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RESUMO

Esta dissertacdo analisa a resiliéncia institucional, a partir da preservacdo de
funcBes, do desempenho, da adaptabilidade e formas de reacdo do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) e do Conselho Nacional de Satde (CNS) no periodo de 2019
a 2023, marcado por um conjunto de fatores que caracterizam um contexto de restrigéo
de oportunidades politicas para a participacdo institucionalizada. A pesquisa adotou o
método do estudo comparado, em uma abordagem qualitativa que utilizou da técnica de
analise de conteido de documentos institucionais e dados de midias sociais (Facebook e
Instagram). Assim, temos que alguns fatores colocaram restricbes de oportunidade a
participacdo institucionalizada: o Decreto n° 9.759/2019, a pandemia da Covid-19 e o
desmantelamento de instituicdes participativas e politicas sociais. Frente a esse contexto,
os conselhos nacionais precisaram se adaptar para manter suas fungdes e protagonismo
politico, em um processo que os estudos sobre Institui¢bes Participativas tém analisado
sob a Gtica da resiliéncia. I1sso nos leva a pergunta: O que explica a resiliéncia das
instituicGes participativas em momentos caracterizados pelo fechamento das
oportunidades politicas relativas a participacdo institucionalizada? Entendemos que mais
do que identificar a resiliéncia, é preciso qualifica-la, investigando fatores como o
desenho institucional, a preservacdo de funcdes politicas, a dindmica das comunidades de
politicas e a mobilizacdo de repertdrios de acdo. Entre os resultados, observamos que a
forma pela qual o conselho reagiu e/ou se adaptou a conjuntura critica influéncia no tipo
de resiliéncia que ¢é configurada. Assim, foi possivel observar dois tipos de resiliéncia,
um deles se deriva de um conjunto de reacdes que implicam em uma preservacdo da
instituicdo por meio de adaptacdes rapidas e pouco reflexivas; enquanto o outro advém
reacOes que contra-atuam com a conjuntura, em um esfor¢o para aprofundar a forca
institucional e a capacidade participativa dos conselhos. Além de dialogar com estudos
sobre a participagdo institucionalizada e a resiliéncia, esta dissertacdo contribui para um
conhecimento mais aprofundado sobre o fenémeno e para a qualificacdo de futuros
estudos sobre o desempenho de Instituicbes Participativas em ciclos mais ou menos

favoraveis a acdo politica dessas arenas.

Palavras-chave: Resiliéncia Institucional; Instituicbes Participativas; Politica de

Assisténcia Social; Politica de Salde



ABSTRACT

This dissertation analyzes institutional resilience based on the preservation of functions,
performance, adaptability, and forms of reaction of the National Social Assistance
Council (CNAS) and the National Health Council (CNS) from 2019 to 2023. This period
was marked by a set of factors that created a context of restricted political opportunities
for institutionalized participation. The research adopted the comparative case study
method, using a qualitative approach that applied content analysis techniques to
institutional documents and social media data (Facebook and Instagram). The political
context was characterized according to studies on the far-right, neoliberalism,
institutional change, and policy dismantling. Thus, certain factors restricted opportunities
for institutionalized participation: Decree No. 9,759/2019, the Covid-19 pandemic, and
the dismantling of participatory institutions and social policies. In response to this
context, the national councils had to adapt to maintain their functions and political
leadership, a process that studies on Participatory Institutions have analyzed through the
lens of resilience. This leads to the question: What explains the resilience of participatory
institutions during periods characterized by the closure of political opportunities for
institutionalized participation? We argue that beyond merely identifying resilience, it is
necessary to qualify it by investigating factors such as institutional design, the
preservation of political functions, policy communities, and the mobilization of
repertoires of action. The results show that the council's form of reaction to the critical
juncture matters. Consequently, one type of resilience may shape reactions that imply
institutional preservation through rapid and low-reflexivity adaptations, whereas another
type shapes reactions that counteract the juncture in an effort to deepen the councils'
institutional strength and participatory capacity. In addition to dialoguing with studies on
institutionalized participation and resilience, this dissertation contributes to a deeper
understanding of the phenomenon and to the qualification of future studies on the
performance of Participatory Institutions within cycles that are more or less favorable to

the political action of these arenas.

Keywords: Institutional Resilience; Participatory Institutions; Social Assistance Policy;
Health Policy.
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1. Introducéo

A relagdo entre sociedade e Estado constitui um eixo central de analise na
literatura sobre acdo coletiva e mudanca politica, sendo frequentemente compreendida
como parte da dindmica da politica contenciosa, em que atores coletivos mobilizam
diferentes estratégias para influenciar decisbes publicas e disputar poder. Por um lado,
essas interag0es podem assumir formas mais confrontacionais, marcadas por embates
diretos, rupturas e, em alguns casos, violéncia. Por outro lado, em contextos de maior
abertura institucional, observa-se a incorporacdo de formas de acdo mais
institucionalizadas, nas quais os atores passam a atuar por meio das estruturas do Estado,
em busca da ocupacao de espacos politicos e da conquista de objetivos. Ainda que variem
quanto ao grau de confronto ou institucionalizacdo, essas interacdes mantém como
elementos centrais a disputa por poder, a defesa de interesses divergentes e a necessidade
de coordenacao entre atores que, situados fora das posi¢fes dominantes, buscam ampliar
sua capacidade de influéncia sobre as decisfes publicas (Tarrow, 2011; Tilly; Tarrow,
2007).

Em cenérios de acdo institucionalizada, a aproximacéo da sociedade civil com o
Estado pode ocorrer de diversas formas, como, por exemplo, por meio da ocupacdo de
cargos na burocracia, do contato com liderancas politicas e da interagdo em espacos
participativos, em que hd um contato constante entre atores estatais e sociais (Abers,
Serafim e Tatagiba, 2014). Em qualquer um desses cenarios, é preciso a mobilizacdo e a
adaptacdo de repertorios e estratégias de acdo. A depender da conjuntura politica, a
capacidade de adaptacdo exigida das comunidades de politicas, atores individuais e, até
mesmo, de instituicdes, para manterem-se atuantes pode ser elevada. Nesses casos, alguns
estudiosos tém se aprofundado sobre o conceito de resiliéncia, a fim de explorar as
condigdes e efeitos que envolvem o processo de adaptacdo, bem como os fatores
necessarios para que ele ocorra. Esta dissertacdo parte da pergunta: como varia a
resiliéncia das institui¢des participativas em momentos caracterizados pelo fechamento
das oportunidades politicas relativas a participacdo institucionalizada? Portanto, temos
como objetivo analisar como a mobilizacdo de repertorios de acdo e a atuacdo das
comunidades de politicas influenciaram as variagcdes na resiliéncia institucional nos
Conselhos Nacionais de Assisténcia Social (CNAS) e Saude (CNS).

No Brasil, a forma pela qual se relacionam Estado e sociedade civil mudou

profundamente apos o periodo de redemocratizacdo e a promulgacao da Constituicdo de
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1988. A redemocratizacdo € também considerada um marco por, dentre outras coisas,
congregar reivindicagdes de diversos setores da sociedade civil (Avritzer, 2012). O texto
constitucional prevé um “Estado de Bem-estar viabilizado pela ampliacdo do
financiamento para politicas sociais, descentralizacdo e participacao social” (Coelho,
2004, p. 1). Nesta ordem constitucional, a soberania popular foi estabelecida por meio da
representacdo e da participacdo, esta Gltima sendo realizada por uma série de instituicGes
participativas (IP) que se tornaram uma caracteristica proeminente da democracia
brasileira. Portanto, apds a Constituicdo de 1988, a participacdo passa por um processo
de expansdo no territorio nacional e de institucionalizacdo, o que levou ao surgimento de
diversos mecanismos, como as conferéncias de politicas publicas, o orgamento
participativo e os conselhos gestores.

O termo “instituigdes participativas” (doravante IPs) foi sistematizado por
Avritzer (2008), ao analisar distintas formas de participacao de cidadaos e associacfes da
sociedade civil na deliberacdo sobre politicas publicas. Para o autor, é possivel identificar,
ao menos, trés desenhos participativos: no primeiro hd uma participacdo de baixo para
cima, mais democratizante, distributiva e vulneravel a vontade politica de um governo
em manté-la, como é o caso do Orgamento Participativo; no segundo, hd um processo de
partilha do poder em que atores estatais e da sociedade civil participam simultaneamente,
tal como em Conselhos Gestores de Politicas; e no terceiro ha a ratificacdo publica, em
que os cidaddos sdo convidados a referendar determinada decisdo, como nos Planos
Diretores Municipais. Assim, uma caracteristica central nesse contexto é a identificacao
da participacdo que ocorre no interior de instituicdes, em contato constante com o Estado.
Além disso, Cortes (2011) entende esses mecanismos como instituicGes porque nao
constituem experiéncias episodicas de participacdo, mas sim estdo instituidas como
elementos da gestdo publica brasileira. Portanto, o conceito de IPs se refere a
“mecanismos de participacdo criados por lei, emendas constitucionais, resolucdes ou
normas administrativas governamentais que permitem o envolvimento regular e
continuado de cidaddos com a administracao publica, tanto diretamente quanto através de
representantes” (Cortes, 2011, p. 137).

No caso dos conselhos gestores, o que se conformou foi um desenho de partilha
de poder, definido como um “espaco publico de composicédo plural e paritaria entre
Estado e sociedade civil, de natureza deliberativa, cuja fungéo e formular e controlar a
execucdo das politicas publicas setoriais” (Tatagiba, 2002, p. 54). Assim, essas

instituicbes promovem um espaco de deliberagéo para distintos setores da sociedade civil,
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em que as decisdes incidem sobre a formulacdo de politicas publicas e possibilitam a
ampliacdo do controle social sobre politicas setoriais. A area da satde foi percussora na
criagdo e expansao dessas instituicoes, especialmente com a disseminacdo de conselhos
subnacionais pelos municipios do pais. No caso de politicas sociais, a partir da
Constituicdo de 1988 e de regulamentacGes setoriais, a existéncia de conselhos gestores
municipais passou também a ser uma condicdo para 0 repasse de recursos para as
unidades subnacionais. Além do SUS, a assisténcia social passou, posteriormente, a
funcionar da mesma forma.

Dessa forma, os conselhos gestores, ao disporem de meios para recomendar,
deliberar e fiscalizar decisOes de seus respectivos setores, passam a assumir papel
importante na governanca das politicas setoriais. Para tanto, sdo compostos por
representantes governamentais e da sociedade civil, por atores estatais e ndo estatais. Essa
dindmica constitui essas instituicbes como espacos propicios para a mobilizacdo e a
articulacdo da participacgao institucionalizada, de modo que para alguns movimentos
sociais e organizagdes da sociedade civil, os conselhos se consolidaram como espacos
importantes de debate e disputa em torno de determinadas politicas, com uma promessa
de promessa de atuacdo conjunta de representacdes sociais e governamentais sobre o
controle social. (Abers; Serafim; Tatagiba, 2014; Almeida; Vieira; Kashiwakura, 2020).

A partir dos anos 2000, passada a promulgacdo da Constituicdo de 1988 e
regulamentacdo dos setores de politicas, observamos uma expansdo das instituicoes
participativas. Esse movimento ocorreu com a diversificacdo de desenhos institucionais,
a partir da criacdo de novas IPs; com a expansao territorial por municipios brasileiros,
visto que desenhos subnacionais passam a se difundir pelo territério; e com a expansao
por setores de politicas, com a criacdo, inclusive, de novos colegiados nacionais em
distintos setores. Devido a esse movimento, alguns autores se referem a um ciclo de
expansdo para a participagdo institucionalizada. Em contrapartida, a partir de 2014
observamos um movimento em dire¢do contraria, com um inicio de um ciclo de retragéo.
Com fortes reacfes contra a Politica Nacional de Participa¢do Social (PNPS), contencédo
na criacdo ou desenvolvimento de instituiches participativas, reducdo dos espagos ou
canais de interlocucdo entre sociedade civil e Estado, uma nova conjuntura se conformou.

Para 0 nosso trabalho, o periodo entre 2019 e 2023 é emblematico por conta das
imposicOes colocadas pelo Decreto n® 9.759/2019, cujo conteddo estabelecia critérios
para a extin¢do — ou, posteriormente, alteracdo — dos colegiados da administra¢do publica

federal. Assim, entendemos que ocorreu um processo de restricdo das oportunidades



20

politicas para a participacdo institucionalizada e, com ela, para os atores sociais e
governamentais atuantes nestas IPs. As oportunidades politicas sdo dimensbes do
ambiente politico - em geral externas aos atores observados e ndo necessariamente
formais ou permanentes - que proporcionam incentivos para gque as pessoas se envolvam
na acdo coletiva, de modo que em determinados contextos essas dimensdes podem ser
restringidas e os incentivos limitados ou, inclusive, eliminados (Tarrow, 2009). Aqui,
entendemos que este periodo é marcado pela restricio de oportunidades para a
participacdo institucionalizada e para as politicas sociais, devido aos processos de
desmantelamento de politicas publicas, de instituicdes participativas e da restricdo de
canais de interagdo entre o Estado e a sociedade civil. Além disso, ao analisarmos o
desempenho dos conselhos no periodo, entendemos que outros eventos também
caracterizaram esse contexto, como o inicio da pandemia da Covid-19 e a vigéncia de um
governo de direita populista radical®, que impactaram o funcionamento das instituices e
evidenciaram a essencialidade da seguridade social.

Da mesma forma que as instituicdes participativas se desenvolveram por meio de
mudancas institucionais e atualizacdes de repertorios ao longo do ciclo expansionista, em
busca do acumulo de forca politica e institucional, da ocupacao de espacos no Estado e
de conquistas politicas; em uma nova conjuntura, dessa vez em um ciclo de retracao, essas
mudangas ocorrem em vista de manter os espagos participativos atuantes e politicamente
ativos. Desse modo, ao tratar sobre instituicfes participativas é preciso considerar como
0s atores inseridos nesses espacos fazem uso dessas instituicbes. Uma vez que 0s canais
institucionalizados de interlocucdo com o Estado foram restringidos, seria possivel
movimentos sociais ou atores da sociedade civil manterem-se atuantes por meio de ou em
defesa desses mecanismos? Mais importante, em que direcdo ocorre a adaptacdo das
estratégias de acao desses atores? O que explicaria a variacdo nas formas de adaptacédo da
participacdo institucionalizada em diferentes setores de politicas publicas?

