove grupos, pois, no caso das conferéncias nacionais de promogio da
igualdade racial, por exemplo, apesar de os negros constituirem o principal grupo
contemplado, outros também o sdo, como os ciganos, os praticantes de religioes
de matriz africana, os judeus, os drabes, além dos indios e das mulheres. Ainda
no grupo da populagio negra, as conferéncias nacionais de promogao da igualdade
racial (Conapirs) deliberam, por exemplo, politicas especificas para a juventude
negra, a mulher negra e os quilombolas.

No mesmo sentido, cabe lembrar que as conferéncias nacionais de direitos da
crianga e do adolescente tratam de um grupo cujas politicas podem ser desdobradas
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em agdes e programas especificos para dois subgrupos: o das criancas e o dos adoles-
centes — 0s quais, por sua vez, nao coincidem exatamente com os jovens, cujas poll’ticas
passaram a ser objeto especifico de conferéncias nacionais em 2008 justamente com
o escopo de ampliar o grupo beneficiado pelas politicas formuladas no 4mbito do
Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA), que apenas inclui os jovens de até 18 anos.

Ademais, as conferéncias nacionais de direitos da crianca e do adolescente
deliberam politicas especificas para criangas e adolescentes com deficiéncia e crian-
¢as e adolescentes negros, assim como a 1* Conferéncia Nacional da Juventude, de
2008, deliberou politicas especificas para jovens negros, jovens deficientes, jovens
mulheres e jovens LGBT. O mesmo acontece nas conferéncias nacionais de politicas
publicas para mulheres, nas quais sao deliberadas diretrizes para mulberes negras,
mulberes indias, mulberes jovens, entre outras. Também as conferéncias nacionais
de direitos das pessoas com deficiéncia deliberam politicas setoriais inclusivas para
cegos, surdos, mudos, deficientes fisicos e, entre estes tltimos, cadeirantes.

Os exemplos citados indicam que: 7) as politicas de minorias tendem a ser
transversais em seu contetdo; ii) as conferéncias nacionais de minorias constituem
espago de deliberacao de politicas especificas para determinados grupos minoritd-
rios definidos pelas suas singularidades, mas também de politicas setoriais inclusivas
de cariter inerentemente transversal; e 777) os grupos sociais e culturais minoritdrios
participam e se fazem representar nio apenas nas conferéncias nacionais destinadas
a deliberagao de politicas que lhes sao especificas, mas também em outras que tra-
tam prioritariamente de politicas destinadas a outras minorias sociais e culturais.

O dltimo argumento citado é, na verdade, extensivel também as conferéncias
nacionais pertencentes a outros conjuntos tematicos, isto é, que nio se destinam
a deliberar politicas para grupos sociais e culturais minoritérios. E assim que, por
exemplo, na Conferéncia Nacional de Educac¢io, em 2010, foram deliberadas dire-
trizes para politicas destinadas ao acesso dos negros e dos indios nas universidades,
a extensao do sistema nacional de educacio aos quilombolas, entre outras politicas
setoriais destinadas a promover a inclusdo de grupos minoritdrios. Outra drea de
politica universal objeto de deliberagio em conferéncias nacionais que sistematica-
mente aprovam diretrizes que contemplam demandas de minorias é a satde, que,
desde 1992, reforga politicas com objetivo de, por exemplo, promover a revisao dos
curriculos profissionais adequando-se as caracteristicas étnico-culturais das popula-
¢oes, especialmente dos povos indigenas. Este tltimo grupo, a propdsito, conta com
conferéncias especificas nas 4reas de satide e educagio: a Conferéncia Nacional de
Satde Indigena — que existem desde 1986 — e a Conferéncia Nacional de Educacio
Escolar Indigena — que teve a sua primeira edi¢ao em 2009.

As diretrizes aprovadas em conferéncias nacionais que tém por objeto a
deliberagio de politicas universais, como as de educacio — em suas vérias categorias:
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educagio bdsica, educacio profissional e tecnolégica, educagio indigena, além
da conferéncia nacional de educacio — e satide — em todas as suas categorias: satide
mental, satide bucal, satide do trabalhador, satide ambiental, satide indigena, além
das conferéncias nacionais de satide —, vém ao longo dos dltimos anos con-
templando cada vez mais politicas especificas destinadas a inclusao das minorias
sociais e culturais — por exemplo, nos dois casos citados, promovendo o acesso
de tais minorias ao Sistema Nacional de Educacio (SNE) e ao Sistema Unico de
Satde (SUS). Isto poderia ser explicado tanto pela progressiva ampliagao e pelo
fortalecimento das entidades da sociedade civil de defesa dos direitos das mino-
rias, como pela experiéncia que estas vém ganhando nas conferéncias nacionais
destinadas a deliberar suas politicas especificas e que lhes permite vocalizar suas
demandas em outros espagos participativos que tratem de questdes de seu interesse.
Ao lado das conferéncias nacionais de minorias, contudo, o principal espago
participativo que os grupos sociais e culturais minoritdrios vém encontrando para
expressar suas demandas sdo as conferéncias nacionais de direitos humanos, con-
forme se poderd ver adiante.

Se os grupos minoritdrios demandam a sua inclusdo nas deliberagées de poli-
ticas setoriais como satide e educagio, qual a natureza das demandas que expressam
nas conferéncias nacionais que se destinam a prover diretrizes para a formulagio de
politicas especificas para eles? Analisando-se as demandas aprovadas em plendria
final, isto é, aquelas que resultam como diretrizes das conferéncias nacionais e como
tais sao divulgadas em seus documentos finais, pode-se afirmar que sao, substancial-
mente, de trés tipos: 7) diretrizes de inclusio em politicas setoriais; 77) diretrizes de
ampliagdo de politicas especificas; e 77i) diretrizes de politicas gerais.

Tome-se como exemplo as conferéncias nacionais de promogio da igual-
dade racial, que, das conferéncias de minorias, s3o as que, em média, aprovam
mais diretrizes em suas plendrias finais. A 1* Conapir, em 2005, aprovou cerca de
1.068 diretrizes. Entre elas, encontram-se como diretrizes inclusivas, por exem-
plo, “criar lei que garanta o ensino de culturas indigenas nas escolas puablicas”
(1* Conapir, 2005) ou “criar programas de satde, conscientiza¢io e prevengio
de doengas voltados para mulheres negras e comunidades tradicionais vitimas de
violéncia” (2* Conapir, 2009). Nos dois casos, o objetivo da diretriz parece ser a
inclusao dos grupos em politicas setoriais de educagio e satide — em muitos casos,
mas nem sempre, jd existentes. Ja das diretrizes especificas seriam, por exemplo,
“criar cotas para as populacoes negras, indigenas e remanescentes quilombolas
em todos os concursos ptblicos” (1* Conapir, 2005) ou “instituir 20 de novem-
bro, Dia da Consciéncia Negra, feriado nacional” (1* Conapir, 2005). O que se
encontra em jogo aqui sio claramente politicas que visam promover ou ampliar
interesses especiﬁcos dos grupos em questao. Quanto as diretrizes gerais, tem-se
exemplos tao variados quanto “promover a preservacio do meio ambiente natural
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e a descontaminagdo das nascentes” (2* Conapir, 2009) ou “tornar obrigatéria a
disciplina de informdtica nos ensinos fundamental e médio” (1* Conapir, 2005).
Os dois exemplos ilustram diretrizes para politicas pablicas em geral, ou seja,
expressam demandas que escapam aos interesses do grupo enquanto grupo — e,
portanto, transcendem ao tema objeto da conferéncia.

As diretrizes das conferéncias nacionais de minorias também podem ser
classificadas, quanto a sua forma, em dois tipos: 7) diretrizes administrativas, que
expressam demandas cuja efetivaco se insere no campo de competéncias do Poder
Executivo; e 71) diretrizes legislativas, as quais apontam para competéncias legis-
lativas e requerem, a fim de que se cumpram, manifestagao do Poder Legislativo.
Continuando com exemplos das conferéncias nacionais de igualdade racial, uma
diretriz administrativa seria:

produzir material de orientagio, nas trés instdncias da administragio publica, que verse
sobre os atos, condutas, atitudes e comportamentos racistas, com vistas a informar a
populagdo sobre a aplicacio da Lei contra o Racismo e os contatos dos ministérios

publicos federal e estaduais, e os drgaos de seguranca publica (2* Conapir, 2009).

Enquanto uma diretriz legislativa versa “propor aos legislativos estaduais
e municipais a elaboracio de lei instituindo conselhos estaduais e municipais de
Politicas de Promogao da Igualdade Racial, vinculados as secretarias que desenvolvam
as referidas politicas”, ou, ainda, “aprovar projeto de lei que cria o Estatuto da Igualdade
Racial” (2* Conapir, 2009). As diretrizes administrativas e legislativas desdobram-se
em inclusivas, especificas ou gerais. Adiante, analisar-se-4 o potencial de tais diretrizes no
sentido de obterem respostas dos poderes Executivo e Legislativo.

3 AS CONFERENCIAS NACIONAIS DE DIREITOS HUMANOS
E AS POLITICAS PARA MINORIAS

Antes que as conferéncias nacionais especificamente voltadas a deliberagao de
politicas para minorias passassem a ocupar o cendrio da democracia brasileira
ap6s 2003, grupos sociais, como negros, mulheres, indios, idosos, pessoas com
deficiéncia, jovens, criancas e adolescentes ¢ LGBT faziam-se representar nas
conferéncias nacionais de direitos humanos (CNDHs) — as quais, mesmo apds
a inauguracio das conferéncias especificas de minorias, permanecem sendo um
espaco crucial de vocalizagio de demandas dos grupos minoritdrios, conforme
ainda se verd neste texto.