Para responder a esses questionamentos recorremos ao conceito de resiliéncia
institucional, entendido como a capacidade de adaptacdo de atores e instituicdes em
momentos de crise (Almeida, 2020; Bezerra et al., 2022; Bezerra et al., 2024; Ercan et

al., 2025; Davoudi et al., 2012; Capano; Woo, 2017). No caso das IPs, em especifico, a

! Entendemos a Direita Populista Radical (DPR) como um grupo, inserido no nucleo ideoldgico da
ultradireita, que possui um carater reformista, em aceitacdo & esséncia da democracia, mas com fortes
oposicdes aos seus elementos liberais como os direitos das minorias e o pluralismo democratico, o estado
de direito e a separacdo de poderes (Rydgren, 2007; Mudde, 2019; Kaltwasser e Zanotti, 2023). Esses
conceitos serdo melhor trabalhados na se¢do 2.1.1.
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resiliéncia tem mais um componente, que trata do esforco dos atores nelas inseridos para
manter 0 espago como uma arena central a atuacdo da sociedade civil sobre os rumos da
politica (Almeida, 2020). Por definicdo, um processo adaptativo ocorre em reacao a
algum evento externo ou a restricdo de oportunidades politicas que colocam desafios
sobre o funcionamento esperado de uma instituicdo e/ou ameagam a sua permanéncia.
Para Ercan et al. (2025), as formas pelas quais as instituicOes reagem a esses eventos
caracterizam o tipo de resiliéncia, de modo que podem empregar esforcos para
intensificar, conter ou contra-atuar com os conflitos e/ou restricbes de oportunidades
determinados pelo contexto. Assim, instituicGes podem elaborar processos de adaptagédo
que buscam conter conflitos em um retorno rapido e mais conservador a normalidade,
gerando a resiliéncia em retomada (bouncing back); ou configurar adaptacGes que contra-
atuam com a conjuntura e buscam mudancas em direcdo a um aprofundamento de
qualidades democréticas e deliberativas, em uma resiliéncia transformadora (bouncing
forward). Para além de tratar a resiliéncia estritamente como um processo de adaptacéo,
considerar quais caracteristicas de uma instituicdo sdo alteradas e a dire¢do da mudanca
contribui para a qualificacdo deste debate, especialmente ao considerarmos que no caso
de IPs € preciso a manutencdo de um espaco de deliberacédo e acdo politica.

Vaérios estudos tém analisado os Conselhos Nacionais como resilientes, ou seja,
capazes de se adaptar as conjunturas criticas. Aqui, analisamos dois casos, 0 Conselho
Nacional de Saude (CNS) e o Conselho Nacional Assisténcia Social (CNAS) de forma
comparativa. Assim, nesta dissertacdo adotamos a resiliéncia institucional como o
fendmeno de interesse e, a fim de qualificar as variagdes em sua configuracédo, recorremos
a andlise de trés fatores explicativos, sendo eles o desenho institucional, a centralidade
que ocupam os conselhos nacionais na atuacdo da comunidade de politica, e nos
repertorios de acdo mobilizados no periodo. O aprofundamento sobre esses fatores nos
permitiu investigar as variagdes entre os dois casos, considerando a forma pela qual
reagiram as restri¢coes de oportunidades descritas, e aplicar esse conceito em dialogo com
0 campo de estudos sobre a participacao institucionalizada. Além disso, a caracterizagdo
dos processos de adaptacdo vivenciados por esses conselhos no periodo contribui para
analise comparada dos dois setores de politica aqui em foco — a salde e a assisténcia
social -, e para futuros estudos que se dedicam aos esforcos e estratégias de acgéo
conduzidos no processo de retomada do ecossistema da participacao institucionalizada.

Para além desta introducéo e da conclusdo, trabalhamos a dissertacdo em trés

capitulos. No primeiro, apresentamos a ancoragem tedrica utilizada. Iniciamos o capitulo
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discutindo o contexto em que os casos em analise estdo imersos, a partir da caracterizacdo
do regime politico vigente no periodo, com reflexdes sobre o campo da extrema direita e
as conex0es entre politicas autoritérias e neoliberais, e da pandemia da Covid-19, um
evento que colocou diversos desafios sobre os conselhos e os respectivos setores de
politicas publicas. Em seguida, discutimos as repercussdes do Decreto n® 9.759/2019 e
dos processos de desmonte de politicas sociais e, para isso, recorremos a literatura sobre
a mudanca institucional (Pierson, 2007, 2011; Mahoney; Thelen, 2010) e processos de
desmantelamento (Bauer; Knill, 2014). Finalizamos o primeiro capitulo tratando do
conceito de resiliéncia institucional e as formas pelas quais ele tem sido empregado.
Nesse momento, nos aprofundamos teoricamente sobre os fatores explicativos que tém
sido analisados em estudos sobre as instituicfes participativas, e apresentamos as
dimensBes de analise elaboradas. No segundo capitulo trabalhamos o desenho e a
metodologia da pesquisa. Nesta dissertacdo, realizamos um estudo comparado de dois
Conselhos Nacionais e analisamos dados documentais e de midias sociais por meio da
técnica de andlise de contetdo. Portanto, para além do desenho, esse capitulo apresenta
0s pormenores do processo de coleta, sistematizacdo e analise dos dados. No terceiro e
ultimo capitulo apresentamos a andlise dos dados. Nele, discutimos ambos 0s casos com
base em duas dimensdes de analise. A primeira trata das funcdes e desempenho politico
dos conselhos, considerando o seu desenho institucional, controle social e alteragOes
impostas pela conjuntura, na segunda, nos aprofundamos sobre como se deu a adaptacao
e formas de reacdo aos desafios ocorridos no periodo. Em ambos os momentos, partimos
das formas de reacdo de Ercan et al. (2025) para qualificar as variagfes na resiliéncia
institucional. Por fim, no capitulo conclusivo, fazemos o caminho de volta, ao retomar os

principais achados para responder as questdes de pesquisas anunciadas nesta introducao.
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2. Entre choques e adaptacdes: reflexdes sobre o conceito de resiliéncia

institucional e o contexto para os Conselhos Nacionais de Politicas Publicas

Em abril de 2019, foi publicado o Decreto n° 9.759 que previa a desativagédo de
arranjos participativos nacionais, sob a justificativa de contencdo de despesas do Estado.
A época, Jair Messias Bolsonaro ocupava a Presidéncia da Republica do Brasil e 0 ato de
desativacdo dos colegiados nacionais ocorreu ainda nos primeiros 100 dias de governo.
A acdo foi questionada por diversas instancias da sociedade civil e instituicdes
democraticas, de modo que o decreto foi alterado e o desmonte das instituicdes
participativas (IP) reduzido. Ainda assim, 0 que se presenciou nos anos seguintes do
mandato foram acdes de interferéncia nas instancias de participagdo social, visando
reduzir a capacidade de atuacdo das IPs e fechar canais de interlocucdo com atores
organizados da sociedade civil. Além disso, ao longo do periodo foram observados
processos de desmantelamento em distintos setores de politicas publicas, nos quais o
fechamento de canais de consulta publica e de interacdo entre Estado e sociedade civil
foram frequentes.

A reduzida integracdo de um subsistema de politicas publicas com as
comunidades de politicas ou arranjos participativos é apontada como um dos fatores
facilitadores para a execucao de processos de desmantelamento (Mello, 2023; Papi et al.,
2024; Bezerra et al., 2024). O fechamento de canais de consulta publica ou a limitacao
da participacdo também sdo caracteristicas da forma de operar de governos autoritarios
ou de regimes que passam por processos de desdemocratizacéo (Tilly, 2007). Com isso,
0 desmonte de canais institucionalizados de participacdo pode ser entendido como uma
forma de reduzir a interacdo entre Estado e entes ndo governamentais - como movimentos
sociais, setores privados e com a sociedade civil em geral - e comprometer qualidade da
resiliéncia de politicas publicas. Entre 2019 e 2023, a vigéncia deste decreto alterou o
funcionamento e a composi¢do de uma série de instituicdes participativas? nacionais e, ao
longo do mandato, o governo conduziu agdes que limitaram as formas de interlocucéo
entre Estado e sociedade civil (Bezerra et al., 2024; Tatagiba et al., 2022).

O governo de Jair Messias Bolsonaro foi eleito com promessas de resolver a

corrupgéo, reduzir despesas publicas e o proprio aparato estatal, aléem de ataques morais

2 por instituicGes participativas adotamos o conceito inicialmente sistematizado por Avritzer (2009), que
consiste em diferentes formas de incorporacdo de cidaddos e associagdes da sociedade civil na deliberacdo
sobre politicas.
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e sociais as minorias. Com atributos de um governo de direita populista radical, a sua
atuacdo, em diversos momentos e niveis, recorria as instituicdes e estruturas democréticas
para promover o desmonte de politicas sociais, a restricdo de direitos ou do acesso aos
servicos publicos e, inclusive, para promover o enfraquecimento do préprio regime que
o0 elegeu (Mudde, 2019; Cassimiro e Lynch, 2022; Gomide; Silva; Leopoldi, 2023). Nesse
contexto, para executar o0 seu projeto politico fez-se necessario reduzir o poder de
interferéncia por parte da sociedade civil, com a restricdo das oportunidades politicas
relacionadas as instituicdes participativas e de sua capacidade de mobilizacao.

Ainda que, no quesito da participacdo institucionalizada no nivel nacional,
medidas formais tenham sido tomadas para conduzir o desmonte, acdes de resisténcia ao
decreto conferiram a algumas instituicdes a robustez necessaria para manterem-se
atuantes e resilientes no periodo. Esta dissertacéo busca tipificar e qualificar os elementos
que caracterizam a resiliéncia das instituicGes participativas em momentos caracterizados
pela restri¢do de oportunidades politicas relativas a participagdo institucionalizada. Como
mencionamos, as estruturas de oportunidade politica proporcionam incentivos para que
as pessoas se envolvam na acdo coletiva e, quando restringidas, observamos uma reducgéo
nesses incentivos ou o surgimento de dificuldades na mobilizacao de estratégias de acao.

Nesse sentido, recorremos a discussdo tedrica de conceitos como a mudanga
institucional, a resiliéncia, a comunidade de politica e os repertorios de a¢do ao longo do
capitulo. Para caracterizar e analisar a restricdo de oportunidades politicas, buscamos
mapear processos de mudanca institucional sob a 6tica dos efeitos de refor¢o descritos
por Pierson (2007; 2011) e as estratégias de mudanca desenvolvidas por Mahoney e
Thelen (2010). Com o objetivo de tipificar e diferenciar a resiliéncia em duas instituigdes
participativas, esses conceitos podem auxiliar a visualizar variacGes no desenvolvimento
de estratégias de acdo e mecanismos institucionais em dois conselhos, a principio,
semelhantes.

Além disso, propomos qualificar tipos distintos de resiliéncia nos termos
elaborados por Ercan et al. (2025). Como veremos adiante (se¢do 2.3.), a resiliéncia é
trabalhada como um conceito que trata da capacidade de um sistema se adaptar e retornar
a normalidade apds o confrontamento com um choque externo ou, COmo no nosso caso,
com um contexto de restricdo de oportunidades. Essa defini¢do deixa uma questéo central:
se a configuracdo inicial de normas, formais ou informais, de uma instituicdo nao a
defendeu das transformag0es causadas pela conjuntura, em que diregéo se espera que a

adaptacdo ocorra? Para Ercan et al. (2025), existem distintas formas pelas quais uma
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instituicdo pode reagir a conjuntura critica, de modo a configurar adaptacdes que buscam
um retorno rapido e mais conservador a normalidade, gerando a resiliéncia em retomada
(bouncing back); ou a configurar adaptacbes que contra-atuam com a conjuntura e
buscam mudancas em direcdo a um aprofundamento de qualidades democraticas e
deliberativas, em uma resiliéncia transformadora (bouncing forward).

Assim, neste primeiro capitulo buscamos identificar algumas dimensGes
relevantes do contexto em analise. Iniciamos explorando como as caracteristicas de um
governo de direita populista radical, alinhado a uma politica neoliberal de contencédo do
bem-estar social, se apropriam de estratégias de desmantelamento e levam a restri¢do de
oportunidades para, neste caso em especifico, a acdo politica dos Conselhos Nacionais.
Também observamos como esses eventos ocorrem em um contexto de Emergéncia em
Saude Puablica colocado pela pandemia da Covid-19, em que as politicas sociais, até entdo
alvo de desmantelamentos, foram necessarias para a manutencdo do bem-estar e, até
mesmo, da vida da populacdo (secdo 2.1.). Em seguida, nos aprofundamos sobre as
dimensGes do desmantelamento e formas de mudanca institucional, com énfase para as
estratégias de transformacdes graduais (secdo 2.2.). Na terceira secdo analisamos,
teoricamente, como as IPs se fizeram resilientes frente a estes processos, com foco na
observacao do contexto para a participacao institucionalizada (se¢do 2.3.). Finalizamos o
capitulo desenvolvendo as dimensGes de andlise (se¢do 2.4.), considerando a
diferenciacédo entre dois tipos de resiliéncia institucional (Ercan et al., 2025), os fatores
explicativos para este fendmeno utilizados pela literatura especializada sobre instituicdes
participativas (Almeida, 2020; Almeida; Martelli; Coelho, 2021; Martelli; Almeida;
Coelho, 2022) e elementos da mudanga institucional incremental (Pierson, 1994;
Mahoney; Thelen, 2010).

2.1. Contexto intelectual e pratico de desmonte

Os processos de desmonte sdo marcados pela intencionalidade na desestruturacéo
ou reorientacdo da formacdo de uma politica publica, de modo que ocorrem com maior
facilidade em contextos marcados pelo baixo grau de consolidacdo da politica ou das
instituicOes e, especialmente, por arranjos com baixo envolvimento das comunidades
(Mello, 2023; Gomide; Silva; Leopoldi, 2023). A participacdo social integra uma maior
variedade de atores de veto aos processos de formacdo ou mudanca de politicas. Em

defesa de distintos interesses, eles podem se opor e interromper alguns desmontes, bem
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como alterar o rumo das acbes propostas. Nesse sentido, 0 envolvimento de grupos
localizados fora do escopo estatal ou em interagdo com ele, como a sociedade civil,
movimentos sociais e atores privados, pode tanto otimizar a construcao de politicas, com
a elaboracdo de desenhos mais resilientes e robustos (Capano; Woo, 2017; Howlett, 2019;
Gomide e Lotta, 2024), quanto - em uma perspectiva adotada pelo campo neoliberal ou
pela extrema direita - sobrecarregar o Estado com demandas sociais e uma sobrepujante
diversidade de visdes acerca da construcdo e foco ideal das politicas publicas (Bruff,
2016; Hickel, 2016).

Para Tilly (2007), as relacBes permeadas pela “consulta ampla” entre o Estado e
seus cidaddos sdo um componente das politicas publicas e um marco caracteristico de
processos de democratizacdo. Nesses processos 0 regime politico passa por movimentos
em direcdo a uma consulta mais ampla, mais igualitaria, mais protegida e mais vinculante,
em que ha presenca frequente de movimentos sociais, atividades de grupos de interesse e
interacdo entre a sociedade civil e as instituicGes politicas. Quando o contrario ocorre,
com uma mudanca em direcdo as consultas mais restritas, desiguais e desconexas, 0 que
observamos sdo processos de desdemocratizacdo. Desse modo, a diferenca entre ambos
0S processos se encontra justamente no regime politico, entendido como um conjunto de
relagcbes entre Estado e cidaddo (Tilly, 2007). Ainda que 0 nosso objetivo ndo seja
caracterizar os processos de democratizacdo e desdemocratizacdo vivenciados pela
politica brasileira recente, abordar esses conceitos pode nos ajudar a compreender, de
forma mais ampla, o contexto por tras da desativacdo dos arranjos participativos
nacionais.

As institui¢des participativas passaram por ciclos de expansao desde os anos 2000.
Desde a redemocratizacdo, todos os governos eleitos foram responsaveis, em maior ou
menor medida, pela criacdo de novos conselhos nacionais e incentivos as demais
instituicbes participativas (IP) (Bezerra, 2020). Notadamente os governos eleitos do
Partidos dos Trabalhadores (PT) foram marcados pela tentativa de implementar uma
agenda participacionista (Santos et al., 2020; Fukushima e Braga, 2021). Assim,
observou-se 0 experimentalismo com as IPs, o incentivo a sua expansdo, a busca por
maior abertura com movimentos sociais e a interagdo entre sociedade civil e instituicoes
politicas.

Contudo, a partir de 2014, o que se observa é uma redugdo desse movimento de
expansao, de modo que, ainda no governo de Michel Temer, entre 2016 e 2018, podemos

ver que a criacdo de novos conselhos nacionais chegou a numeros ainda inferiores ao
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periodo pré-redemocratizacdo (Bezerra, 2020). Em 2019, este movimento se intensifica.
Com a promulgagéo do Decreto n° 9.759, o governo de Jair Bolsonaro tomou uma acgao
inédita ao desativar todos os colegiados nacionais em uma uUnica medida. Essa acéo
deixou muito clara a intencionalidade e a percepcdo do governo sobre a relacdo entre o
Estado e a sociedade. Como justificativa para o decreto, o presidente se manifestou, em
suas midias sociais, com uma postagem na rede social X, defendendo a agdo como uma
“economia” e “desburocratizacdo”, também colocou a importancia da “redu¢do do poder
de entidades aparelhadas politicamente” para gerar desenvolvimento ao pais e preservar

as “reais necessidades da populagdo” (Figura 1).

Figura 1 - Posicionamento do ex-presidente Jair Messias Bolsonaro

£ Jair M. Bolsonaro & m o
& @jairbolsonaro

Gigantesca economia, desburocratizacao e reducao do poder de
entidades aparelhadas politicamente usando nomes bonitos para impor
suas vontades, ignorando a lei e atrapalhando propositalmente o
desenvolvimento do Brasil, ndo se importando com as reais

necessidades da populacao. x.com/brasil em_paut...
Este post esta indisponivel.

11:55 AM - 14 de abr de 2019

Fonte: Jair M. Bolsonaro, X, 2019.

Em outubro de 2020, a Secretaria-Executiva da Secretaria-Geral da Presidéncia
da Republica criou uma publicacdo com as principais medidas do governo realizadas até
entdo sob o titulo de "Modernizacdo e Desburocratizacdo". Dentre elas, estava a mencgéo
ao Decreto n° 9.759/2019, como um dos componentes do processo de “racionalizagdao

administrativa” (Figura 2).
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Figura 2 - Posicionamento da Secretaria-Executiva da Presidéncia da Republica

DECRETO N° 9759, DE 11 DE ABRIL DE 2019
Extincdo e estabelecimento de diretrizes, regras e limitagcdes para colegiados da

administracao publica federal

Na linha da racionalizacao administrativa, o Decreto 9.759/2019 tem o objetivo de controlar a
proliferacao de colegiados no ambito da administracao publica federal direta, autarquica e
fundacional. Para tanto, promoveu a extincao em massa de colegiados criados antes de 1°
de janeiro de 2019, cuja recriagdo nao fosse proposta de imediato, e segundo rigidas regras
destinadas a evitar colegiados supérfluos, desnecessarios, de resultados praticos positivos
desconhecidos e com superposicao de atribuicoes com as de autoridades singulares ou de

outros colegiados.

Este Decreto também revoga o Decreto n° 8.243, de 2014, que institui a Politica Nacional de

Participagao Social - PNPS e o Sistema Nacional de Participagac Social - SNPS, e da outras

providéncias.

Fonte: Brasil (2022).

Essas manifestacOes evidenciam o entendimento, por parte do governo, dos
conselhos nacionais como espacos que geram excesso de gastos publicos e de atores com
capacidade de interferéncia nos processos decisorios e constituintes de politicas. Nessa
perspectiva, a reducdo do numero de atores e a diminui¢do dos processos de elaboracédo
de politicas compdem o que foi denominado como “racionalizacdo administrativa”.

A partir das manifestacOes e acdes desse governo, é possivel resgatar dois tragos
ideologicos marcantes. Um deles remete a racionalidade neoliberal, em que a reducédo da
interferéncia do Estado e de sua capacidade administrativa se consolida como um
principio basico. O outro, resgata a promessa da direita populista radical de defesa direta
dos interesses do “povo verdadeiro”, ou, neste caso, de defesa das “reais preocupagoes da
populacdo”. Essa defesa ocorre através de contatos e formas relacionais mais diretas, com
a reducdo e/ou supressao da intermediag&o - por meio de instituigdes democraticas - entre
o lider e o “povo verdadeiro”. Nesse processo, € possivel tanto uma maior aproximagao
com apoiadores, quanto um maior controle de narrativa e selecdo da parcela populacional
com guem se dialoga e a quem se beneficia. Para Lynch e Cassimiro (2022), uma das
caracteristicas do populismo de direita radical seria, justamente, a rejei¢do ao pluralismo
democratico e o apoio a um lider carismatico em seu papel enquanto defensor de

interesses seletos.
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Ao tratar da racionalidade neoliberal, Brown (2019) ressalta a priorizacdo que esta
perspectiva concede a liberdade como o principio condutor do campo, do pensamento e
da politica. Para essa racionalidade, mais do que combater desigualdades ou promover a
justica social, ao neoliberalismo cabe garantir que as regras e estruturas do Estado
promovam o méaximo de liberdade possivel, ao mercado e ao individuo, para que o
desenvolvimento econdomico ocorra de forma orgénica. Ainda que desigualdades
estruturais ou formas de opressdo sejam reproduzidas ou perpetuadas no processo, a
garantia da liberdade ultraliberal ¢ a justificativa para tais exclusdes. No que se refere a
construcdo de politicas sociais e a garantia do acesso a justica social, Brown (2019)
entende que o neoliberalismo ataca a democracia em seu elemento central, a igualdade e,
em decorréncia disso, no planejamento e elaboragcdo de politicas sdo preservados ou
resgatados privilégios de grupos pré-estabelecidos em um processo que ataca a estrutura
dos Estados de bem-estar social.

Para a racionalidade neoliberal, as democracias robustas, em seu compromisso
com a inclusdo de diversas demandas sociais e coletivas no planejamento e execugéo
estatal, privam a liberdade e a seguranca individual de forma quase que totalitaria.
Portanto, para combater essa “ameaca” ¢ executar um projeto que garanta a liberdade
ultraliberal como principio condutor, é preciso reduzir o espaco de deliberacdo
democrética, transformando questBes coletivas em problemas técnicos, e reduzir a
capacidade real dos cidaddos influenciarem decis@es politicas, sendo necessario “tanto
constringir quanto desdemocratizar o politico” (Brown, 2019, p. 70). Em meio a este
processo, um dos caminhos consiste em dificultar a construcdo de um regime integrado a
movimentos sociais, a participacdo politica e as demandas democréticas.

A preservacdo de desigualdades gera a perpetuacdo de restricGes do acesso a
servigos publicos, como os de salde e de assisténcia social, de modo a dificultar e até
impedir o alcance aos bens publicos e a perpetuacdo do individuo como cidadao portador
de direitos politicos. No Brasil, a partir de 2016, foi possivel observar transformacdes nos
diferentes setores das politicas sociais, com o0 desenvolvimento de processos de

desmantelamento® (Gomide, Silva e Leopoldi, 2023; Fleury, 2024; Satyro, 2024; Faria e

3 Adotamos o conceito de desmantelamento proposto por Bauer e Knill (2014), cuja definigdo consiste em
uma mudanga de politica que reduz o namero de itens e de instrumentos, e/ou diminui a sua intensidade,
podendo envolver alteracbes em elementos centrais e/ou nas capacidades dos atores de implementa-los e
supervisiona-los. Analisar o desmantelamento de politicas sociais ndo € o objetivo desta dissertacao, ainda
assim, foram considerados estudos que utilizam este referencial tedrico, com o intuito de mapear o contexto
mais amplo para as politicas de assisténcia social e saide entre 2019 e 2023.
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Lima, 2024). Ao analisar o periodo do governo de Jair Messias Bolsonaro — 2019 a 2022
-, Fleury (2023) descreve o processo de desmantelamento de politicas conduzido no
periodo como uma forma de restringir o direito a cidadania. Para a autora, ao combater
desigualdades, as politicas sociais estdo constantemente redesenhando a composicao da
estrutura social em termos da distribuicdo de poder e de recursos e, com isso, 0 processo
de desmontar essas politicas costuma estar acompanhado por uma intencionalidade de
preservar ou resgatar determinada ordem socioeconomica (Fleury, 2023, apud: Fleury e
Molina, 2002). Portanto, o desmantelamento surge como uma ac¢do que reforca
concentracdes de poder ou estruturas sociais prévias.

Somado a essas ac¢les e eventos politicos, o periodo foi marcado pela pandemia
da Covid-19, uma infeccdo respiratoria aguda causada pelo coronavirus SARS-CoV-2,
potencialmente grave, de elevada transmissibilidade e de distribuicédo global. Essa doenca
foi descoberta em dezembro de 2019 e rapidamente se espalhou pelo globo. Em marco de
2020 a Organizagdo Mundial da Satde (OMS) declarou a infeccéo pelo coronavirus como
uma pandemia. No mesmo més, o governo brasileiro decretou emergéncia sanitéaria e o
Congresso Nacional aprovou o decreto legislativo que reconheceu o estado de calamidade
publica contra Covid-19 (G1, 2020; Agéncia Senado, 2020). O Ministério da Saude (MS)
declarou o fim da Emergéncia em Salude Publica em abril de 2022 (Brasil, 2022), ao passo
que a OMS o decretou em maio de 2023 (Opas, 2023).

Portanto, por dois anos (2020 a 2022), o pais conviveu com uma pandemia que
exigiu a instauracdo de medidas sanitarias, como o isolamento social, e de um estado de
Emergéncia em Salde Publica. Ao contrario do que se esperava em uma crise dessa
proporcdo, 0 governo adotou uma postura negacionista e inerte. Nesse periodo, 0
Ministério da Saude passou por quatro trocas ministeriais, marcadas por discordancias
sobre a gestdo da pandemia e instabilidades na conducdo da pasta, 0 Ministério da
Cidadania passou por trés trocas, com a conducdo de reformula¢bes em programas de
transferéncia de renda.

Com medidas populistas, o governo de Jair Messias Bolsonaro se colocou
constantemente contrario ao isolamento social, a cuidados sanitarios (como o uso de
mascaras), em apoio ao uso de medicamentos sem eficacia comprovada ou indicagdo
clinica para o Covid-19, atrasou a compra de vacinas e enfraqueceu a Politica Nacional
de Imunizantes (PNI). Essas posicdes foram frequentemente divulgadas pelo Presidente
em suas midias sociais e noticidrios, com a propagacdo de ideias e canais de

desinformacao facilmente cooptados pela populagéo. Nesse contexto, os tragos populistas
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do governo contribuiram para a ampliacdo da polarizacdo e da propagacdo de
desinformagéo.

Na politica e no Sistema Unico de Satde (SUS), a administracdo na pandemia da
Covid-19 foi marcada por um forte negacionismo e confronto simbdlico com a ciéncia,
com a recusa do governo em adotar diretrizes nacionais e internacionais de enfrentamento
a emergéncia, com uma forte inacdo e auséncia de coordenacdo federal do sistema de
salide (Satyro, 2024; Machado e Jerdnymo, 2024). Na politica e Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), os programas de transferéncia de renda se mostraram
necessarios para o enfrentamento de desafios relacionados ao isolamento social e suas
implicagdes econdmicas. Na administragdo de Bolsonaro, houve a reducdo da
transparéncia na conducdo dessas politicas, mudangas em seu desenho e a promogéo de
programas como uma estratégia eleitoral (Satyro, 2024; Mostafa, 2024).