Com sua primeira edigio realizada em 1996, as conferéncias nacionais de direi-
tos humanos ocorreram anualmente até 2004, quando entdo passaram a ter periodi-
cidade bianual. Foi também em 2004 que sairam da al¢ada da Comissao de Direitos
Humanos da Camara dos Deputados e passaram a ser organizadas pela Secretaria
Especial dos Direitos Humanos (SEDH), em parceria com o Férum de Entidades
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Nacionais de Direitos Humanos (FENDH). Apés um rompimento das entidades
de direitos humanos da sociedade civil com o Estado, o que afetou o cardter paritdrio
das representagdes de ambos nas conferéncias nacionais e esvaziou a edi¢io de 2006,
realizou-se, em 2008, a 11* Conferéncia Nacional de Direitos Humanos que, com o
objetivo de revisar e atualizar o Plano Nacional de Direitos Humanos (PNDH), reuniu
um nimero recorde de representantes da sociedade civil, entre os quais dezenas de
entidades de defesa dos interesses de grupos sociais e culturais minoritdrios. O quadro 1
indica os grupos minoritdrios representados nas conferéncias nacionais de direitos
humanos e relaciona os anos de sua ocorréncia.

QUADRO1
Conferéncias nacionais de direitos humanos

Grupos Conferéncia Anos

1996

1997

1998

1999

2000

Negros, mulheres, indios, idosos, pessoas com

irei 2001
deficiéncia, jovens, criancas e adolescentes, LGBT Direitos Humanos

2002

2003

2004

2006

2008

Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

Além dos grupos mencionados no quadro 1, as conferéncias nacionais de
direitos humanos tratam, sistematicamente, de vdrios outros grupos de pessoas
que podem ser identificados a partir do compartilhamento de caracteristicas ou
interesses comuns — como 0s refugiados, os imigrantes, a populagﬁo carcerdria,
as vitimas de violéncia, a populagao de rua, as profissionais do sexo, entre outros.
No entanto, sdo os grupos mencionados no quadro 1 que interessam a este estudo
e que permitem efetivamente a andlise do peso das minorias nas conferéncias
nacionais de direitos humanos. Analisando as diretrizes aprovadas nas dltimas
trés edigoes (2004, 2006 e 2008), pode-se perceber que, em média, 40% tratam
de politicas que dizem respeito especificamente a algum daqueles oito grupos
minoritdrios. E o que indica a tabela 2.
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TABELA 2
Diretrizes de minorias nas conferéncias nacionais de direitos humanos
- Total de diretrizes Média das diretrizes Total de diretrizes
Ano da conferéncia o S -
de minorias de minorias (%) da conferéncia

2004 89 50,0 178

2006 19 44,2 43

2008 275 36,8 748

Total 383 39,5 969

Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

Entre as diretrizes aprovadas, voltadas especificamente para politicas concer-
nentes aos grupos minoritdrios, encontram-se aquelas de cardter administrativo ou
legislativo. A tabela 3 permite perceber que, em média, mais de 60% das diretrizes
de minorias aprovadas nas conferéncias nacionais de direitos humanos possuem
cardter administrativo, ou seja, apresentam demandas dirigidas ao Poder Executivo.
Observe-se que esta média apenas nao é mais alta em virtude dos baixos resulta-
dos da conferéncia de 2006 que, conforme j4 mencionado, deu-se em condi¢oes
bastante atipicas, encontrando-se as organizacoes da sociedade civil apartadas do
governo e, portanto, sub-representadas. O nimero elevado de diretrizes de natureza
legislativa em contraposigao as de natureza administrativa, invertendo a tendéncia
das demais conferéncias — nao apenas de direitos humanos, conforme serd mostra-
do adiante —, explica-se também pelo fato de que aquela edi¢io da conferéncia foi
organizada pela Comissio de Direitos Humanos da Camara dos Deputados, com
participagdo ainda limitada da sociedade civil — 0 que pode certamente ter restrin-
gido o escopo e o alcance das deliberagoes finais. Ademais, o nimero total de dire-
trizes aprovadas nesta conferéncia — bem abaixo da média, conforme a tabela 2 —
é, por si s6, um importante indicativo da atipicidade desta conferéncia no quadro
geral das conferéncias nacionais de direitos humanos.

TABELA 3
Diretrizes de minorias nas conferéncias nacionais de direitos humanos
Ano Diretrizes administrativas ~ Diretrizes administrativas Diretrizes legislativas Diretrizes legislativas
minorias minorias (%) minorias minorias (%)
2004 54 60,7 35 39,3
2006 7 36,8 12 63,2
2008 197 71,6 78 28,4
Total 258 67,4 125 32,6

Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.
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Foi apenas em 2008 que a sociedade civil assumiu novamente as rédeas das
conferéncias nacionais de direitos humanos ao lado do governo, fazendo-se mais
presente do que nunca. Com 60% de delegados representando a sociedade civil e
40% representando o poder ptiblico, a 11* CNDH teve preliminarmente aprovado
junto de seu Regimento Interno um “documento orientador para a sociedade civil
presente nas conferéncias estaduais e distrital dos direitos humanos”, instncias nas
quais seriam escolhidos os delegados para a etapa nacional. Este documento buscava
atender ao Artigo 8° do Regimento Interno da conferéncia, que, em seu pardgrafo
primeiro, determinava que “dentre os representantes da sociedade civil, fica reser-
vada a cota minima de 1/3 (um ter¢o) a delegados(as) que pertencam a grupos e
movimentos historicamente vulnerdveis e vitimas de violacio de direitos humanos”.
Explicando que a decisao do estabelecimento de cotas foi tomada com base “no
principio de garantir a participagio democritica de todos os segmentos e grupos
sociais na 11* Conferéncia Nacional dos Direitos Humanos” e na constatagao pro-
veniente das edigoes anteriores “sobre a necessidade de ampliar a representatividade
dos diversos grupos e segmentos sociais”, 0 documento prové alguns exemplos, afir-
mados explicitamente como nao exaustivos, de quais seriam os “grupos historica-
mente discriminados e/ou vulnerdveis” que se beneficiariam da cota minima de um
ter¢o do niimero total de delegados representantes da sociedade civil.

Sa0, na verdade, trés os exemplos contidos no referido documento de grupos
historicamente discriminados elou vulnerdveis: popula¢io negra (movimento negro);
populagio indigena (organizagdes e movimentos indigenas); e grupos e movimen-
tos com histérico de violacio de direitos — sendo estes tltimos descritos como

grupos e movimentos que em razio de caracteristicas pessoais (grupos LGBT, pes-
soas com deficiéncia, pessoas idosas), caracteristicas culturais/religiosas (ciganos/as,
comunidades de terreiro) ou em razio de diversos contextos sécio-histérico, terri-
torial e econdmico (extrativistas, seringueiros, ribeirinhos, caicaras, quebradeiras de
coco, quilombolas), tém maiores dificuldades de participagao e acesso a direitos.

Assegurada, portanto, a sua participagdo na maior e mais democrdtica
CNDH j4 realizada, os grupos minoritdrios que desde 2003 vinham se fortale-
cendo nas conferéncias nacionais destinadas a deliberagao de politicas voltadas
para as suas especificidades, asseguraram também a sua representagio: um nd-
mero expressivo das resolucoes e diretrizes para politicas publicas aprovadas pelo
plendrio da 112 CNDH trata especificamente das demandas dos grupos historica-
mente discriminados elou vulnerdveis.

Foram aprovadas na 11* CNDH 36 diretrizes, 702 resolugdes e dez mogoes,
deliberagdes das quais, pode-se afirmar depois de devida andlise, 279 tém cardter
legislativo — isto ¢, demandam, a fim de serem realizadas, intervengio do Poder
Legislativo — e 469 tém natureza administrativa — ou seja, requerem, a fim de
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serem cumpridas, agdo do Poder Executivo. Das 279 diretrizes e resolucoes de
cardter legislativo, 78, ou 27,9%, tratam especificamente de direitos das minorias
sociais e culturais tratadas neste capitulo. J4 entre as 469 diretrizes e resolugoes
de natureza administrativa, 197 — ou o equivalente a 42% — dizem respeito a
politicas especificas voltadas para aqueles grupos minoritdrios. Na média, portanto,
36,8% das deliberagoes aprovadas pela 11* CNDH contemplaram especifica-
mente os grupos sociais e culturais que ja contam desde 2003 com conferéncias
nacionais voltadas prioritariamente para a representagao de seus interesses.

Ainda que as diretrizes de natureza legislativa se deem em ndmero menor
que aquelas de cardter administrativo, as minorias aqui analisadas vém sendo
bem-sucedidas o suficiente para garantir que suas demandas especificas por leis
sempre ocupem um significativo percentual das deliberagoes desta natureza apro-
vadas pelas conferéncias nacionais de direitos humanos — desde a primeira, em
1996, quando 45,9% das diretrizes legislativas aprovadas versaram sobre mino-
rias, até a décima edigao, em 2006, quando isto foi verdadeiro em relagio a 48%.2

As tabelas 3 e 4 permitem formular a proposi¢io de que as demandas dos
grupos minoritdrios nas CNDH tendem a ser predominantemente de natureza ad-
ministrativa: os grupos reivindicam agées e programas especificos da administracao
publica federal, formulando demandas pontuais que excedem em ndmero aquelas
que, por seu cardter mais geral e abstrato, devem ser contempladas pelo Poder
Legislativo. Enquanto as diretrizes de cardter legislativo podem ser tao genéricas
quanto “criar um Programa Nacional de Enfrentamento a Intolerincia Religiosa e
discriminacdo étnico-racial”, as diretrizes de natureza administrativa clamam por
politicas pontuais como a “elaboracio de campanha macica, sistemdtica e permanente,
em todas as midias, contra qualquer forma de preconceito, estimulando o valor e o
respeito a diversidade — incluindo a diversidade religiosa e cultural”.

TABELA 4

112 CNDH: diretrizes de minorias
Natureza das deliberacoes Direitos humanos em geral Minorias Média minorias (%)
Legislativa 201 78 27,9
Administrativa 272 197 42,0
Total 473 275 36,8

Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

2. Ha excegbes, ou seja, anos em que a média cai consideravelmente. Foi o que acontece, por exemplo, em 1998,
quando a 32 CNDH tinha por objetivo apenas a revisao do Plano Nacional de Direitos Humanos (PNDH) — promulgado
em 1996 —, e em 1999 e 2003, quando as 42 e 82 conferéncias, respectivamente, tinham por objetivo deliberar sobre
politicas de seguranca publica. Cabe lembrar que, naqueles momentos, a seguranca publica n&o era uma érea de poli-
tica objeto de conferéncia nacional, o que s6 veio a acontecer em 2009, com a 12 Conferéncia Nacional de Seguranca
Publica (CONSEG).
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Em outras palavras, os grupos minoritdrios, como os jovens, por exemplo, parecem
supor que, enquanto aguardavam a aprovagio da Proposta de Emenda a Constituicio
(PEC n° 42/2008), a chamada PEC da Juventude — que viria a incluir, em julho de
2010, a palavra jovern no capitulo VII da Constituicao Federal de 1988 (CF/88), que
trata dos direitos e garantias fundamentais, a exemplo do que jd ocorria com as criangas,
os adolescentes e os idosos — ou do Plano Nacional de Juventude — Projeto de Lei (PL
n°® 4.530/2004), que prescreve um conjunto de metas sobre os direitos dos jovens a
serem cumpridas pelo Estado por meio de agoes em diversas dreas, no prazo de dez
anos, em parceria com organizagoes juvenis —, podem mais efetiva e rapidamente ser
beneficiados por politicas pontuais do Executivo para a juventude, como o Programa
Nacional de Inclusio de Jovens (ProJovem) e o Programa Universidade para Todos
(ProUni), a Praga da Juventude, o Ponto de Cultura, o Segundo Tempo, o Programa
Juventude e Meio Ambiente, entre outros exemplos.

4 POSSIVEIS IMPACTOS NO PODER EXECUTIVO

Discutiu-se na se¢do 3 um dos motivos passiveis de explicar por que os represen-
tantes dos grupos minoritdrios nas conferéncias nacionais de direitos humanos
tendem a lograr aprovar mais diretrizes de cardter administrativo do que de card-
ter legislativo. Cabe ressaltar que tal tendéncia nao se limita apenas as CNDHs,
podendo ser observada também nas conferéncias especificas de minorias em geral,
conforme revela a tabela 5.

TABELA 5
Conferéncias de minorias: natureza das deliberacdes
- Diretrizes D!rgtr\ze§ Diretrizes D|lretr|ges Total de
Conferéncia Ano S administrativas - legislativas s
administrativas o legislativas N diretrizes
(%) (%)
. . 2006 164 58,6 116 41,4 280
Direitos da pessoa idosa
2009 7 53,8 6 46,2 13
Direitos da pessoa 2006 182 60,3 120 39,7 302
com deficiéncia 2008 40 81,6 9 18,4 49
LGBT 2008 96 62,7 57 37,3 153
Povos indigenas 2006 96 45,3 116 54,7 212
Politicas publicas 2004 75 56,0 59 44,0 134
para as mulheres 2007 379 74,8 128 25,2 507
2003 128 88,9 16 " 144
Direitos da crianca 2005 60 72,3 23 27,1 83
e do adolescente 2007 24 70,6 10 29,4 34
2009 61 55,0 50 45,0 m
N . . 2005 1.020 95,5 48 4,5 1.068
Promogéo da igualdade racial
2009 745 87,6 105 12,4 850
Juventude 2008 81 53,6 70 46,4 151
Total 3.158 71,2 933 22,8 4.091

Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.
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Os dados revelam, para as conferéncias nacionais especificas de minorias, uma
média de diretrizes de natureza administrativa aprovadas ainda superior aquela
encontrada nas conferéncias de direitos humanos: 77,2% das deliberacoes resultantes
das conferéncias desta natureza ocorridas desde 2003 demandaram algum tipo de
resposta do Poder Executivo. E interessante observar que sio as dreas que se tornaram
objeto de politica publica mais recentemente, como juventude, que apresentam um
resultado mais equilibrado na distribui¢ao de demandas entre o Executivo (53,6%)
e o Legislativo (46,4%) — revelando claramente, uma ainda maior necessidade de
afirmacio dos jovens como sujeitos de direitos e da institucionalizagao da juventude
como uma politica de Estado, requerendo-se, para tanto, a consolidagio de um novo
marco legal. Apesar, contudo, do equilibrio aparente, a 1* Conferéncia Nacional
de Juventude, de 2008, aprovou menos diretrizes (70) do tipo “aprovar a PEC da
Juventude” ou “aprovar o Estatuto da Juventude” e mais (81) do tipo “garantir em
todos os niveis e modalidades de ensino a merenda escolar para a juventude e os
estudantes’, “qualificar a juventude nas dreas ambientais, utilizando recursos como
os do FAT, entre outros, para atuar em projetos de educacio ambiental”, ou “ampliar
e qualificar os programas e projetos de esporte, tais como os programas de esporte
e lazer da cidade, bolsa atleta e segundo tempo”. Por sua vez, dreas de politicas mais
institucionalizadas, como aquelas para criangas e adolescentes, que contam desde
1997 com conferéncias nacionais para deliber-las, parecem figurar entre as que
aprovam os mais altos percentuais de diretrizes de cardter administrativo, indicando
que seu marco legal encontra-se mais estabelecido. E interessante observar que,
das conferéncias nacionais de direitos da crianca e do adolescente ocorridas desde
2003, apenas a ultima, realizada em 2009, apresenta uma distribui¢o de demandas
aos dois poderes mais equilibrada, aumentando a média de diretrizes de natureza
legislativa aprovadas (45%, contra 11,1% em 2003). Cabe verificar se a realizacao
da 1* Conferéncia Nacional de Juventude em 2008 — que transformou os jovens,
ao lado das criancas e adolescentes, em sujeitos de direitos e objeto de politicas —
implicou, em alguma medida, a necessidade de revisao do marco legal anterior.

E importante notar que as possiveis explicacbes para a tendéncia 2
prevaléncia de diretrizes aprovadas de cardter administrativo sobre aquelas de
natureza legislativa nio devem permitir a este estudo inferir que esteja em jogo
apenas algum tipo de preferéncia forte, entre os delegados — os participantes com
direito a voto — das conferéncias nacionais, por politicas pontuais e especificas do
que por leis gerais e abstratas. Tampouco seria pertinente a inferéncia de que tais
participantes simplesmente consideram mais efetiva e mais rdpida uma potencial
resposta do Executivo que do Legislativo. Para além do fato de que, naturalmente,
alguns consensos em torno de politicas demandem tempo para serem formados
no Legislativo — o que se deve nao apenas ao rito imposto pelas diversas etapas
do processo legislativo e regras que o disciplinam, mas também 3as eventuais
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coalizdes necessdrias para aprové-las, além de outras varidveis —, é preciso lembrar
que muitas das demandas de natureza administrativa requerem justamente a
implementacio de politicas j4 estabelecidas em lei.

Especificamente no que toca aos grupos minoritdrios, a proposi¢io citada
anteriormente parece ser tanto mais verdadeira. As conferéncias de minorias sio,
nao casualmente, muitas vezes referidas como conferéncias de direitos — e, afinal,
algumas delas trazem isto no nome: conferéncia nacional de direiros da pessoa
idosa, conferéncia nacional de direitos da pessoa com deficiéncia, conferéncia na-
cional de direitos da crianca e do adolescente. Muitos destes direitos — como os
relativos as criangas, aos idosos e as pessoas com deficiéncia — jd sio constitucio-
nalmente assegurados. No entanto, trata-se de direitos sociais e culturais que, por
sua natureza juridica, implicam maiores dificuldades de aplicagdo e concretizagao.
Dai que, muitas vezes, as diretrizes de cardter administrativo dos grupos minoritd-
rios demandam a concretizagdo de direitos jd assegurados em lei ou a implemen-
tagao de politicas ji existentes. Este parece ser o caso, por exemplo, das seguintes
diretrizes de natureza administrativa:

efetivar a implantagdo da Lei Federal n° 11.525/2007, que torna obrigatério o ensino
dos direitos da crianca e do adolescente no Ensino Fundamental, incluindo o ensino
médio tendo como referéncia o Estatuto da Crianca e do Adolescente e as Convengoes
Internacionais (72 Conferéncia Nacional de Direitos da Crianca e do Adolescente, 2009);

fortalecer o Programa de Satde da Familia (PSF), ampliando sua cobertura atra-
vés da implantagio de mais equipes em todos os municipios do Pais e Conselhos
Gestores locais, qualificando continuamente os profissionais e provendo a comple-
mentagio da multidisciplinaridade das equipes para atendimento integral da sadde
da crianca e do adolescente e da familia (4* Conferéncia Nacional de Direitos da
Crianca e do Adolescente, 2003).