Frente a esses eventos, 0os Conselhos Nacionais precisaram se ajustar tanto ao
contexto da pandemia da Covid-19, com a revisdo de processos de trabalho internos,
elaboragéo do trabalho e interagdo com a sociedade em isolamento social, quanto reagir
as acOes governamentais que colocaram mudangas institucionais as politicas ou desafios
ao enfrentamento da pandemia e suas repercussdes sociais. Nesse contexto, a restricdo
dos canais de interacdo entre sociedade e Estado se coloca, justamente, como um meio de
reduzir a resisténcia a execucdo de uma agenda neoliberal, com institucionalizacdo da
politica de austeridade fiscal. Esse processo pode ser observado tanto no
desmantelamento das politicas, quanto na restricdo do direito a cidadania, com a criacédo
de empecilhos a participacao social e agdo coletiva.

Ao entendermos a construcdo - ou desconstrucéo - de politicas como um processo
fruto da mediacdo entre Estado e sociedade ou, nos termos colocados por Tilly (2007),
como fruto da acdo do regime politico, percebe-se também que para que a participacdo
dos individuos na politica ocorra é necessaria a garantia de direitos politicos e sociais. A
construcdo de espacos de participagdo ampla, que alcangam distintos atores que
originalmente ndo estariam inseridos no processo de construgdo de politicas, exige a
ampliacdo do acesso a cidadania. Assim, analisar a restricdo da participacdo social e das
instituicBes participativas na elaboracdo de politicas publicas €, também, analisar o
contexto mais amplo do setor de uma politica, considerando como se d&o os processos de
consulta a sociedade e em que medida estdo vinculados as demandas das comunidades

que integram o setor.
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Além disso, Brown (2019) aponta como a defesa da liberdade individual disfarca
uma critica neoliberal a democracia representativa e ao combate as desigualdades, bem
como justifica a supressdo do Estado regulador e a limitacdo da voz politica do povo.
Dessa forma, a garantia da primazia da liberdade ultraliberal é amparada e viabilizada por
meio da revogacdo do Estado, do desmantelamento de politicas e da restricdo de direitos,
a fim de reduzir o intervencionismo estatal. A execugdo desses processos exige uma
racionalidade governamental especifica, principalmente ao considerar-se os esforgos
necessarios para minar canais de participacdo e conquistas sociais ja pre-estabelecidos.
Assim, é possivel perceber uma contradi¢do primaria na ideologia neoliberal que, se na
teoria promete uma libertacdo das “amarras” ou “tirania” do Estado, na pratica implica
na presenca de um aparato estatal forte e coercitivo para promover medidas com efeitos
diretos sobre o proprio enfraquecimento da democracia enquanto regime politico (Bruff,
2016; Hickel, 2016).

Assim, em alguns casos, é possivel observar processos de desdemocratizacdo em
que cortes profundos em servicos sociais e a limitacdo de canais de consulta publica
colocam uma ordem politico-econémica contraria a impulsos em direcdo a uma maior
igualdade.

A implementacdo dessas medidas exige a presenca constante do Estado no uso do
aparelho coercitivo e, muitas vezes, em operacao autoritaria. Encontra-se nesse ponto
uma relacdo entre o neoliberalismo e formas de governo autoritarias, em um processo que
envolve a reconfiguracdo do poder estatal e uma tentativa de afastar certas politicas,
agendas e atores do debate democratico. Assim, cabe explorar como a restri¢do do acesso
a cidadania, em seus direitos sociais e politicos, se estabelece como um ponto de
convergéncia entre governos autoritarios - especialmente para 0S nossos objetivos,
governos de direita populista radical - e o neoliberalismo. Na se¢do seguinte (2.1.1.)
caracterizaremos a natureza do regime politico entre 2019 e 2023, periodo em que estava
vigente o governo de Jair Messias Bolsonaro, tendo como foco a conceituagéo da direita

populista radical e seus principais elementos.

2.1.1. Natureza do regime

Como um fenémeno politico em ascensdo global no século XXI, o avanco da
ultradireita chama atencdo ao ocupar espagos institucionais, mobilizar atores sociais e

impactar a construcdo e o planejamento de politicas publicas. Tradicionalmente, a
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distingdo ideoldgica entre direita e esquerda trabalha com elementos socioecondmicos.
Para Bobbio (1995), ao passo que desigualdades séo entendidas pela esquerda como
fatores negativos e socialmente construidos, que devem ser superados pela atuacao
estatal, pela direita sdo vistas como caracteristicas naturais dos individuos que podem ser
defendidas ou ignoradas pelo Estado. Em consonancia, Mudde (2019) parte dessa
diferenciagéo tradicional para analisar o desenvolvimento da ultradireita, caracterizada a
partir da presenca de um nucleo ideoldgico nativista, autoritario e populista que rejeita
parte ou a totalidade dos valores da democracia liberal.

Portanto, a ultradireita abrange dois grupos: a extrema direita (ED) e a direita
populista radical (DPR). Por um lado, no caso da extrema direita, hd& uma declarada
rejeicdo a democracia e a soberania popular, com manifestacées e mobilizacdes de carater
revolucionario, posi¢cGes mais radicais e autoritarias (Rydgren, 2007; Lynch e Cassimiro,
2022; Kaltwasser e Zanotti, 2023). Por outro lado, a direita populista radical possui um
carater mais reformista, em aceitacdo a esséncia da democracia, mas com fortes oposicoes
aos seus elementos liberais como os direitos das minorias e o pluralismo democratico, o
estado de direito e a separacdo de poderes (Rydgren, 2007; Mudde, 2019; Kaltwasser e
Zanotti, 2023). Em comum, esses grupos de ultradireita compartilnam de alguns valores
e premissas ideoldgicas semelhantes, mas, no que se refere a relacdo com a democracia,
desenvolvem distintas estratégias, sejam elas de reforma estatal ou de rompimento com
as instituicdes democraticas.

Entendemos o governo de Jair Messias Bolsonaro - 2019 a 2022, como de direita
populista radical (DPR)* e observaremos como alguns elementos dessa ideologia se
relacionam as politicas de participacdo adotadas no periodo. Com relagdo a atuacdo da
DPR, o esforco para a execuc¢do de estratégias reformistas exige a ocupac¢do do Estado e,
por consequéncia, a anuéncia do campo com alguns pressupostos basicos da democracia,
consolidando a particularidade desse grupo. Devido a isso, a DPR € mais recorrentemente
observada e bem-sucedida em suas acOes, trabalhando por meio da expansdo de
contramovimentos e ocupagdo de distintos sistemas de governos. Como valores e
caracteristicas comuns, podem ser destacados o hativismo, o populismo e o autoritarismo.

Esses elementos constituem o imaginario e pensamento politico do nucleo, e guiam os

4 1ss0 sem considerar a tentativa de golpe em janeiro de 2023 depois que perdeu 0 governo para o entdo
presidente Luis Inécio da Silva (PT).
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governantes na escolha de quais grupos de cidadaos sao considerados “merecedores” ou
“nao merecedores” de apoio social (Satyro, 2024).

De acordo com Kaltwasser e Zanotti (2023), o nativismo pode ser pensado como
uma forma de nacionalismo xenofdbico, em que os interesses e a cobertura do bem-estar
social devem estender-se apenas aos habitantes nativos de determinada nacdo. A
constru¢do de um “povo verdadeiro” ¢ central a direita radical, uma vez que permite
delimitar a parcela populacional merecedora ou digna de receber beneficios sociais por
parte do Estado, estabelece os tracos culturais que devem ser restaurados e consolida uma
hegemonia sociocultural que confere status e poder ao seu grupo politico. No caso
brasileiro, o “povo verdadeiro” se constitui como uma constru¢ao cristd, que valoriza a
ordem cultural tradicional e uma construcdo familiar patriarcal, engloba nacionalistas
conservadores, empresarios e familias tradicionais que defendem uma cultura e estilo de
vida patriarcal, heteronormativo e racista (Lynch e Cassimiro, 2022).

Por sua vez, o elemento populista da direita radical € marcante em sua ocorréncia
a partir do século XXI, com a propagacdo de ideais que séo facilmente cooptados pela
populacdo e propagados em canais de desinformacao (Bennett e Livingston, 2018). Nessa
perspectiva, Lynch e Casimiro (2022) entendem o populismo como: “um estilo de fazer
politica tipico de ambientes democréaticos ou de massa, praticado por uma lideranga
carismatica, que reivindica a representacdo de uma maioria contra o restante da
sociedade” (p. 18). O populismo de direita radical ¢, por sua vez, caracterizado pelo apelo
aum “povo” contra uma “elite” politica, muitas vezes corrupta, a um discurso construido
em torno do politicamente incorreto e pela percepcdo de uma ameacga constante para o
estilo de vida e seguranca da populacdo em geral. Assim, observa-se a negagdo do
pluralismo democratico e o alcance da igualdade por meio da hegemonia da representacao
dos ideais de uma maioria especifica. E justamente neste ponto que os autores chamam
atencdo para o carater reacionario da direita populista radical, uma vez que busca, por
meio de reformas elaboradas dentro das instituicbes democraticas, regredir em processos
de democratizagdo - ou promover a desdemocratizacdo - e liberalizagdo que marcam a
modernidade (Lynch e Cassimiro, 2022).

Desse modo, o populismo radical de direita trabalha com a representagao do “povo
verdadeiro”, por meio da promogdo de um nacionalismo conservador. Nos
posicionamentos do a época presidente Jair Messias Bolsonaro, a extin¢do dos conselhos
¢ apresentada como uma forma de defender as “reais necessidades da populagdo”

eliminando a interferéncia de atores que impdem apenas as suas “vontades individuais”.
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Essas manifestagdes indicam uma recusa e dificuldade em gerenciar e considerar a
pluralidade de pontos de vista nos processos de elaboracgéo de politicas publicas.

Além disso, o autoritarismo é utilizado pela direita populista radical como uma
forma de centralizar o poder, restringir liberdades e enfraquecer as instituicdes
democréticas. Baseado na defesa de valores tradicionais, associados a uma Vviséo
conservadora de moralidade e cultura, o autoritarismo atua em prol da defesa de uma
ordem social hierdrquica e da formacgdo de um aparato estatal coercitivo (Mudde, 2019;
Albino et al., 2021). Esses ideais e estratégias de acdo ocasionam em uma centralizagdo
de poder cujo impacto leva a politicas de controle social, promog¢édo da homogeneidade
cultural e enfraquecimento de institui¢des politicas, com o consequente fortalecimento de
um lider populista. E nesse contexto que a ideia de um Estado de bem-estar social é muitas
vezes restringida, favorecendo apenas aqueles que sdo considerados componentes do
"povo verdadeiro™.

O carater autoritario desses governos faz-se necessario para a operacionalizacdo
de agendas politicas que encontram uma base de sustentacdo na contencdo de direitos
sociais e politicos, na valorizacdo de um saudosismo nacionalista, de valores e de uma
moralidade tradicional (Lynch e Cassimiro, 2022). Além disso, a materializacdo de suas
politicas econbmicas se da por meio de processos de mudanga institucional, com foco no
desmantelamento de politicas publicas constituintes de um Estado de bem-estar social.
Dessa forma, reduz-se a estrutura da seguridade social com a promoc¢do de medidas de
subfinanciamento, privatizacdo e com a reducdo da sua abrangéncia para a populacéo,
instaurando uma nova concepcao do que seria a parcela “merecedora” de direitos sociais
e da cidadania. Para tanto, os atores politicos contam com estratégias de atuacdo que
mobilizam uma estrutura estatal favoravel a implementacdo de suas agendas, com o
constante uso de ideais populistas e autoritarias para angariar o apoio popular.

E neste contexto que abordaremos como o Decreto n° 9.759/2019 foi elaborado
como um instrumento autoritario, ou seja, que Vvisou restringir a acdo de setores sociais,
ao buscar desmantelar as instituicbes participativas nacionais, locus importante de
atuacdo destes setores. Para tanto, observamos como ocorreu 0 processo de publicagédo
do decreto, levando em consideragdo contestacdes politicas, revisdes judiciais e o saldo
final da medida. Neste momento, trabalharemos com o mapeamento das principais
transformacdes trazidas pelo ato normativo, considerando, também, a analise alguns
estudos sobre outras agdes tomadas pelo governo em dire¢do a restricdo da participacdo

institucionalizada no periodo.
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2.1.2. O Decreto n®9.759/2019

O Decreto n°9.759/2019 previa a desativagdo dos arranjos participativos federais,
sob a justificativa de contencdo das despesas e da propria participacdo na gestdo do
Estado. Desde a carta de 1988, as instituicdes participativas (IPs), como os conselhos
gestores, estruturam novos meios de interagdo entre sociedade civil e Estado, buscando
melhorar a qualidade dos servigos publicos, dos resultados de bem-estar social e do
controle social sobre as politicas setoriais (Avritzer, 2008; IPEA, 2010; Wampler, 2011;
Martelli, Almeida e Coelho, 2022). Contudo, a partir de 2014 observou-se o0 inicio de um
ciclo de restricdo das oportunidades politicas para a participacdo social (Avritzer, et al.,
2022).

Em 2019, a ascensdo ao governo de uma agenda assumidamente contraria as
diferentes formas de ativismo, em conjunto a processos de desmantelamento ndo apenas
das politicas publicas (IPEA; INCT/PPED, 2023; Faria e Lima, 2024; Fleury, 2024), mas
também da propria participacdo enquanto institucionalidade levantou a necessidade de
mais estudos centrados nas recentes formas de interacdo entre sociedade civil e Estado
(Tatagiba et al., 2022). Parte do esforco destinou-se ao diagnostico da conjuntura politica
recente, por vezes com foco especifico no impacto do Decreto n® 9.759/2019 sobre as
instituicOes participativas (Bezerra, Romé&o, Rodrigues, 2022; Avritzer et al., 2022,
Conselho Nacional de Direitos Humanos, 2020). Esses estudos apontam para um
processo de restricdo de oportunidades e de desinstitucionalizacdo dessas instituicoes.

Nessa perspectiva, Avritzer et al. (2022) defendem que, a partir de 2014 se inicia
um ciclo de retracdo para a participagdo social marcado pelo cerceamento dos espacos de
atuacdo. Esse ciclo seria delimitado por duas conjunturas criticas principais, a primeira
sendo as fortes reacBes adversas e contestacdo a Politica Nacional da Participacdo Social
(Decreto n° 8.243/2014) pelo Congresso Nacional e pela imprensa, e a segunda sendo a
publicacdo do Decreto n® 9.759/2019, uma medida que previa a exclusdo de todos os
colegiados da administracdo publica federal ndo previstos em lei. No segundo caso, 0
decreto desencadeou uma sequéncia de medidas de desinstitucionalizagdo dos colegiados
nacionais, em uma tentativa singular de desmonte da participacdo institucionalizada. Até
entdo, observava-se um padrdo de comportamento, por parte da Presidéncia da Republica,
de expansdo dos Conselhos Nacionais de Politicas Publicas. Em todos 0s governos apos
a redemocratiza¢do novos conselhos foram criados, constituindo no governo Bolsonaro

uma ruptura nessa tendéncia, tanto por ndo criar novos conselhos, quanto pela tentativa
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de desativa-los ou de descaracterizar suas funcdes e composicdo (Bezerra, 2020; Bezerra;
Romao; Rodrigues, 2022).

Em reagdo ao Decreto n® 9.759/2019, notas, cartas de repddio e manifestacGes
publicas foram emitidas pelas instituicGes participativas e pela sociedade civil. Na
Camara, houve o questionamento do ato por quatorze Projetos de Decreto Legislativo e,
ainda, o acionamento do Supremo Tribunal Federal (STF) pelo Partido dos Trabalhadores
(PT), por meio de uma Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI 6121) (Avritzer et al.,
2022). Como resultado, o STF julgou que ndo caberia ao Poder Executivo extinguir
colegiados que foram criados com a aprovacdo do Congresso Nacional, apenas aqueles
criados por ato infralegal (como portarias ou decretos anteriores). Se inicialmente o
objetivo das mudancas implementadas pelo governo Bolsonaro era excluir boa parte dos
colegiados da administracdo publica federal, a concretizacdo dessa medida tomou outra
forma. Com relacdo aos conselhos nacionais, apenas um foi expressamente extinto, a
maioria (15 conselhos) teve seu funcionamento afetado e cinco ndo passaram por
intervengdes diretas (Bezerra; Romao; Rodrigues, 2022; Conselho Nacional de Direitos
Humanos, 2020).

Confrontado com dificuldades e limitacGes em alterar ou revogar os conselhos de
forma massiva e por meio de uma agdo Unica, 0 governo passou a fazer uso de outras
estratégias. Desse modo, alteraram, de forma incremental, o funcionamento de
determinadas IPs por meio da edicdo de decretos especificos e de regulamentacdes
infralegais, como em atualizacbes do regimento interno e de normas administrativas
(Bezerra; Rodrigues; Roméo, 2022; Bezerra et al., 2024). Nesse processo, a coer¢ao
aplicada sobre instituicGes participativas em distintos setores de politicas publicas foi
contrastante, de modo que algumas areas passaram por intervenc@es mais diretas e outras
tiveram uma maior capacidade de adaptacdo a nova conjuntura. Para Bezerra et al. (2024),
a preferéncia do governo com relagdo ao setor de politicas publicas é fundamental na
compreensdo das variagdes dos efeitos das suas medidas sobre os colegiados nacionais.
De modo que os setores de politicas sociais e de direitos humanos, com agendas contrarias
aquelas promovidas pelo governo, foram os mais alterados no periodo (Bezerra et al.,
2024). Ainda assim, algumas IPs mostraram-se resilientes, se adaptando ao novo cenario.

O Decreto n° 9.759/2019 atuou sobre colegiados nacionais, entendidos como
“conselhos, comités, comissdes, grupos, juntas, equipes, mesas, foruns, salas e qualquer
outra denominac¢do dada ao colegiado” (Brasil, 2019, art. 2°). Entre as alteracdes

impostas, ficaram limitados o nimero de membros dos colegiados, as condi¢des de
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realizacdo de reunides e a composicdo de subcolegiados como grupos de trabalho,
comissOes e camaras (Bezerra; Roméo; Rodrigues, 2022; Bezerra et al., 2024; Brasil,
2019). Dessa forma, para instituicdes com mais sete membros - considerados ambos, 0s
representantes da sociedade civil e do governo - passou a ser necessaria a justificativa
para a sua composicdo. Além disso, ficou estabelecido que as reuniGes deveriam ocorrer
por videoconferéncia para membros que ndo residem no Distrito Federal (DF) e, em casos
de gastos com diarias e passagens, determinou-se a necessidade de comprovacao de
disponibilidade financeira e orcamentaria para tanto. Com relacdo a criacdo de novos
subcolegiados por ato do colegiado principal, a quantidade de membros a integra-los
passou a ser limitada, o seu carater se tornou temporario, ndo excedendo um ano e, para
a criacdo, deveria ser delimitado pelo colegiado um nimero maximo de subcolegiados
que atuardo de forma simultanea.

Apbs determinacdo do STF, a acdo do Decreto n® 9.759/2019 foi restrita a
colegiados criados por decretos, atos normativos inferiores a decretos e atos de outros
colegiados, néo incidindo, portanto, sobre os colegiados criados por atos normativos de
abrangéncia ampla, ou seja, aqueles criados por leis. Ainda assim, podem ser observadas
outras estratégias de coercdo aplicadas sobre essas instituicdes a fim de alterar seu
funcionamento, como a reducdo na periodicidade das reunides, mudancas na forma de
selecdo na presidéncia do conselho e de definicdo dos membros que integram segmentos
de representacdo da sociedade civil (Bezerra; Romédo; Rodrigues, 2022). Frente as
alteracdes impostas no periodo, alguns colegiados passaram por revisdes em seu
regimento interno (Conselho Nacional de Direitos Humanos, 2020), momento em que
surge a necessidade de rever o funcionamento ou adequar as IPs conforme o0 novo cenario
e exigéncias.

Na proxima secdo nos aprofundaremos sobre alguns conceitos da literatura sobre
a mudanca institucional, com o intuito de explorar tanto como este campo de pensamento
tem analisado os processos de desmonte de politicas, quanto como entendem e analisam
a mudanga institucional. A partir das conclusdes apresentadas por recentes estudos sobre
0os Conselhos Nacionais em andlise, entendemos que a institucionalizacdo e o
desenvolvimento dos mecanismos e estratégias de a¢do dessas instituicdes participativas
se deu de forma gradual sendo, inclusive, impactado por ciclos de democratizacao e
desdemocratizacdo na conjuntura politica mais ampla. Portanto, considerar como a

literatura sobre a mudanca institucional trabalha com estes conceitos seré necessario para
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embasar a analise da resiliéncia dos conselhos, e para estabelecer um dialogo com demais

estudos do campo.

2.2. Sobre o desmantelamento e a mudanca institucional

A fim de analisar as estratégias mobilizadas para alterar o objetivo, alcance e
escopo de politicas publicas, ou mudar o funcionamento e finalidade de instituicdes, a
literatura sobre mudancga institucional tem-se dedicado a tipificar e compreender 0s
condicionantes de processos de transformacao (Pierson, 1994; Mahoney e Thelen, 2010;
Bauer e Knill, 2014). Entende-se por mudanca institucional, portanto, processos
enddgenos e exogenos, transformacbes graduais ou abruptas nas regras formais e
informais que compdem as instituicbes. Essas mudangas podem ser promovidas por
transformacdes iniciadas dentro das instituicbes, com alteracdes nas regras de
composicao e funcionamento, por exemplo, ou em decorréncia de chogues ou conjunturas
criticas externas, que impde a necessidade de adaptacdo aos atores envolvidos. Além
disso, mudancas sdo provocadas por atores com distintas intengdes, quando s&o
elaboradas em direcdo ao desmonte de uma instituicdo ou politica, entende-se que se
diminuem a intensidade ou o ndmero de instrumentos que as compdem (Bauer et al.,
2012, p. 35).

O trabalho de Pierson (1994) constitui uma referéncia entre os estudos sobre
processos de transformacdo. Nele, o desmonte de Estados de bem-estar social € analisado
tanto pela caracterizacao de estratégias utilizadas pelos atores da mudanca para minimizar
a resisténcia a ela, quanto pela tipificacdo de mecanismos que aderem as politicas a
resiliéncia para contornar ou resistir as tentativas de alteracdo na sua estrutura. Outros
estudos analisam como fator explicativo para o desmantelamento, a predisposicdo
ideoldgica de alguns governos em optar por esse curso de acdo (Bauer et al. 2012; Borges,
2024). Dentre as preferéncias, é possivel destacar a propensdo de governantes alinhados
a direita do espectro politico em perceber mais beneficios ou em se importar menos com
0s custos do desmantelamento de politicas sociais, quando comparados aqueles alinhados
a esquerda (Allan; Scruggs, 2004; Falkenbach; Bekker; Greer, 2020). As predisposi¢des
ideoldgicas dos governos, portanto, podem ditar ou influenciar em quais setores de
politicas a interferéncia, mudanca e/ou desmonte serdo maiores.

Alguns estudos sobre as instituicbes participativas no Brasil tém buscado

compreender o contexto mais amplo das IPs com o auxilio de dimensdes e conceitos
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relacionados a mudanca institucional. Nesse sentido, Bezerra et al. (2024) descrevem o
Decreto n®9.759/2019 como uma a¢do de mudanca inserida em um cenario marcado pela
disposigéo da coalizdo governamental em alterar a ordem de prioridade e a orientagdo de
distintos setores de politicas. Ou seja, ao restringir ou alterar o funcionamento dos canais
permanentes de interacdo com a sociedade - sendo os colegiados nacionais um deles, o
governo buscava ampliar o apoio ou reduzir a resisténcia a uma nova agenda de politicas
que seria construida. Assim, a tentativa de extincdo e a posterior alteracdo do desenho e
do funcionamento de distintas instituicdes participativas variou de acordo com o setor de
politicas em que estas se inserem e com a sua forca institucional para adequar-se ao novo
cenario.

Ao pensar na capacidade de resiliéncia dessas instituigdes alguns mecanismos
ganham destaque, especialmente os efeitos de refor¢co e os mecanismos institucionais
(Bezerra et al., 2024). Os efeitos de reforco (policy feedback) sdo mecanismos que fazem
com que instituicOes e politicas se tornem progressivamente mais estaveis e resistentes a
mudanca & medida que sdo utilizadas e defendidas ao longo do tempo, de modo que
escolhas feitas nos momentos iniciais se fortalecem gradualmente. Os efeitos variam a
depender da estrutura de uma politica ou instituicdo, uma vez que a disponibilidade de
informacdes e recursos pode gerar efeitos de reforco positivos, que aumentam o custo de
retornar a uma configuracéo anterior, ou efeitos de refor¢o negativos, que facilitam a
conducdo da mudanca (Pierson, 2011). No contexto das IPs, o processo de
institucionalizacdo de um colegiado estaria diretamente ligado ao nivel de avanco que a
sua desinstitucionaliza¢ao pode alcancar (Bezerra et al., 2024). Dessa forma, para Bezerra
et al. (2024), as IPs que passaram por processos de institucionalizagcdo avancados, tanto
pela elaboracdo de um desenho institucional mais forte quanto pela centralidade que
ocupam na estratégia das suas comunidades, estdo expostas a efeitos de reforco positivos
que as permitem se desenvolver de forma mais estavel e consolidar a sua capacidade de
resiliéncia frente as mudancas aplicadas por processos de desmantelamento.

E nesta perspectiva que Pierson (1994) defende que, ao gerar mecanismos que
reforcam o status quo e elevam progressivamente os custos de transformacdo, as
instituicbes tendem a estabilidade ao longo do tempo. Para o autor, mudancas
institucionais sdo mais provaveis em periodos relativamente curtos de conjuntura critica,
nos quais distintos cursos de acdo estdo abertos. Apos esses momentos, observa-se um
periodo de maior estabilidade, no qual a escolha institucional adotada produz uma

dependéncia de trajetoria, marcada por custos crescentes de mudanca. Nesse contexto,
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efeitos de reforco positivo atuam no sentido de reproduzir e estabilizar as escolhas iniciais
realizadas durante a conjuntura critica.

Em contraste, Mahoney e Thelen (2010) enfatizam que mesmo institui¢cdes
aparentemente estaveis podem ser palco de transformacdes graduais e cumulativas. Para
0s autores, as regras institucionais frequentemente incorporam ambiguidades, lacunas e
margens de interpretacdo que abrem espago para a acdo estratégica dos atores. Nesse
sentido, a mudanca institucional ndo depende necessariamente de rupturas exogenas,
podendo emergir de dindmicas endogenas que, ao longo do tempo, produzem alteracfes
substantivas. Assim, Mahoney e Thelen (2010) identificam quatro modos tipicos de
mudanga gradual — displacement, layering, drift e conversion — que expressam
diferentes formas pelas quais as regras existentes sdo substituidas, sobrepostas,

reinterpretadas ou tém seus efeitos alterados em funcéo de mudancas no contexto:

> Displacement: as regras existentes sao substituidas por novas, de forma
abrupta ou em um processo lento que pode gerar mudancas radicais.
> Layering: envolve o ajuste, a revisao ou a adi¢cdo de novas regras as ja
existentes, de modo a alterar a forma pela qual a estrutura ou regramento
original de uma instituicdo se comporta.
> Drif: as regras mantém-se formalmente as mesmas, mas, em decorréncia
de choques externos, o seu efeito ¢é alterado e, nesse contexto, a propria
inagdo pode causar transformagdes nas instituigoes.
> Conversion: quando, apesar de permanecerem formalmente iguais, as
regras comecgam a ser interpretadas e implementadas de uma nova forma.
Em circunstancias em que as comunidades de politicas® tém forte acesso aos
poderes de veto, as estratégias de layering e de drift tendem a ocorrer com maior
facilidade, uma vez que ndo estabelecem alteracGes diretas nas regras, funcdes ou nas
préprias instituicdes. O Quadro 1 sintetiza algumas diferenciacdes que 0s autores

abordados fazem sobre a mudanca institucional.