Contando j4 com leis que garantem seus direitos e preservam seus interesses,
os grupos minoritdrios tenderiam eventualmente a priorizar a aprovagao de dire-
trizes de natureza administrativa, em detrimento daquelas de cardter legislativo.
O que ndo impede, todavia, que demandem que a implementacio de determinadas
politicas se dé de uma ou outra forma a ser assegurada por lei. Este seria o caso, por
exemplo, da seguinte diretriz de natureza legislativa: “garantir por meio de emenda
constitucional o percentual vinculado aos Fundos da Infincia e da Adolescéncia
(nas trés esferas), promovendo a participacio dos conselhos na elaboragao do or¢a-
mento” (6* Conferéncia Nacional de Direitos da Crianca e do Adolescente, 2007).

Os argumentos e exemplos citados anteriormente permitem formular mais
uma proposi¢ao: por mais que o objetivo precipuo das conferéncias nacionais seja
prover diretrizes paraaformulacao de politicas publicas, estas acabam por revelar-se
também: i) fonte de diretrizes para a implementagio de politicas jd formuladas;
e ii) instAncias de monitoramento de politicas jd implementadas. As conferéncias
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nacionais impactam, assim, nas vdrias fases do ciclo de politicas publicas e,
pode-se afirmar, vém desde 2003 transformando a forma de se fazer — formular,
implementar e controlar —politicas publicas no Brasil.

Outro fator a explicar a tendéncia a prevaléncia de diretrizes de cardter
administrativo sobre as de natureza legislativa diz respeito ao fato de que, no caso
dos grupos sociais e culturais neste capitulo analisados, todos contam com o que se
pode chamar de uma representagio participativa nos conselhos nacionais de politicas
publicas. Desde 2003, cada uma das minorias ora em andlise ¢ objeto de um conselho
nacional especifico, que conta com a participagio em regra paritdria — porém, em
alguns casos, majoritdria — de entidades da sociedade civil que representam os seus
interesses: os negros, no Conselho Nacional de Promog¢io de Igualdade Racial
(CNPIR); as mulheres, no Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (CNDM); os
LGBTs, no Conselho Nacional de Combate a Discriminagao (CNCD); as pessoas com
deficiéncia, no Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncia
(Conade); os idosos, no Conselho Nacional dos Direitos do Idoso (CNDI); as criancas
e os adolescentes, no Conselho Nacional dos Direitos das Criangas e dos Adolescentes
(Conanda); os jovens, no Conselho de Juventude (Conjuve); e, ainda, os indios, na
Comissao Nacional de Politica Indigenista (CNPI), que se encontra em processo de
conversdo em conselho nacional, tendo sido criada justamente com a competéncia
de, entre outras, “elaborar anteprojeto de lei para criagio do Conselho Nacional de
Politica Indigenista, que deverd integrar a estrutura do Ministério da Justica’.

Os conselhos nacionais de politicas pablicas tém papel determinante nas
conferéncias nacionais, e estas dificilmente podem ser inteiramente compreendi-
das sem se levar em conta o papel daqueles. Os conselhos nacionais — vérios deles,
diga-se de passagem, criados ou reformulados a partir de demandas apresentadas
em conferéncias nacionais — atuam junto as causas e aos efeitos das conferéncias:
por fazerem parte da estrutura dos ministérios e das secretarias que as convocam,
os conselhos frequentemente participam de sua organizacio e seus membros tém
papel ativo em sua realizacio; por terem cardter muitas vezes deliberativo, atuam
na formulagio, na implementagio e no monitoramento das politicas publicas
demandadas nas conferéncias nacionais.

E assim que, por exemplo, o CNDI “tem por finalidade elaborar as diretrizes
para a formulagdo e implementacio da politica nacional do idoso (...) bem como
acompanhar e avaliar a sua execucio” (Brasil, 2004); o CNDM “tem por finalidade
(...) formular e propor diretrizes de agdo governamental voltadas & promogao dos
direitos das mulheres e atuar no controle social de politicas publicas de igualdade
de género” (Brasil, 2008); e o CNPIR “tem por finalidade propor, em ambito
nacional, politicas de promogao da igualdade racial com énfase na populagio
negra e outros segmentos étnicos da populagao brasileira (...) ampliando o processo
de controle social sobre as referidas politicas” (Brasil, 2003).
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Os conselhos nacionais de politicas publicas sao, portanto, instincias que dao
continuidade ao trabalho das conferéncias nacionais durante os seus intersticios, seja
garantindo que as demandas nelas apresentadas convertam-se em politicas — por
meio, por exemplo, de mogdes de apoio a projetos de lei —, seja promovendo a
execugdo destas — por meio, por exemplo, dos atos normativos que lhes sio préprios,
as resolugdes —, seja as monitorando — por meio, por exemplo, de suas reunides ordindrias
e extraordindrias, bem como de seus grupos de trabalho e comissoes internas.

E assim que, para ilustrar, o CNDI editou, em 2008, a Resolugao n° 13 que
previa “obrigar o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, diante
do disposto no Artigo 1° desta Resolucio, a revogar o dispositivo n® 3 Familia
Acolhedora da Portaria n® 73, de 10 de maio de 2001, que prevé a modalidade
familia acolhedora para idosos” (CNDI, 2008). E, por exemplo, em 2005, teve
entre as suas deliberacoes:

conduzir o processo para a criagio de uma coordenadoria nacional do direito do
idoso, (...) fomentar a criagio de conselhos municipais nos 106 municipios com
mais de 200 mil habitantes no ano de 2005, (...) elaborar cartilhas, folder, cartaz,
divulgando os principais direitos do estatuto do idoso, (...) fazer um monitoramento,
uma avaliagio da situagio das condigoes de vida dos idosos institucionalizados,
inclusive do préprio recurso que o governo federal estd investindo nessas instituicoes,
(..) apresentar mogao de apoio ao PL 112 de 2004, que altera o Artigo 13 da Lei
10.741/2003, Estatuto do Idoso, para atribuir aos defensores publicos o poder de
referendar transagoes relativas a alimentos, (...) propor alteragio do Artigo 40 da Lei
10.741/2003 sobre a reserva de vagas para idosos nos transportes coletivos urbanos,
e realizar a 1* Conferéncia Nacional do Idoso.

ultima determinacio citada, ou seja, a realizacao de conferéncias nacionais,

A tltima det ¢ao citad lizagdo d f

figura tanto em deliberacoes como em resolucoes dos conselhos nacionais e, em
g ¢ ¢

alguns casos, chega a figurar entre as competéncias e atribuicdes previstas em seu

decreto de criagdo. Estes sio os casos, por exemplo, do CNPIR, em cujo decreto

de criagao (Decreto n°4.885/2003) prevé-se “propor a realizagio e acompanhar o

processo organizativo da conferéncia nacional de promocio da igualdade racial”

rasil, , Artigo 22, inciso ,eda , que, com seu cardter provisorio,

Brasil, 2003, Artigo 2° VI), e da CNP]I, q t

foi criada com a fungio de, entre outras, “acompanhar e colaborar na organizagao

e realizagio da 1* Conferéncia Nacional de Politica Indigenista” (decreto de 22

de marco de 2006, Artigo 2°, inciso 1I). As conferéncias nacionais, em particular

seu impacto na formulagio, implementagio e controle de politicas publicas, nao

podem, portanto, ser compreendidas de forma dissociada dos conselhos nacionais.

Se o papel dos conselhos nacionais explica em parte a tendéncia & prevaléncia
de diretrizes de cardter administrativo — entre aquelas aprovadas nas conferéncias
nacionais de direitos humanos (pelos grupos minoritdrios ou nao), mas também
em outras conferéncias, particularmente de minorias —, este ¢ apenas um sintoma

’

do qual a prépria natureza das conferéncias nacionais é a verdadeira causa.
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As conferéncias nacionais sio, afinal, instancias participativas e deliberativas des-
tinadas a prover diretrizes para a formulacio de politicas publicas para o pais.
Tendo como ponto de partida o Poder Executivo, que as convoca por meio de
decretos presidenciais e atos normativos de seus ministérios e secretarias, as con-
feréncias nacionais o tém também como seu natural ponto de chegada. Se ¢é o
Executivo o poder do Estado responsavel por formular e implementar politicas
publicas, e se ele convoca e organiza as conferéncias nacionais justamente com
esta finalidade, parece ser natural que as diretrizes aprovadas tendam a demandar
mais a a¢do do Executivo a fim de serem cumpridas.?

E o Executivo vem buscando atender estas demandas seja, conforme breve-
mente ilustrado anteriormente, por meio da agio dos ministérios, das secretarias
e, especialmente, dos conselhos que trabalham em articulacio direta com as
conferéncias nacionais, seja mediante a formulagio de politicas publicas, seja
mediante decretos presidenciais. Se se analisar apenas os decretos presidenciais —
excluindo os demais atos normativos da administra¢do publica federal, como
portarias, regulamentos, instrugées normativas etc. —, pode se observar um
crescimento exponencial de politicas para minorias e direitos humanos a partir
de 2003, quando comegam a ser realizadas as conferéncias nacionais voltadas
especificamente aos grupos analisados neste capitulo. E o que mostra o grifico 4.