5 As comunidades de politicas configuram uma modalidade de rede - relagdes e vinculos do governo com
outros atores estatais e sociais - caracterizada pela alta integracdo e padrdes densos de relacionamento entre
os atores (Capella e Brasil, 2015). Em sua composi¢do, contam com um ndmero limitado de participantes,
que compartilham valores e visdes sobre os resultados de politicas e, por consequéncia, chegam a consensos
sobre as preferéncias compartilhadas (Rhodes, 2006). A Secdo 2.3.2. explorara como este conceito tem sido
trabalhado na analise de instituigdes participativas.
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Quadro 1 — Abordagens tedricas sobre a mudanca institucional

Dimenséo
" Estabilidade institucional e Mudanga institucional gradual em
Foco analitico x g
reproducdo ao longo do tempo. contextos de estabilidade.
Visdo da mudanca Rara, episddica e concentrada. Continua, incremental e cumulativa.

Exo6gena e contingente (em

. 5 Endo6gena e processual.
conjunturas criticas).

Natureza da mudanga

Longos periodos de estabilidade
interrompidos por conjunturas
criticas.

Temporalidade da
mudanca

Mudanca ocorre ao longo do tempo,
sem depender de rupturas.

Fonte: elaboracdo propria.

Como marcos tedricos relevantes para a mudanca institucional, o trabalho desses
autores pode nos ajudar a pensar como esses conselhos se desenvolveram desde a década
de 2000. Ao trabalharem com a nogéo de transformacdes que ocorrem em momentos de
estabilidade, Mahoney e Thelen (2010) ndo questionam o impacto de conjunturas criticas
e fatores exdgenos trabalhados por Pierson (1994), mas adicionam a esta concepgdo a
ideia de que as mesmas formas de mudancas também podem ser geradas por fatores
internos as instituicdes. Tanto os efeitos de reforco, quanto o mapeamento dos modos de
mudanga gradual nestes conselhos nacionais pode contribuir para a analise dos fatores
que possibilitaram a adaptacdo das instituicGes ao periodo de restricdo aqui abordado.
Ainda assim, cabe destacar que estas transformacdes ocorrem em recortes temporais mais
longos, que aqui serdo considerados a partir de outros trabalhos do campo, tendo em vista
a natureza cumulativa das mudangas institucionais.

No ambito do nosso objeto de estudo, Almeida (2020) identifica, no histérico de
desenvolvimento do Conselho Nacional de Saide (CNS), a aplicacdo de estratégias de
layering, como forma de alterar o desenho institucional em direcdo a ampliacdo da
estrutura de participacdo. Esta é uma das estratégias apontadas na anélise de padrdes de
mudanga em que os atores envolvidos encontram na ambiguidade das politicas, ou das
instituicbes, ferramentas que permitem redireciona-las conforme a alteracdo de
funcionalidade que almejam alcancar. Dessa forma, é possivel empregar distintas
estratégias para promover a alteragdo das regras e composicdo de instituicdes. No
contexto estudado por Almeida (2020), as estratégias foram aplicadas a fim de ampliar o

segmento da comunidade de usuarios do CNS, com o intuito de desenvolver a estrutura
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de participacdo desse espaco. Ainda assim, fatores de veto, derivados de atores ou de

aspectos institucionais, podem bloquear, alterar ou reduzir a intensidade das mudancas.
Com foco no desmantelamento - e o0 entendendo como uma forma especifica de

mudanca institucional - Bauer e Knill (2014) avancam com o debate. Os autores entendem

0 desmonte de politicas como:

“a policy change that reduces the number of policy items as well as the number
of policy instruments applied in a particular area and/or lowers their intensity.
It can involve changes to these core elements of policy and/or it can be
achieved by manipulating actors' capacities to implement and supervise them”
(Bauer e Knill, 2014, p. 35).

A partir desse conceito, sdo desenvolvidas quatro estratégias que permitem
investigar as interacdes que levam ao desmantelamento, as quais sdo divididas entre duas
dimensdes. A decisdo de desmantelar pode ser tomada de forma mais ativa ao executar,
de modo deliberado, estratégias para conduzir o desmonte, ou, de forma mais passiva, ao
atuar por meio da negligéncia ou inércia - dimensdo da decisdo por desmantelar. Além
disso, as estratégias diferem com relacéo ao grau de visibilidade que os politicos atribuem
a elas, uma vez que, a depender dos custos e beneficios em jogo, podem optar por ocultar
ou revelar as agdes de desmantelamento - dimenséo da visibilidade.

O conceito de desmantelamento se tornou um importante referencial tedrico para
estudos recentes sobre a mudanca institucional, especialmente ao se considerar os efeitos
das estratégias implementadas por governos de direita populista radical, do avango de
politicas de austeridade fiscal e de processos de desdemocratizagéo.

No caso brasileiro, alguns trabalhos tém localizado o inicio da conjuntura critica
no ano de 2016, em funcdo dos processos de desmantelamento do padrdo de protecao
social (Gomide, Silva e Leopoldi, 2023; Satyro et al., 2024; Senna, 2024; Faria e Lima,
2024). Assim, com a reconfiguracdo de forgas politicas que ocupavam o governo apos o
impeachment da entdo presidenta Dilma Rousseff, abriu-se espaco para que grupos
conservadores e neoliberais ascendessem ao poder, com a aprovacao de um Novo Regime
Fiscal (Emenda Constitucional n°® 95 de 2016) e a implementacdo de medidas de
desmantelamento em distintos setores, além da restricdo no desenvolvimento das
instituicdes participativas. Em 2019, com o inicio do governo de Jair Bolsonaro,
observou-se um aprofundamento dessas medidas, dessa vez alinhadas a elementos
conservadores e autoritarios da direita populista radical.

Ao desenvolver as estratégias de desmantelamento, 0s autores criam um

importante quadro tedrico para pensar a intencionalidade por tras de acOes
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governamentais de desmantelamento. Assim, decisdes ativas demonstram a elaboragéo
de estratégias diretas para provocar mudangas na estrutura e/ou funcionamento de uma
instituicdo e, quando realizadas de forma assumidamente visivel, atestam o desejo de que
a transformacéo seja atribuida ao governo ou ao agente da mudanca. Ao pensarmos no
Decreto n° 9.759/2019 como uma agdo ativa e de alta visibilidade - visto que mobilizou
reacOes na sociedade civil, posicionamentos do governo e uma decisdo de continuidade
nesse curso de acédo -, entendemos que houve uma intencéo clara de promover o desmonte
dos colegiados nacionais.

Ainda assim, alguns colegiados nacionais se fizeram resilientes e, entre esses, é
possivel observar algumas variagdes na forma pela qual atuaram. Dessa forma,
esperamos, ao fim desta dissertagdo, conciliar os efeitos de refor¢o descritos por Pierson
(2007; 2011) e as estratégias de mudancas institucional incremental apontadas por
Mahoney e Thelen (2010), com a anélise da resiliéncia em instituicdes participativas. Em
seguida (se¢éo 2.3.), nos aprofundaremos no conceito de resiliéncia institucional, levando
em conta como este tem sido trabalhado pelo campo de politicas publicas e, mais
especificamente, pela literatura sobre instituicdes participativas. Considerando o objetivo
desta dissertacao, tipificar e diferenciar a resiliéncia em duas instituicdes participativas,
os efeitos de reforco descritos por Pierson (2007; 2011) e as estratégias de mudanca
desenvolvidas por Mahoney e Thelen (2010) podem ajudar a identificar como distintos

conselhos se comportaram e fizeram resilientes no periodo.

2.3. Resiliéncia institucional e perspectivas sobre a adaptacdo nas

Instituicdes Participativas

Nesta dissertacao, tomamos como foco de analise os conselhos nacionais a fim de
qualificar e tipificar a capacidade de resiliéncia institucional nesses espacos. Os conselhos
gestores sdo marcados por desenhos institucionais de partilha de poder, com uma
composicao que permite a construcao de um espaco de representacao mista para o didlogo
e a deliberacéo entre atores do Estado e da sociedade civil (Avritzer, 2008), cuja funcgéo
é formular e controlar a execucdo de politicas publicas setoriais (Tatagiba, 2002, p. 54).
Esses conselhos atuam de forma continua sobre determinado setor de politicas publicas
com distintos niveis de influéncia e centralidade sobre as constru¢bes do campo
(Almeida; Martelli; Coelho, 2021).
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Ao analisar o decreto e as reacdes dos colegiados a ele, Bezerra et al. (2024)
descrevem a relagdo entre os processos de institucionalizacdo e de desinstitucionalizagéo
de determinada IP. Nesta relacéo, fatores como (i) a insercéo ou centralidade do conselho
no setor de politicas publicas e (ii) a estrutura participativa, no caso forte, sdo variaveis
mobilizadas que conferem capacidade de resiliéncia a instituicdo frente ao avancgo de
medidas de desinstitucionalizacdo (Bezerra et al., 2024; Almeida; Martelli; Coelho,
2021). Em conselhos em que houve o desenvolvimento gradual de mecanismos
institucionais, e cujo historico de formacéo ocorreu de forma central ao desenvolvimento
do proprio setor de politicas publicas, observam-se efeitos de reforco positivos que
aumentam o custo da desinstitucionalizacdo desses espacos. Esses fatores asseguram aos
conselhos maior autonomia e adaptabilidade para lidar com momentos de crise. Dessa
forma, o impacto das medidas do governo sobre as instituicdes participativas ndo foi
uniforme. Alguns conselhos foram revogados, outros inativados e, entre aqueles que
permaneceram ativos, houve alteragdes formais em seu regimento, composi¢do e/ou
funcionamento na maioria dos casos (Bezerra; Rodrigues; Roméo, 2022; Bezerra et al.,
2024).

A fim de analisar essa varia¢do e mapear os possiveis fatores explicativos, alguns
estudos tém analisado as imposicdes desse ato e as estratégias de desinstitucionalizagcdo
utilizadas pelo governo no periodo (Rodrigues, 2020; Bezerra; Romédo; Rodrigues, 2022;
Avritzer et al., 2022; Bezerra et al., 2024). Além disso, a literatura sobre participacéo
institucionalizada tem se debrucado sobre a nocdo de resiliéncia institucional® a fim de
observar como as IPs se comportaram no novo cenario (Almeida, 2020; Almeida;
Martelli; Coelho, 2021; Martelli; Almeida; Coelho, 2022). Esse conceito ajuda a
compreender em que medida essas instituicdes participativas, quando confrontadas com
momentos de crise e processos de desinstitucionalizacdo, sdo capazes de adaptar-se
mantendo o objetivo e escopo de atuacdo da instituicdo. A resiliéncia institucional tem
sido abordada em estudos sobre a burocracia (Mello, 2023; Gomide e Lotta, 2024; Lotta
et al. 2024), arranjos participativos (Almeida, 2020; Bezerra et al., 2022; Bezerra et al.,
2024), sobre regimes democraticos (Ercan et al., 2025; Couto; Arantes; Abrucio, 2025) e

sobre a mudanca institucional em politicas publicas (Davoudi et al., 2012; Capano; Woo,

® 0 conceito de resiliéncia foi inicialmente trabalhado por estudos sobre ecologia, desastres ambientais e
engenharia. Nesse campo, a resiliéncia é trabalhada como a propriedade de um sistema de resistir a choques
externos ou retornar ao estado de origem apds um momento de crise (Davoudi et al., 2012; Abdillah et al.,
2025). Essa ontologia sistémica foi gradualmente apropriada pela anélise de politicas publicas e, também,
de instituicdes participativas.
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2017; Ansell et al., 2023; Libman et al., 2025). Em comum, esses estudos apontam para
uma compreensdo do fendbmeno como a capacidade de adaptagdo em momentos de crise.

Alguns estudos apontam para a atuacdo dos burocratas no enfrentamento do
desmantelamento de politicas, especialmente ao considerar-se as politicas sociais no
contexto da pandemia (Mello, 2023; Gomide e Lotta, 2024; Lotta et al. 2024). Nessa
perspectiva, sdo analisadas as estratégias utilizadas para resistir a coer¢des e mudangas
institucionais em direcdo ao desmonte de certas politicas, mantendo-se resilientes ao se
recuperar de interrupcdes ou desafios impostos sobre as funcdes centrais da burocracia
(Gomide e Lotta, 2024; Lotta et al. 2024). Desse modo, processos de desmonte afetam
cada setor e atores de maneiras distintas, a depender da reacdo de grupos, da sua
capacidade de influéncia e de agéo (Mello, 2023).

Em contexto distinto, marcado pelo aumento de ataques extremistas nos paises
Europeus, Ercan et al. (2025) partem do conceito de resiliéncia para diferenciar as formas
pelas quais regimes democraticos podem reagir a estes ataques e os efeitos que essa
reagdo gera sobre a esfera publica. Dessa forma, uma vez confrontados com atos de
violéncia extrema, as reacGes podem: ampliar o conflito, prejudicando qualidades
democraticas do regime; conter o conflito de forma imediata, em um esforco que pode
negligenciar os problemas gerados; ou contra-atuar em busca da ampliagdo da esfera
publica e de maiores transformacdes sociais. No caso brasileiro, Couto, Arantes e Abrucio
(2025) analisam as crises que afetaram a democracia entre 2012 e 2025 sob a ¢ética da
resiliéncia. Para os autores, trabalhar com esse conceito exige articular as dimensdes de
polity (regras e instituicbes que estruturam o regime), de politics (competicao politica e
conflitos entre atores) e policy (decisdes e resultados das politicas publicas). Nesse caso,
0s conceitos relacionados as mudancas institucionais e transformacdes incrementais ao
longo do tempo sdo amplamente considerados. Nesta dissertacdo, o conceito de
resiliéncia é trabalhado e qualificado a partir das nocGes de transformacdes institucionais
e das formas de reacdo e adaptacdo tal como apontadas por Ercan et al. (2025). Essas
dimens@es contribuem para a reflexdo acerca dos caminhos pelos quais as mudangas
podem transitar e, especialmente, sobre a dire¢cdo em que a adaptagéo ocorre.