GRAFICO 4
Decretos presidenciais sobre minorias e direitos humanos (2003-2010)
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Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

3. Como disse o presidente Lula em entrevista ao portal Terra: “Todas as politicas minhas sdo decididas (...). Ja foram
72 conferéncias nacionais, conferéncias que comecam &4 no municipio, vao para o Estado e vém pra ca. De algumas
conferéncias participaram 300 mil pessoas até chegar na conferéncia nacional. E ai nds decidimos as politicas publi-
cas” (Lula..., 2010).
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Considerando-se apenas os decretos presidenciais emitidos a partir de 2003,
nota-se um aumento muito significativo a partir de 2006, que ¢ justamente o
ano no qual as conferéncias nacionais especificas de minorias passam a ocorrer
a uma média de trés ao ano (a.a.), conforme visto anteriormente neste capitulo,
quando da andlise do gréfico 2. O grifico 4 — que mostra a distribuigao temporal
dos decretos presidenciais que tratam dos mesmos temas das diretrizes aprovadas
nas conferéncias de minorias e direitos humanos no periodo entre 2003 ¢ 2010 —,
deixa claro, quando analisado em paralelo ao grafico 2 — que mostra a evolugao
das conferéncias nacionais de minorias —, que a producio de politicas pelo Poder
Executivo tem crescido de forma proporcional ao incremento das conferéncias
nacionais que tem por foco os grupos minoritdrios tratados neste capitulo.*

Em 2003, quando tiveram lugar apenas a Conferéncia Nacional de Direitos
Humanos e a Conferéncia Nacional de Criancas e Adolescentes, somente doze
decretos presidenciais relativos a questoes de minorias e direitos humanos
foram promulgados. Em 2005, quando se realizou a 1* Conferéncia Nacional
de Promogio da Igualdade Racial, apds jd ter ocorrido em 2004 a 1* Conferéncia
Nacional de Politicas para Mulheres, o nimero de decretos sobre minorias e
direitos humanos promulgados foi de 44. J4 no ano seguinte, em 2006, apds
estas duas novas conferéncias ocorridas nos dois anos anteriores, realizaram-se
trés novas conferéncias especificas de minorias — povos indigenas, pessoas com
deficiéncia e pessoas idosas —, e entdo o nimero de decretos subiu para 168.
A partir dai a média anual de trés conferéncias especificas de minorias, interca-
ladas pela bianualidade das conferéncias de direitos humanos, foi acompanhada
por um crescimento gradativo dos decretos presidenciais sobre estes temas, até
que se alcancou, em 2009, um total de 224.

Certamente, o fato de um decreto presidencial tratar do mesmo contetido
das diretrizes das conferéncias nacionais nio ¢ suficiente, por si sd, para que se
conclua que, ao formular tal politica, o presidente busque efetiva e deliberadamente
responder as demandas vocalizadas pelas minorias nas conferéncias nacionais. Mas
tal fato é, certamente, suficiente para fundamentar o argumento de que as diretrizes
das conferéncias nacionais funcionam como uma base informacional que tem
o potencial de influenciar a formulagao de politicas pelo Executivo, bem como
a producio legal do Legislativo (Pogrebinschi e Santos, 2011). Isto parece

4. Os dados do grafico 4 foram gerados a partir do cruzamento do contetido de diretrizes aprovadas nas conferéncias
nacionais e decretos promulgados pelo Poder Executivo federal entre janeiro de 2003 e setembro de 2010. Quanto
as diretrizes, foram consideradas aquelas de natureza administrativa aprovadas nas conferéncias de minorias, além
das diretrizes sobre minorias aprovadas nas conferéncias nacionais de direitos humanos que também possuem carater
administrativo. Com base no contetido deste conjunto de diretrizes, identificaram-se quais decretos presidenciais promul-
gados no periodo que tratam das mesmas demandas, e com 0 mesmo sentido aprovado nas mencionadas conferéncias
nacionais. Naturalmente, um mesmo decreto presidencial pode corresponder a mais de uma diretriz, porém, no gréfico 4,
cada decreto foi contado apenas uma vez.

5. Para 2010, identificaram-se 206 decretos, porém os dados ndo abrangem os trés dltimos meses do referido ano.
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ainda tanto mais verdadeiro quando se observa nio apenas a coincidéncia subs-
tantiva entre o conteido das diretrizes das conferéncias e as politicas adotadas
pelo governo no periodo, mas também a coincidéncia temporal entre a ocorréncia
das conferéncias nacionais e o aumento do volume de politicas que tém por objeto
os mesmos temas deliberados naquelas instincias participativas.

Os nimeros anteriormente citados permitem concluir que os grupos fizeram-
se progressivamente representados nas decisoes do Poder Executivo ao longo do
governo Lula (2003-2010), provando serem os beneficidrios finais de politicas que
promovem os seus interesses e garantem os seus direitos. No entanto, a inclusao das
demandas dos grupos minoritdrios no processo politico-decisério brasileiro deve ser
apreciada ndo apenas quantitativamente, mas também qualitativamente. Por mais
expressivo que seja o niumero de decretos presidenciais que promulgaram nos ulti-
mos anos politicas publicas convergentes com as demandas expressas pelas minorias
nas conferéncias nacionais, sabe-se que alguns deles sao por si s6s demasiadamente
abrangentes para contemplar dezenas destas demandas.

O mais conhecido exemplo de politica nacional que, por meio de um tnico
decreto presidencial, busca atender simultaneamente a uma grande gama de deman-
das vocalizadas pelos grupos minoritrios nas conferéncias nacionais é certamente o
PNDH 3. O PNDH 3, promulgado com o Decreto n° 7.037, de 21 de dezembro
de 2009, nio se limitou a uma atualizacao dos anteriores, PNDH 1 e PNDH 2, mas
os revisou substancialmente, fazendo com que as suas 25 diretrizes, 82 objetivos
estratégicos e 521 agoes programdticas refletissem as demandas de cerca de 55 con-
feréncias nacionais realizadas durante o governo Lula, em especial a 11* CNDH e
todas as vinte conferéncias especificas de minorias realizadas desde 2003.

Quanto aos negros, dois decretos conhecidos que afetam positivamente diver-
s0s outros grupos sociais e culturais minoritdrios, contemplando muitas demandas
vocalizadas em conferéncias nacionais — especialmente no segundo caso —, sio o
Decreto n°4.886, de 20 de novembro de 2003, que instituiu a Politica Nacional
de Promocao da Igualdade Racial (PNPIR) e o Decreto n® 6.872, de 4 de junho de
2009, que aprovou o Plano Nacional de Promogao da Igualdade Racial (Planapir) e
instituiu 0 Comité de Articulagao e Monitoramento (CAM) do Planapir.

No caso especifico das mulheres, sdo de notar o I Plano Nacional de Politicas
para Mulheres (PNPM), promulgado pelo Decreto n°®5.390, de 8 de margo
de 2005, ¢ o II PNPM, promulgado com o Decreto n°6.387, de 5 de margo de
2008. O I PNPM afirma, em sua apresentagao, ser resultado da I Conferéncia
Nacional de Politicas para as Mulheres, que, ao ser realizada em julho de 2004,
estabeleceu-se como “um marco na afirmacio dos direitos da mulher e mobilizou,
por todo o Brasil, cerca de 120 mil mulheres que participaram, diretamente, dos
debates e apresentaram as propostas para a elaboracio do Plano Nacional de Poli-
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ticas para as Mulheres”. No mesmo sentido, o I PNPM afirma em sua apresentacio
ser “resultado da mobilizagao de quase 200 mil brasileiras que participaram, em
todo o pais, das conferéncias municipais e estaduais, e elegeram 2.700 delegadas a
2 Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres (226 CNPM), realizada em
agosto de 20077,

Estes sdo apenas alguns exemplos notdveis, que nao se pretendem de
modo algum exaustivos, do potencial de conversio das diretrizes de natureza
administrativa das conferéncias nacionais de minorias e das conferéncias nacionais
de direitos humanos em politicas publicas formuladas e implementadas pelo
Poder Executivo federal. Por mais que o escopo principal das conferéncias seja
o provimento de insumos para a formulagio de politicas nacionais, os planos e
programas nacionais que contemplam as demandas expressas pelos grupos sociais
e culturais minoritdrios sdo complementados por diversos outros decretos que os
regulamentam, assim como sio tornados tanto mais amplos como mais especificos
por uma vasta gama de atos normativos — como resolu(;(')es, portarias, instrugoes
normativas, circulares, pareceres e outros atos da administragao publica federal —
que privilegiam politicas setoriais e agdes pontuais que buscam tornar concretas
as deliberagdes das conferéncias nacionais.

A mensuragao exata do quanto precisamente as conferéncias nacionais
determinam a agenda de politicas puablicas no Brasil certamente requer andlise
mais aprofundada e rigorosa. No entanto, os argumentos e dados apresentados
nas dltimas pdginas indicam que estas priticas participativas encontram repercussio
no Poder Executivo, que cada vez mais se mostra inclusivo e responsivo as
demandas dos grupos minoritdrios — e, tdo importante quanto isso, redesenha-se
institucionalmente, em particular no que tange ao seu modo de formular,
implementar e monitorar politicas ptblicas. O Poder Executivo se mostra, neste
sentido, mais nclusivo, ao criar progressivamente mais espagos de participagiao
para os grupos minoritdrios — o que pode ser medido pelo nimero crescente de
conferéncias nacionais voltadas especificamente a deliberagio de politicas para
minorias instauradas a partir de 2003. Além disso, o Poder Executivo se mostra
mais responsivo, ao progressivamente representar os interesses dos grupos
minoritdrios — o que pode ser medido pelo niimero crescente de politicas formuladas em
decretos presidenciais convergentes com as demandas deliberadas por tais grupos
nas conferéncias nacionais. Vé-se, assim, que & medida que os grupos minoritarios
tém seus canais de participacio alargados, aumenta também a sua representagio.
Ao incluir os grupos minoritdrios no processo politico-decisério, o Executivo se
torna um poder mais responsivo — e certamente também mais democrético.
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5 POSSIVEIS RESPOSTAS DO PODER LEGISLATIVO

A discussao das pdginas anteriores deste texto sustentou a proposi¢ao de que as
deliberagoes finais das conferéncias nacionais de minorias e de direitos humanos
tendem a aprovar expressivamente mais diretrizes de natureza administrativa do que
de natureza legislativa — ou, em outras palavras, expressam quantitativamente mais
demandas por politicas a serem formuladas e implementadas pelo Poder Executivo,
por meio de agdes e programas executados pelas mais variadas instincias da adminis-
tragao publica federal. No entanto — e a despeito dos argumentos apresentados nas
tltimas pdginas a fim de explicar por que os resultados maiores de diretrizes admi-
nistrativas sdo esperados e em alguma medida previsiveis —, o volume de diretrizes
de natureza legislativa aprovadas ¢, ainda assim, muito significativo.

Conforme visto anteriormente na tabela 5, as diretrizes de natureza legisla-
tiva aprovadas pelas conferéncias nacionais especificas de minorias perfazem uma
média de 22,8%, totalizando cerca de 933 demandas dirigidas ao Poder Legislativo
como resultado das deliberagoes conjuntas entre sociedade civil e governo realizadas
nas quinze conferéncias nacionais respectivas ocorridas desde 2003. A tabela 3,
por sua vez, mostrou que, consideradas as tltimas trés edicoes das conferéncias
nacionais de direitos humanos (2004, 2006 ¢ 2008), das diretrizes aprovadas
concernentes as minorias, um percentual de 32,6% tinha natureza legislativa,
isto é, expressavam cerca de 125 demandas cuja satisfagao insere-se no campo de
competéncias do Poder Legislativo.

Entre as diretrizes que versam sobre minorias, aprovadas nas conferéncias
nacionais especificas e nas de direitos humanos, cerca de um quarto possui natureza
legislativa. Assim, por mais que as minorias, por vdrias razoes, tendam a demandar
mais do Executivo, e as conferéncias nacionais destinem-se precipuamente a prover
diretrizes para as politicas pablicas a serem formuladas e implementadas por ele, é
bastante significativo o percentual de demandas dirigidas pelos grupos minoritdrios
ao Poder Legislativo. Estas demandas indicam, antes de tudo, que, por mais dvidos
que estejam os grupos por agoes e programas do Executivo, encontra-se ainda em
aberto a necessidade de sua incluso formal, da garantia legal de muitos de seus
direitos, além da conversao de politicas de governo em politicas de Estado. Resta,
agora, verificar como se ddo as respostas do Parlamento as demandas que lhe sio
dirigidas pelos grupos sociais minoritdrios.

Em pesquisa anterior, que realizava um diagnéstico geral das oitenta
conferéncias nacionais de politicas publicas de natureza deliberativa ocorridas no
Brasil entre 1988 ¢ 2009, a fim de mensurar seu impacto no Poder Legislativo,
Pogrebinschi (2010a), constatou-se que as conferéncias que tratavam de temas
relativos as minorias sociais e culturais destacavam-se seja pelo seu crescente
nimero de ocorréncias, seja pela elevada quantidade de diretrizes de cardter
legislativo deliberadas, seja, enfim, pelo significativo efeito presumivel destas
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tltimas na atividade legiferante do Congresso Nacional. Naquele momento,
tais constatagoes originaram-se da comparacio entre os resultados obtidos, no
Legislativo, pelo conjunto temdtico de conferéncias de minorias com os demais.
Mesmo sem considerar que uma parte significativa dos resultados legislativos
encontrados para as conferéncias nacionais de direitos humanos versavam
também sobre minorias, apenas o conjunto de conferéncias especificas voltadas
para os grupos minoritdrios ji apresentava nimeros surpreendentes, conforme
pode ser conferido nos graficos 5 e 6.°

GRAFICO 5
Projetos de lei por conjuntos tematicos — filtro qualitativo
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Fonte: Pogrebinschi e Santos (2011).

6. Os dados sobre o Poder Legislativo — quantidade de projetos de lei (PLs), propostas de emenda a Constituicao (PECs),
leis ordinarias, leis complementares e emendas constitucionais — utilizados nesta parte do capitulo foram gerados a partir
de um banco de dados sobre diretrizes das conferéncias nacionais consideravelmente menor do que o utilizado nas partes
anteriores deste texto. O Isegoria, banco de dados utilizado nesta parte deste capitulo, foi montado em momento anterior
— ver Pogrebinschi e Santos (2011) — e compreendia apenas 349 diretrizes legislativas para todas as vinte conferéncias de
minorias e 518 para todas as onze conferéncias nacionais de direitos humanos. Os dados sobre diretrizes das conferéncias
nacionais mencionados nas partes anteriores deste trabalho constam de atualizacéo e ampliacdo do banco anterior —
infelizmente ainda carentes de oportunidade de serem incorporados ao sistema Isegoria, que foi construido pela autora
deste capitulo com apoio da Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica e encontra-se acessivel na
internet desde maio de 2010 (www.mj.gov.br/isegoria). O novo banco de dados, que seguiu nova metodologia para a
classificacdo das diretrizes das conferéncias nacionais do que aquela usada no Isegoria, ultrapassa, conforme jé restou
demonstrado antes, 4.091 diretrizes, das quais 933 tém natureza legislativa — sendo que, na contagem utilizada para
este capitulo, sdo consideradas apenas as conferéncias nacionais realizadas desde 2003 e foram excluidas do conjunto
tematico minorias as conferéncias nacionais de comunidades brasileiras no exterior, contabilizando-se, assim, quinze
conferéncias das quais foram classificadas as diretrizes aludidas nas paginas precedentes.
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O gréfico 5 mostra que, de todas as oitenta conferéncias nacionais analisadas
naquele momento, as vinte conferéncias nacionais que tratavam especificamente de
minorias eram sozinhas responsdveis por 17,8% do universo de projetos de lei e pro-
postas de emenda a constitui¢io em trimite no Congresso Nacional no fim de 2009
cujo objeto contemplava diretrizes aprovadas nas conferéncias nacionais. Somando-se
a isto os resultados encontrados para as diretrizes das conferéncias de direitos huma-
nos (35,2% do total), tem-se que mais da metade dos projetos de leis classificados
como convergentes com as diretrizes legislativas das oitenta conferéncias nacionais
tratavam, potencialmente, de suprir demandas dos grupos minoritdrios.

No que tange nio apenas a atividade legislativa, mas & produgao efetiva do
Congresso Nacional, o gréfico 6 mostra que os grupos minoritdrios sio igualmen-
te bem-sucedidos em terem os projetos que tratam de seus interesses convertidos
em leis e emendas constitucionais: 18,3% de todas as leis (ordindrias e com-
plementares) e emendas constitucionais identificadas como convergentes com as
diretrizes legislativas das oitenta conferéncias nacionais analisadas contemplavam
em alguma medida as demandas expressas pelas minorias nos espagos participativos.
Agregando-se as leis e emendas convergentes com as diretrizes das conferéncias de
direitos humanos (43,3%), atinge-se a proporgio de 61,6%.

GRAFICO 6
Leis e emendas por conjuntos tematicos — filtro qualitativo
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Fonte: Pogrebinschi e Santos (2011).
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Diferentemente dos projetos de lei e das propostas de emendas a Constituigao
que foram classificados naquele momento de acordo com seu szarus ativo no
Congresso Nacional em 2009, as leis e emendas constitucionais contempladas na
base de dados abrangem o0 mesmo intervalo de tempo das conferéncias nacionais
consideradas: de 1988 a 2009. Dado que as conferéncias nacionais de minorias
s6 comegam a ocorrer a partir de 2003, resta em aberto a questdo de saber se
elas foram mesmo capazes de gerar tantas respostas do Legislativo em tdo pouco
tempo; assim como o poder de absor¢io das demandas de minorias pelas conferéncias
de direitos humanos, que se encontravam expostas a um intervalo maior de tempo,
posto que ocorrem desde 1997.

GRAFICO 7

Leis, projetos de leis e propostas de emendas a Constituicdo sobre
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Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

Os gréficos 7 e 8 permitem uma primeira aproximagdo a essas questoes.
O griéfico 7 apresenta uma distribui¢io temporal dos projetos de leis e propostas
de emendas a4 Constitui¢do convergentes com as diretrizes das conferéncias na-
cionais de minorias e de direitos humanos. O periodo analisado vai de 1997 —
quando se realizou a 1* Conferéncia Nacional de Direitos da Crianga e do
Adolescente —a 2009. Ao que se pode ver, com excegao de uma pequena retragio em
2006, o nimero de projetos sobe gradativa e consideravelmente a partir de 2003,
quando foi realizada a primeira das oito novas conferéncias nacionais especificas
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de minorias colocadas em prética pelo governo Lula. Em 2007, ano posterior a
realizacao da 1* Conferéncia Nacional de Direitos da Pessoa Idosa, da 1* CNPI
e da 1* Conferéncia Nacional de Pessoas com Deficiéncia, nota-se que o nimero
de projetos apresentados que tratam de minorias cresceu cerca de seis vezes em
relagdao a 1997. O ano de 2006 contou também com a realizagao da 102 CNDH,
0 que, certamente, contribui para este elevado resultado.