Na aplicacdo sobre a anélise de politicas publicas, Capano e Woo (2017) discutem
a conceituacdo e operacionalizacdo de dois conceitos, a resiliéncia e a robustez de
politicas e/ou instituigdes. Para os autores, ao passo que a resiliéncia aponta para uma
capacidade sistémica de persistir ou recuperar de uma crise, a robustez consiste na

capacidade de manter funcGes essenciais apesar delas. Nessa perspectiva, para a
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construcdo do desenho de politicas, a robustez seria um conceito mais apropriado por se
tratar de uma propriedade de arranjos institucionais que permite a recuperacdo da
estabilidade apds periodos de incerteza. Por sua vez, algumas criticas sdo elaboradas a
nocdo de resiliéncia institucional que, ao buscar o retorno ao ponto de estabilidade
anterior a crise, pode se tornar uma propriedade conservadora por inibir adaptacdes que
solucionem as fontes de instabilidade ou risco (Capano; Woo, 2017; Ansell et al., 2023).
Dessa forma, para observar a resiliéncia € preciso especificar também as caracteristicas
que se busca preservar e, a fim de delimitar o nosso fenbmeno de interesse, cabe
desenvolver ambos 0s conceitos.

A robustez é, portanto, entendida como a capacidade de um sistema suportar
perturbacgdes em sua estrutura sem alterar sua funcdo, consiste em uma propriedade que
viabiliza a adaptacdo. Além disso, a robustez se constitui como uma caracteristica
relacionada ao desenho de politicas que permite o alto nivel de controle por parte do
governo, a capacidade de alterar componentes da politica (flexibilidade) e de intervir
rapidamente quando necessério (agilidade) (Capano; Woo, 2017; Carstensen et al., 2024).
Para Ansell et al. (2023), essa agilidade seria viavel pela preservacao e desenvolvimento
de maultiplos repertdrios que podem ser mobilizados ou realocados de forma flexivel, para
atender ao contexto em mudanca. Uma politica ou um sistema que se apropria da
estratégia de robustez, busca aproveitar a janela de oportunidades aberta pela crise para
inovar e desenvolver melhores formas de operacdo, em um tipo de mudanca proativa para
prevenir a disrupcdo, para revisar praticas ou para manter alguma funcionalidade béasica
(Ansell et al., 2023; Carstensen et al., 2024).

Assim, a robustez aponta para a capacidade de sustentar funcgdes sistémicas
béasicas (estabilidade) por meio de transformacges continuas (mudanca) apoiadas por uma
infraestrutura institucional especifica (estabilidade) (Ansell et al., 2023, p. 9). Em vista
da flexibilidade e agilidade que promove, é uma propriedade mais sensivel a manipulagao
e dependente da vontade governamental, oferecendo uma chance de reintervengdo nos
arranjos institucionais e possibilidade de controle sobre os processos politicos. Essas
caracteristicas permitem construcfes conscientes de desenhos institucionais, bem como
o desenvolvimento de capacidades especificas que contribuam para a robustez de um
sistema. Dessa forma, um meio de construir a robustez seria o “superdimensionamento”
das solucdes e elaboracdo de redundancias em instrumentos e estratégias de acdo que
oferecam uma variedade de opcOes, a serem ampliadas ou reduzidas conforme as

mudangas contextuais (Ansell et al., 2023). Contudo, em contextos de desmonte de
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politicas, tamanha flexibilidade pode dificultar a recuperacdo de dimensdes restringidas
ou desmanteladas.

Ja aresiliéncia é a capacidade de uma area especifica de politica pablica retornar
a um equilibrio anterior em relacdo a certas caracteristicas relevantes (Davoudi et al.,
2012; Capano; Woo, 2017; Ansell et al., 2023; Abdillah et al., 2025). Para Capano e Woo
(2017), essa configuragéo levanta a questéo de se, ao ser atingida por um choque externo,
uma politica deveria aspirar retornar para o estado de origem em que ocorreu o0 choque.
De modo que, ao desenvolver esse conceito, seria preciso definir as caracteristicas ou
estado para o qual a institui¢do ou politica deseja retornar. Devido a isso, a resiliéncia diz
respeito a aspectos processuais de instituicdes politicas que respondem aos choques, em
uma atuacgéo reativa com o favorecimento de movimentos incrementais de adaptacao por
meio da adicdo de novos instrumentos a composicdo institucional existente. Essa
adaptacdo se daria diante de qualquer tipo de perturbacéo interna ou externa, de modo a
manter o funcionamento da instituicdo no médio e longo prazo, mesmo em contextos de
mudanca (Howlett, 2019).

Nesse sentido, o conceito de resiliéncia envolve a capacidade de instituicdes ou
politicas persistirem, com foco em sua recuperacdo, por meio de um arranjo que privilegia
a manutencdo das funcbes essenciais e enfatiza mais o papel dos atores do que a
intervencdo estatal direta. Para assegurar a adaptacdo mediante alteragBes incrementais,
é essencial ampliar a participacdo politica e 0 engajamento desses atores. Assim, politicas
e instituicdes resilientes necessitam de componentes substantivos, arranjos alternativos
capazes de resolver ou tratar aspectos do problema, e de componentes procedimentais,
voltados a manter algum nivel de acordo entre eles (Howlett, 2019).

Um dos pontos de critica ao conceito de resiliéncia é justamente a sua associagdo
a estrutura da politica ou instituicdo, devido a inclinacdo de retorno a uma estabilidade
anterior. Nessa perspectiva, configura-se um conceito que, ao buscar a estabilidade, pode
limitar a flexibilidade (Capano; Woo, 2017). Em instituicdes resilientes, mudancas
institucionais profundas podem desencadear processos incrementais de adaptacéo que,
por sua vez, podem reforgar padr@es institucionais e dindmicas sociais ja existentes. J&
em sistemas robustos, naturalmente adaptaveis e flexiveis a mudanca, o impacto
dificilmente € profundo ou desestruturante, uma vez que s@o projetados para manter o
mesmo desempenho diante de qualquer contexto operacional distinto (Howlett, 2019).
Assim, para a robustez de politicas, mais importa manter a fungdo do que a forma, de

modo que seu papel é preventivo sobre processos de desmantelamento e, em casos de
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falha, promover a resiliéncia pode oferecer maneiras das instituicdes e atores relevantes
reagirem.

No caso das mudancas institucionais desencadeadas pelo Decreto n°® 9.759/2019,
observou-se uma crise existencial para os colegiados nacionais, visto que o ato visava a
extincdo ou restricdo da atuacdo dessas IPs. A reacdo dos conselhos envolveu a
preservacdo de suas funcdes e legitimidade, com a articulacdo de mobilizacdo social,
apoio politico e estratégias juridicas para manter o seu funcionamento. Nesse caso, a
robustez ndo se fez presente de forma proativa, ou seja, prevenindo que o choque
ocorresse e, durante o periodo de vigéncia do decreto, a alta flexibilidade e abertura ao
controle ou interferéncia governamental implicaria na desinstitucionalizacdo desses
espacos. Portanto, a reacdo e a adaptacdo dos colegiados ocorreu de forma incremental,
com o reforco das bases legais de seu funcionamento, com a busca pela ampliacdo de
visibilidade pablica e com a atuacdo das comunidades para sustentar a legitimidade das
instituicOes. Assim, a resiliéncia permite analisar a adaptabilidade e o aprendizado
incremental de uma instituicdo por meio da observacdo do engajamento das comunidades
de politicas na preservacao da IP, da capacidade de reorganizacdo e alteracdo apds o
choque, bem como do tempo de retorno a funcionalidade.

Para além de aspectos formais, Ercan et al. (2025), como j& adiantado,
diferenciam duas formas de abordar a resiliéncia em regimes democraticos liberais que
foram confrontados com ameacas externas e/ou extremas. Segundo as autoras, apos 0
choque, tais regimes teriam a op¢éao de reagir de modo a defender e manter o status quo,
buscando retornar a normalidade (bouncing back), ou de reagir com uma resposta mais
transformadora (bouncing foward), em que as liderangas busquem aprofundar as
qualidades democraticas da esfera publica.

A resposta bouncing back prioriza a preservacao da estabilidade dos elementos da
democracia liberal em uma perspectiva minimalista, cujo objetivo é absorver o choque
sem causar maiores danos e retornar a normalidade o mais rapido possivel. Por sua vez,
a resposta bouncing forward é contra-atuante, mais dindmica e exige adaptacdo uma vez
que ndo trabalha com a nocdo de um unico e estavel equilibrio, mas sim com a
possibilidade de a esfera publica avancar para além do estado anterior ao ataque (Ercan
et al., 2025). Ainda que os autores trabalhem essa diferenciacdo para regimes
democraticos, observar como instituicdes participativas responderam a crise em questdo
sob essa Otica, pode contribuir para a caracterizacdo das mudancgas e adaptacbes em

termos do aprofundamento de suas qualidades democraticas e impactos na esfera publica.
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Em trabalhos sobre a participacdo institucionalizada o conceito de resiliéncia

institucional, inicialmente abordado por Almeida (2020), consiste no:

“esforco e agdo intencional dos atores para manterem as instituigdes
participativas (IPs) como l6cus de atuacdo, influéncia e deliberacdo da
sociedade civil sobre os rumos da politica. Além de preservar, os atores
precisam defender explicitamente a instituicdo, por meio da adaptacdo e acdo
criativa” (Almeida, 2020, p. 1).

Esse conceito se estrutura em uma nogédo bidimensional que considera (i) a acdo para
manter e preservar e (ii) a capacidade de se adaptar considerando os objetivos da
instituicao.

Para analisar a resiliéncia, a autora lanca méo de trés variaveis principais: regimes
e subsistemas, o setor de politicas publicas e o desenho institucional. No primeiro caso,
trata de forma relacional os elementos do regime e dos subsistemas, de modo a observar
como os atores relevantes de um subsistema politico interagem com diferentes coalizdes
governamentais. No segundo caso, analisa o setor de politicas publicas e considera
aspectos como estrutura burocratica e estatal, e natureza da politica em que o conselho se
insere. A terceira e Gltima varidvel trata da dimensdo do desenho institucional e a
institucionalizacdo da participacdo, considerando a clara definicdo de funcbes e
competéncias dos espacos, regras de escolha do presidente, pluralidade na composicéo e
carater deliberativo ou consultivo.

Em consonancia, Bezerra et al. (2024) analisam as varia¢cdes nos efeitos das
medidas do governo Bolsonaro sobre os conselhos gestores e entendem o desenho
institucional como elementar na construcdo da resiliéncia institucional e como um fator
limitador da desinstitucionalizacdo de politicas. Assim, fatores como o ato de criacdo do
conselho - lei, decreto, etc. -, o carater consultivo ou deliberativo da instituicdo, a
frequéncia de reunides, a forma de selecdo dos membros, a presenga de estrutura
organizacional, dentre outros, sdo definidores de sua forca institucional e, por
consequéncia, da sua capacidade de adaptacdo em contextos adversos (Faria; Ribeiro,
2011; Vaz, 2011).

Além disso, os autores avancam ao considerarem a insercdo do conselho nas
comunidades de politicas. De modo que a insercdo ou centralidade que o conselho ocupa,
como espaco de participagdo e agdo politica nas comunidades, esté relacionada ao papel
desempenhado pelo colegiado na trajetdria de institucionalizacéo socio estatal da politica
e na relevancia que os atores da sociedade civil atribuem a ela quando comparado a

alternativas de atuacdo institucional e extra institucional (Almeida; Martelli; Coelho,
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2021). Nessa perspectiva, 0s conselhos se constituiram como um repertorio de agédo para
a participacdo institucionalizada, devido ao espaco de participacdo mista e interagdo socio
estatal que compdem. Contudo, em meio a alteracdo da estrutura de oportunidades
politicas e restri¢do da atuacdo dos colegiados nacionais, esses atores se depararam com
a demanda de adaptacdo, em um processo que implicaria na atualizacdo, revisao ou
inovacao nos repertorios de acao.

Neste caso, tal qual defendido por Ercan et al. (2025) e subscrito nesta dissertacao,
um dos elementos que determina a resiliéncia de sistemas democraticos é a forma pela
qual a comunidade de politicas ou suas liderancas reagem aos ataques ou choques. Tal
reacdo envolvem trés estratégias de acdo: (i) agravar ou intensificar o conflito, de modo
a gerar mais instabilidade e vulnerabilidade; (ii) conter o conflito enquanto buscam
reafirmar a coesao do sistema, em uma busca por retornar a normalidade; ou (iii) contra-
atuar visando de aprofundar as capacidades deliberativas da esfera publica, em um esforco
por contemplar as diferencgas declaradas em conflitos e atualizar o sistema de acordo com
isso. Neste ultimo caso, tal como previsto em Almeida, Martelli e Coelho (2021), temos
a presenca da inovacao.

Considerando o espaco de deliberacdo e reivindicacdo de demandas que oS
Conselhos Nacionais conformam para distintos setores e atores da sociedade civil, o
cerceamento de seu funcionamento influenciou a reconfiguracdo de estratégias de atuacao
(Almeida, 2020; Martelli; Almeida, Vieira, Kashiwakura, 2020; Almeida; Coelho, 2022).
A andlise de sua performance em momentos de restricdo de oportunidades faz-se
necessaria tanto para estimar o impacto de estratégias de desmonte sobre as instituicdes,
quanto para mapear as estratégias de sobrevivéncia e avancos mobilizados nesses
espacos. Se até entdo os atores envolvidos nessas instituicdes compartilhavam um
conjunto de rotinas, a fim de exercer o controle social sobre a elaboracao de politicas,
quando confrontados com o desmonte dos colegiados a adaptacdo foi necessaria para,
inclusive, preservar a existéncia da instituicéo.

Nos casos em que essa adaptacdo envolveu permanéncia da atuacdo e preservacao
do desenho institucional, tém-se entendido as instituicbes como resilientes. A fim de
observar como 0s conselhos nacionais se comportaram no periodo de crise analisado,
serdo investigados assim o desenho institucional dos conselhos (secdo 2.3.1.), as
comunidades de politicas (sec¢do 2.3.2.) e 0s repertérios de acdo utilizados (secéo 2.3.3.).