O ano de 2008 apresenta um pequeno decréscimo em relagao a 2007, e é
interessante notar que ele sucede um ano no qual, além da 6* Conferéncia Nacional
de Direitos da Crianga e do Adolescente, que jd vinha acontecendo bianualmente
desde 1997, realizou-se apenas uma nova conferéncia especifica de minorias, a 1*
Conferéncia Nacional de Politicas para Mulheres. Isto indica que, por menor que
seja, a uma retragio no numero de conferéncias nacionais de minorias realizadas
em um ano vincula-se uma retra¢do no nimero de projetos de leis que tratam de
minorias no ano seguinte. A relagio entre o nimero de conferéncias e o nimero de
projetos de leis por si s6 ja é indicativa que as conferéncias nacionais: 7) impulsionam a
atividade legislativa do Congresso Nacional; e 7Z) pautam a sua agenda, impelindo-o
a deliberar sobre determinados temas em determinados momentos.

O ano de 2009 parece também confirmar essas duas hipSteses: ao apresentar
um novo aumento em relagio a 2008, parece indicar que isto se deve a realiza-
¢ao de quatro novas conferéncias no ano anterior, quais sejam: a 2* Conferéncia
Nacional de Direitos das Pessoas com Deficiéncia, a 1* Conferéncia Nacional de
Juventude, a 1* Conferéncia Nacional de Gays, Lésbicas, Bissexuais, Travestis e
Transexuais e a 1* Conferéncia Nacional de Comunidades Brasileiras no
Exterior. Foi também em 2008 que ocorreu a 11* Conferéncia Nacional de Direitos
Humanos que, conforme visto anteriormente neste capitulo, logrou aprovar um
naimero recordista de diretrizes relativas s minorias. Como as conferéncias nacio-
nais levam alguns meses para divulgar seus resultados finais na forma de relatérios
acessiveis ao publico, ¢ razodvel esperar-se que suas diretrizes apenas comecem a
gerar efeitos meses apds a sua realizagao, de modo que o intervalo de um a dois
anos posteriores a cada qual parece bastante pertinente para se fazer esta anilise.
O ano de 2008 foi recordista em conferéncias para minorias e inaugurou trés
novos temas, além de suceder dois anos nos quais quatro novos temas haviam se
tornado objeto de conferéncia nacional. Isto pode explicar a alta taxa de sucesso
em 2009, e permite a formulagio de mais uma hipétese: as conferéncias nacionais
ii) logram inserir na agenda do Congresso Nacional 7ovos temas para apreciagao.

7. Decerto, 0 ano de 2009 padece de alguma atipicidade no contexto desta anélise. Como o levantamento de dados
foi realizado neste ano, e a cada sessao legislativa os projetos devem ser reapresentados a fim de ndo se tornarem
inativos, é de se esperar que seja 0 ano com maior niimero de resultados. Por seu turno, enquanto os anos anteriores
do intervalo de tempo analisado foram considerados em seus doze meses, 2009 foi analisado apenas até o seu terceiro
trimestre, ficando de fora dos dados todos os projetos porventura apresentados nos quatro Gltimos meses do ano.
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O grifico 8 repete a mesma sistemdtica, desta vez distribuindo temporal-
mente as leis e as emendas constitucionais aprovadas pelo Congresso Nacional
entre 1997 € 2009 que se revelam convergentes com as diretrizes das conferéncias
nacionais de minorias e de direitos humanos. Diferentemente do grifico 6, que
apresentava apenas resultados classificados apés emprego de anélise qualitativa que
buscava filtrar apenas os projetos que contemplavam precisamente e no mesmo
sentido a demanda contida na diretriz da conferéncia nacional, o grifico 8 apre-
senta resultados derivados de uma metodologia menos rigida, na qual levanta-
ram-se todas as leis e emendas constitucionais que possuem pertinéncia temdtica
com as diretrizes das conferéncias nacionais. Como as leis promulgadas, muitas
vezes, resultam de diversos projetos apensados ao longo dos anos e reelaborados
por meio de emendas e aditivos pelos trabalhos das comissoes e pela necessidade
de se atingir consensos que permitam a sua aprovagao em plendrio e nas duas ca-
sas legislativas, a pertinéncia temdtica parece ser um critério que dé conta — além
disso tudo — da generalidade e da abstragio que caracterizam a legislacao.

GRAFICO 8
Leis e emendas a Constituicdo sobre minorias e direitos humanos —
pertinéncia tematica (1997-2009)
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Fonte: dados da pesquisa.
Elaboracdo da autora.

Diferentemente do gréfico 7, o gréfico 8 revela uma homogeneidade maior na
distribui¢do temporal de leis e emendas, embora, mais uma vez, note-se um cresci-
mento gradativo a partir de 2001, atingindo seus maiores picos em 2003, 2005 e
2008, com pequenas retragoes em 2004, 2006 e 2007 — nenhuma delas, contudo,
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reduzindo-se ao patamar existente antes de 2001. Uma andlise mais acurada do real
potencial de impacto das conferéncias nacionais na produgio legislativa dependeria
de informagées precisas sobre o tempo médio de tramitacio dos projetos de lei
e propostas de emenda 4 Constitui¢ao no Congresso Nacional no periodo trata-
do. Uma andlise qualitativa também permitiria ver se as leis e emendas aprovadas
resultam de projetos apresentados antes ou depois das conferéncias nacionais em
questdo. Isto permitiria verificar a incidéncia das hipéteses i7 e 7ii, apresentadas
anteriormente, isto ¢, saber em que medida, no que toca a legislagao aprovada pelo
Congtesso, as conferéncias nacionais sio bem-sucedidas em pautar a sua agenda,
impelindo-o a deliberar sobre determinados temas em determinados momentos, e
inserir novos temas que nao se encontravam em apreciagao.

A despeito dos limites das ferramentas disponiveis para analisé-lo, o gra-
fico 8 apresenta 2008 como o ano com o indice maior de resultados. Como jd
estimou-se que, em fungio da divulgagio de seus relatdrios finais, as conferéncias
nacionais exercam seus efeitos nos anos posteriores a sua realizagio e, somado a
isto, parece factivel pressupor que o trAimite médio de um projeto até sua con-
versdo em lei ndo seja menor do que um ano, soa razodvel supor que uma confe-
réncia nacional realizada em 2006 possa levar & aprovagio de uma lei ou emenda
a Constituigao — para os quais os procedimentos e guoruns necessirios sao ainda
mais rigidos —, cujo projeto foi baseado em suas diretrizes, em 2008. Por sua vez,
restam as situagdes nas quais os projetos de leis sdo anteriores as conferéncias e
estas precipitam a sua aprovagao, acelerando o tempo médio de tramitagio. Estes
casos ndo sao nada despreziveis, tendo em vista que as diretrizes de natureza legis-
lativa, como restou demonstrado com alguns exemplos ao longo deste capitulo,
em larga medida demandam justamente a aprovagao de projetos de leis que ja se
encontram em trimite no Congresso Nacional.

Sabendo-se que ¢ a partir de 2004 que os novos temas relativos as minorias sio
introduzidos como objeto de conferéncia nacional, somando-se as conferéncias de
direitos humanos e de direitos da crianca e do adolescente que vinham sendo
realizadas desde 1996 em cardter anual e bianual, respectivamente. Em 2004,
passam a integrar o universo temdtico das conferéncias nacionais as politicas
publicas para mulheres, seguidas, em 2005, das politicas de promogio da igualdade
racial, em 2006, das politicas para idosos, pessoas deficientes e povos indigenas
e, em 2008, das politicas para gays, lésbicas bissexuais, transexuais e travestis, e
também para a juventude. Se, por um lado, sabe-se que uma das principais
reivindicagoes legislativas desta ultima, a 1* Conferéncia Nacional de Juventude,
s6 veio a se materializar em 2010, com a aprovagao da chamada PEC da Juventu-
de, por outro, sabe-se também que a conversao em lei de diversos projetos de lei
apoiados na forma de diretrizes legislativas pela 1* Conferéncia Nacional de Gays,
Lésbicas, Bissexuais, Transexuais e Travestis — por exemplo, “aprovar imediatamente
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o Projeto de Lei 122/06 que criminaliza a homofobia, o PL 1.151/96 que garante o
direito de parceria civil entre pessoas do mesmo sexo, o PLC 72/2007 que autoriza
a mudanga de nome para as pessoas transexuais e apoio ao PL denominado
Estatuto da Familia” — ainda nao se concretizou. Se tempo ainda nio houve para
tanto, certamente houve para que as novas conferéncias nacionais especificas de
minorias, somadas as de direitos humanos e direitos das criancas e dos adolescentes,
tenham contribuido para o aumento crescente na quantidade de leis e emendas
sobre minorias a partir de 2001 — sobretudo, se se considerar o potencial das conferéncias
nacionais de acelerar o tempo médio de trimite e precipitar a aprovacio de projetos
convertendo-os em diplomas legais promulgados.

6 PARTICIPACAO COMO REPRESENTACAO

Com a sua primeira edi¢io datada de 1941, as conferéncias nacionais de politicas
publicas ndo constituem experiéncia totalmente nova na histéria politica brasi-
leira, muito embora tenham adquirido contornos participativos e deliberativos
mais nitidos paulatinamente apds 1988, e tornado-se significativamente amplas,
abrangentes e inclusivas apenas a partir de 2003, com o inicio do governo Lula
(Pogrebinschi 2010a). A partir de entdo, pode-se dizer que, apesar de nio serem
novas, as conferéncias nacionais sio certamente inovadoras, no sentido de possi-
bilitarem participagao em escala nacional e deliberacio de politicas ptblicas pelos
préprios interessados juntamente ao governo.

As conferéncias nacionais tornaram-se mais amplas a partir de 2003 por
abrangerem um nimero cada vez maior de pessoas envolvidas nas diversas etapas
que constituem este experimento participativo com um verdadeiro processo, seja
atuando como delegados na etapa nacional ou participando nas etapas estaduais,
municipais ou regionais que a precedem, seja paralelamente, nas chamadas confe-
réncias livres, ou virtualmente, nas chamadas conferéncias virtuais.

Tornaram-se mais abrangentes por possibilitarem a deliberagao publica de
um numero cada vez maior de dreas de politicas, deixando de ser uma prdtica
restrita 4 drea de sadde, de onde se originou tal processo participativo ainda na
década de 1940, e as dreas de direitos humanos e assisténcia social, que se ins-
titucionalizaram progressivamente a partir da metade da década de 1990, para
cobrir uma vasta pluralidade de novas dreas de politicas publicas que passam a ser
debatidas por meio de dezenas de temas, separados pelas peculiaridades de todos
e unidos pela transversalidade de alguns.

Tornam-se, por fim, as conferéncias nacionais mais inclusivas, como
consequéncia do aumento de sua amplitude e abrangéncia, por possibilitarem
a participa¢do de um conjunto cada vez mais diverso e heterogéneo de grupos
sociais e culturais — articulados em diferentes graus e formas na sociedade civil,



274 Conferéncias Nacionais: atores, dinamicas participativas e efetividade

e distribuidos entre organizagbes nio governamentais (ONGs), movimentos
sociais, sindicatos de trabalhadores, entidades empresariais e outras entidades,
profissionais ou nio —, os quais antes nio possufam férum especifico para a
vocalizagio de suas demandas.

Como visto neste capitulo, com a multiplicagdo e a diversificagio de 4reas
de politicas submetidas a deliberacio publica nas conferéncias nacionais a partir
do primeiro mandato de Lula, passaram os grupos minoritdrios a ter centralidade,
revelando-se beneficidrios privilegiados dos novos espagos participativos nacio-
nais. Viu-se que ndo apenas as conferéncias voltadas especificamente a delibera-
¢ao de politicas para minorias ampliam-se em ntimero durante o governo Lula,
destacando-se no universo de conferéncias nacionais realizadas ao longo de seus
dois mandatos, como também se alarga a prépria compreensio da natureza das
diversas minorias e da especificidade de suas demandas.

Antes formulados difusa e fragmentadamente em meio a demandas por
direitos humanos, os interesses e as necessidades especificos de negros, mulheres,
indios, idosos, jovens, criangas e adolescentes, pessoas com deficiéncia, e [ésbicas,
gays, bissexuais, transexuais e travestis encontram, a partir do inicio do governo
Lula, férum préprio para a sua expressio. As conferéncias nacionais de minorias,
paralelamente as conferéncias nacionais de direitos humanos, passaram a envolver
um conjunto ainda maior e mais heterogéneo de grupos sociais e culturais, os
quais passaram a contar com um espago proprio para vocalizar suas demandas por
politicas especificas que logrem a sua inclusao.

Ao se tornarem mais amplas, abrangentes e inclusivas, as conferéncias
nacionais afirmam-se como experimentos democrdticos, nos quais parece ser pos-
sivel nao apenas fomentar a participagao dos grupos minoritdrios como também
tornar seus interesses mais efetivamente representados nas institui¢oes politicas
formais, como os poderes Executivo e Legislativo.

Os dados analisados mostram, ainda, que as conferéncias nacionais impul-
sionam a atividade legislativa do Congresso Nacional e pautam a sua agenda,
estimulando-o a deliberar sobre determinados temas. Sobretudo, temas novos
parecem ser inseridos na agenda do Congresso, possivelmente também por esti-
mulo das conferéncias nacionais: em 2007, o nimero de projetos de lei e emendas
constitucionais que tratavam de interesses de minorias e direitos humanos era cer-
ca de seis vezes maior em relagio a 1997. O crescimento da participagio politica
das minorias por meio das conferéncias nacionais multiplica, portanto, as chances
de seus interesses serem representados no Poder Legislativo, sobretudo, se se levar
em consideragio o potencial deste novo experimento democrdtico de acelerar o
tempo médio de trimite e precipitar a aprovagao de projetos convertendo-os em
novas leis para o pais.
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A despeito da efetividade de seus resultados, a ocorréncia repetida das con-
feréncias nacionais ji ¢ por si indicativa do seu processo de institucionalizagio.
Na medida em que conferéncias como a de politicas para as mulheres propoem
em sua terceira edi¢do (2011) realizar a “avaliagio e aprimoramento das agoes e
politicas que integram o II Plano Nacional de Politicas para Mulheres e defini-
¢ao de prioridades” (Decreto de Convocagao da II CNPM, de 15/3/2011), parece
evidente que o ciclo de politicas publicas no Brasil vem sendo alterado por este
experimento participativo. As conferéncias nacionais: 7) tém influéncia na definicao
da agenda, ao incluirem novas dreas de politicas — como é o caso das politicas
para minorias, antes desprovidas de planos nacionais e politicas especificas;
i) impactam na formulagio das politicas, ao proverem centenas de diretrizes pas-
siveis de orientar o governo na elaboragao de normas e planos nacionais, além de
programas e agbes mais pontuais dos diversos ministérios, secretarias e conselhos;
e 7ii) facultam o monitoramento das politicas existentes, inclusive daquelas elabora-
das supostamente com respaldo do préprio mecanismo conferencial. Ao propiciar o
redesenho do processo politico-decisério no Brasil, de modo a tornar a participacio
social e a deliberagao conjunta entre governo e sociedade civil uma de suas etapas
constitutivas, as conferéncias nacionais consistem em robusto exemplo do experi-
mentalismo democrdtico brasileiro (Pogrebinschi, 2010a; 2010b; 2012).

Afirmando-se como experimentagao democrdtica, as conferéncias nacionais
propiciam a dialética entre participacio e representagao. Como se viu neste capi-
tulo, com as conferéncias nacionais, os grupos minoritarios tém aumentadas niao
apenas a sua chance de participar — pela pluralizagao de espagos participativos —,
mas também de se fazer representar — pelos potenciais efeitos das deliberagoes nas
instituigdes politicas formais, como o Executivo e o Legislativo. As conferéncias
nacionais passam a operar como propulsoras da representacio de minorias sociais
e culturais cujos interesses — além de anteriormente dispersos e fragmentados —
nao haviam ainda encontrado outros canais de expressio — ¢ nem mesmo nos
mais antigos e tradicionais deles, as eleicoes e os partidos politicos.

Mesmo que grupos minoritirios nio logrem eleger seus candidatos, podem se
valer das conferéncias para ter seus interesses representados nos poderes Executivo
e Legislativo. A forca legitimadora de uma politica publica ou de projeto de lei
que encontre respaldo nas conferéncias nacionais pode operar, assim, como uma
espécie de representagdo retrospectiva, para usar o conceito de Mansbridge (2003),
ou seja, os representantes podem ter fortes incentivos — eventualmente, alids,
transcendendo a prépria base programdtica de seu partido ou as prioridades de
suas bases eleitorais tradicionais — para encampar demandas apresentadas nas
conferéncias nacionais e assim conquistar possiveis novos grupos de eleitores, ou
retomar seus lagos com outros antigos. As conferéncias nacionais facultariam,
assim, a representagio de minorias sociais que jamais ou raramente lograram
converter-se em maiorias politicas.
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As conferéncias nacionais facultam que interesses politicos minoritdrios
sejam representados nas instituigoes politicas majoritdrias mesmo quando nao
se encontrem encampados nas plataformas partidarias. As diretrizes de politicas
publicas resultantes das conferéncias nacionais propulsionam o processo de for-
mulagao de politicas ptiblicas no Executivo e a atividade legislativa no Legislativo,
oferecendo aos representantes eleitos um amplo leque de demandas formatadas
diretamente, de acordo com as preferéncias da sociedade civil, em um ambiente
nao eleitoral e, portanto, livre de influéncias partiddrias, do apelo mididtico e de
qualquer outra eventual interferéncia na formagao da opinido e da vontade dos
cidadaos e de seus grupos.

As conferéncias nacionais de politicas publicas operam, portanto, como
uma forma de mediacio politica que corre paralela as elei¢oes e aos partidos, mas
que, como eles, convergem na realizacdo da democracia por meio das institui-
¢Oes representativas. A participacdo da sociedade civil e as deliberagées por ela
realizadas em conjunto com o governo nas conferéncias nacionais resultam em
institui¢des mais representativas — pelo grau de abrangéncia e inclusividade dos
interesses que passam a apreciar com maior énfase — ¢ em uma representacio politica
fortalecida pelos novos incentivos recebidos pelos representantes para formular
politicas publicas ou iniciar o processo legislativo em determinadas diregoes.
Tem-se, assim, pela participa¢do, mais um meio para a democracia expressar-se
Como representaco.
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