A seguir, nos aprofundaremos sobre cada um desses fatores em busca de situar
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teoricamente os parametros para a posterior analise dos casos em questdo, o Conselho
Nacional de Saide (CNS) e o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS).

2.3.1. Desenho institucional

Entre os trabalhos que analisam a resiliéncia em conselhos nacionais, o desenho
institucional é salientado como uma varidvel necessaria a permanéncia e adaptabilidade
das IPs no periodo (Almeida, 2020; Almeida; Martelli; Coelho, 2021; Martelli; Almeida;
Coelho, 2022; Bezerra; Roméo; Rodrigues, 2022; Bezerra et al., 2024). O desenho
institucional é entendido como definidor do nivel de institucionalizacdo dos conselhos
(Faria; Ribeiro, 2011; Vaz, 2011). Consideram-se conselhos altamente
institucionalizados aqueles com: (i) longo tempo de existéncia; (ii) presenca de uma
estrutura organizacional; (iii) com frequéncia de reunides obrigatdrias; (iv) e com a
presenca de comunidades politicas coesas (Vaz, 2011; Faria; Ribeiro, 2011; Bezerra, et
al., 2024). Assim, atos de criacéo, alteracdo dos conselhos e regimentos internos regulam
o funcionamento desses espacos e, ndo por acaso, foram alvo e instrumento de a¢do do
decreto.

Ao analisar fatores delimitadores do desenho institucional dessas instituicdes,
Faria e Ribeiro (2011) apontam o tempo de existéncia e a frequéncia de reunides
obrigatoérias como indicadores do grau de formalidade, ao passo que elementos como a
presenca de uma mesa diretora, secretaria executiva, cdmaras ou comissdes técnicas e
tematicas indicam o nivel da estrutura organizacional. Somado a isso, € possivel observar
0 potencial inclusivo dos conselhos a partir da composi¢do, pluralidade e
proporcionalidade da distribuicdo de cadeiras entre distintos segmentos.

Ambos os casos em analise - 0 Conselho Nacional da Saiude (CNS) e o Conselho
Nacional da Assisténcia Social (CNAS) - constituem instituicbes criadas por lei,
integrantes dos seus respectivos sistemas de politicas publicas, cuja funcédo é deliberativa
e a sua existéncia, em niveis subnacionais, € uma condi¢do para a transferéncia de
recursos publicos (Martelli; Tonella; Coelho, 2021). Além disso, quando comparados aos
demais conselhos nacionais, possuem um longo tempo de existéncia, com o CNS datando
de 1941 e 0 CNAS de 1993.

Com relagdo a composicao, algumas distingdes podem ser observadas. No caso
da Saude, o conselho conta com 48 representantes titulares e 2 representantes suplentes

para cada titular. A composicdo conta com um modelo de paridade com
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sobrerrepresentacdo da sociedade civil, em que 50% dos conselheiros sdo usuarios do
Sistema Unico de Saude (SUS), 25% sdo profissionais da satde e os 25% restantes s3o
distribuidos entre representantes governamentais e prestadores de servigos privados
(Almeida, Vieira, Kashiwakura, 2020; CNS, 2008). No caso da assisténcia social, o
conselho é composto por 18 representantes titulares e um representante suplente para cada
titular. Neste caso, 0 modelo de paridade é entre a sociedade civil, com 50% das vagas
distribuidas entre usuérios, organizagdes civis/movimentos sociais e trabalhadores, e
entre representantes governamentais (Almeida, Vieira, Kashiwakura, 2020; CNAS,
2023).

Dessa forma, tanto o Conselho Nacional de Saude quanto o Conselho Nacional de
Assisténcia Social s&o considerados institucionalmente fortes, fator que foi elementar na
conformacdo de sua resiliéncia frente as estratégias de desinstitucionalizacdo. Em um
primeiro momento, o seu ato de criacdo foi determinante para a permanéncia das
instituicdes frente as imposicGes do decreto e, em seguida, a composi¢do de seus
membros. De acordo com um relatério do Conselho Nacional dos Direitos Humanos
(CNDH), o CNAS vivenciou a suspensdo das atividades das comissGes e grupos de
trabalhos, o atraso das agendas e fragilidade frente a criacdo de comissdes de carater
temporario. Dentre as medidas previstas pelo decreto, estava a limitacdo dos
subcolegiados criados por ato do colegiado principal. No caso do CNAS, isso repercutiu
na estrutura organizacional, uma vez gque levou a suspensdo das reunides das Comissdes
Tematicas e Grupos de Trabalho e posterior revisdo do Regimento Interno, com ajuste
normativo para previsdo desses colegiados no ambito regimental. No caso do CNS, por
contar com Comisses Intersetoriais, Grupos de Trabalho e Camaras Técnicas previstos
no Regimento Interno, semelhante interrupcao e atualizacdo normativa ndo foi observada.
Ainda assim, ambas as instituicdes contaram com fortes mecanismos institucionais que
viabilizaram a sua permanéncia e adaptabilidade ao periodo. Na proxima secéo
trabalharemos o conceito de comunidades de politicas, considerando como ele é proposto
para analises no campo de politicas publicas e, de forma mais especifica, como tem sido

trabalhado na andlise da resiliéncia de instituicdes participativas.

2.3.2. Comunidades de politicas

Como um espago para reivindicagdo de demandas e controle social de politicas,

0s conselhos sdo ocupados por diferentes comunidades, que recorrem a distintas
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estratégias e instituicdes para alcancar os seus objetivos. A inserc¢do do conselho nacional
nas comunidades de politicas representa sua importancia na elaboracdo das estratégias
elaboradas com estas comunidades (Bezerra et al., 2024). Nessa perspectiva, quanto mais
inserido nas comunidades, mais entende-se que os atores envolvidos valorizam o
conselho nacional como um ambiente estratégico e atuam em prol de sua preservagédo
como espaco de participacdo e atuagdo politica. Na literatura especializada, as
comunidades de politicas sdo apresentadas como uma variavel elementar para a
configuracdo da resiliéncia institucional, uma vez que indicam o papel que o conselho
ocupa na trajetoria de institucionalizacdo da politica e o nivel de prioridade que os atores
da sociedade civil atribuem a ele, especialmente ao considerar-se outros meios de atuagédo
extrainstitucional (Bezerra et al., 2024; Almeida; Martelli; Coelho, 2021; Almeida,
2020).

Dessa forma, as comunidades se agrupam em torno de crencas e interesses
compartilhados sobre determinada politica publica. Para Rhodes (2006), conceitos como
comunidades de politicas, subsistemas e redes tematicas podem ser trabalhados em torno
da nocdo de redes de politicas, que permite descrever as relac@es e vinculos do governo
com outros atores estatais e sociais. A seguir analisaremos esses aspectos, a fim de
conceituar e situar a nogdo de comunidades de forma mais ampla para, em seguida,
compreender a contribuicdo de sua aplicacdo para o caso das instituicdes participativas.

As redes de politicas sdo entendidas como um conjunto de vinculos entre atores
governamentais e outros atores que sdo estruturados em torno de crencas e interesses
compartilhados no processo de formulagdo e implementacdo de politicas publicas
(Rhodes, 2006). Compostas por atores do governo, estatais e diversos grupos da
sociedade civil, essas redes contam com uma dinamica de interacdo em que 0s atores da
sociedade buscam influenciar as politicas publicas e os atores governamentais buscam o
apoio para suas acles. Esses atores sdo interdependentes e as politicas sdo resultado,
justamente, da relacdo e troca de recursos entre sociedade e governo. Dessa forma, o
conceito de redes de politicas trata do papel dos interesses em decisdes politicas
especificas, com analises a nivel intermediario que podem contribuir para a compreensdo
de questdes mais amplas.

A variacdo da proximidade nas relagdes de uma rede pode gerar dois extremos de
configuracOes, as redes tematicas e as comunidades de politicas (Rhodes, 2006). No
primeiro caso, as redes tematicas sdo compostas por muitos participantes que

compartilham de interacGes e niveis de acesso variaveis e, em geral, com dindmicas mais
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baseadas em consulta, que em negociacfes. As redes tematicas também contam com
relages de poder desiguais, em que muitos participantes dispdem de poucos recursos, e
permeadas pelo conflito e pouco consenso. No segundo caso, nas comunidades de
politicas as interacGes envolvem negociacdes entre atores com recursos e com certo
equilibrio de poder, atravessados pela percepcdo de que, mesmo com assimetria, ha
beneficios para todos os envolvidos.

Assim, as comunidades de politicas configuram uma modalidade de rede
caracterizada pela alta integracdo e padrdes densos de relacionamento entre os atores
(Capella e Brasil, 2015). Em sua composi¢do, contam com um numero limitado de
participantes, que compartilham valores e visdes sobre os resultados de politicas e, por
consequéncia, chegam a consensos sobre as preferéncias compartilhadas (Rhodes, 2006).
Nas comunidades, hd um conjunto relativamente estavel de membros que estdo em
interacdo frequente, com relacdes de troca em uma visao compartilhada sobre as questfes
e resultados ideais relativos a politica em pauta (Bezerra et al., 2022, p.13; Bezerra, et al.,
2024). Cabe destacar que essa concepcdo de comunidades de politicas é, na visdo de

Rhodes, um tipo ideal, que ndo necessariamente cumprira com todas as caracteristicas.

“A policy community has the following characteristics: a limited number of
participants with some groups consciously excluded; frequent and high-quality
interaction between all members of the community on all matters related to the
policy issues; consistency in values, membership, and policy outcomes which
persist over time; consensus, with the ideology, values, and broad policy
preferences shared by all participants; and exchange relationships based on all
members of the policy community controlling some resources” (Rhodes, 2006,
p. 427).

Nessa perspectiva, as comunidades podem incluir combinagdes de atores estatais
(burocracias), de mercado e da sociedade civil. No caso de estudos sobre a resiliéncia de
IPs, frente ao desmonte da participacdo institucionalizada, a analise das comunidades
politicas envolve a consideracdo do compartilhamento - ou ndo - de objetivos e pautas
comuns direcionadas a defesa da participacdo (Martelli; Almeida; Coelho, 2024, p. 83).
Com isso, 0 grau de insercdo de conselhos nas comunidades de politicas leva em
consideracao aspectos historicos da atuagdo da instituicdo e dos atores da sociedade civil.
De modo que, em conselhos resilientes € possivel observar uma disputa pelo espago na
instituicdo participativa, ao passo gue nos casos em que os conselhos séo percebidos pelas
comunidades como arenas de a¢do pouco relevantes, ocorrem processos de esvaziamento
que, por consequéncia, conformam menor resiliéncia (Bezerra et al., 2024). Assim, a

insercdo dos conselhos nas comunidades é importante para manter o papel da IP como
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espaco de reivindicacao de demandas, uma vez que ela cria um caminho institucional para
desenvolver processos e agir estrategicamente.

Portanto, entre os estudos que tém analisado a resiliéncia em conselhos nacionais,
as comunidades sdo abordadas a partir da analise do histérico de participacao do setor de
politicas publicas, com a consideracdo do papel que a instituicdo participativa
desempenha e do seu processo de institucionalizagdo (Almeida, 2020; Bezerra et al.,
2024). Nessa perspectiva, Almeida, Martelli, Coelho (2021) observam o caso de
conselhos que promoveram debates estruturantes de reformas setoriais e atuaram no
processo de institucionalizacdo de sua respectiva politica. Para 0s autores, esses seriam
conselhos com um papel reformador, notadamente o Conselho Nacional da Satde (CNS)
e 0 Conselho Nacional da Assisténcia Social (CNAS), que assumiram protagonismo nas
grandes reformas de suas areas e sistemas Unicos. Em ambos 0s casos € possivel observar
instituices participativas com forte estrutura institucional e participativa, com historico
de participacdo da sociedade civil, existéncia prévia a constituicdo e papel desempenhado
na institucionalizag&o.

Além disso, concluem que demais conselhos também desempenharam o papel
fundante, em que colaboram para a criacdo e reconhecimento do setor de politicas; e o
papel episédico, com uma atuacdo mais coadjuvante ou com colaboragdes na aceleracdo
de mudangas institucionais. Em comum, os autores consideram, as (i) oportunidades
politicas; (ii) o dinamismo e configuracdo das comunidades de politicas; e (iii) as
capacidades estatais técnico-administrativas pré-existentes nas politicas, para analisar a
variacdo nos papeis desempenhados pelos conselhos. Cabe destacar que devido a
transformacdes nesses fatores, as mesmas instituicdes podem passar a desempenhar
papeis distintos (Martelli; Almeida; Coelho, 2022), identificados como o papel inercial,
em que o conselho demonstra dificuldades em reagir a conjuntura e em manter-se como
espaco para a mobilizacdo da acdo politica; o papel periférico, em que outras arenas ou
estratégias de articulacdo sdo mobilizadas em detrimento dos conselhos, cuja
possibilidade de construcdo de consenso esta minimizada; e o papel contingencial, em
que h& um uso condicionado e situacional das instituicdes participativas, mobilizadas
pelas comunidades de forma estratégica e em contextos especificos.

Essa tipologia contribui para esta dissertacdo ao permitir a consideracdo da
centralidade que o conselho ocupa enquanto um repertério para a mobilizagdo da agédo
politicas pelas comunidades, e a caracterizacdo de como reage e colabora com o

respectivo setor de politicas publicas. Ademais, ao trabalhar com a nogdo de
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transformacdes nos papeis desempenhados apos a confrontacdo com conjunturas criticas
— como o desmantelamento de politicas e da propria participacdo -, oferece insumos
analiticos para pensarmos nas mudangas e adaptacdes cursadas pelos conselhos de satde
e assisténcia social. Assim, observar como o0s conselhos se manifestam e mobilizam,
enquanto instituicdes, frente a conjuntura para o seu setor de politicas e para a propria
participacdo, pode nos ajudar a compreender quais reacdes foram mobilizadas pelas
comunidades de politicas.

O processo de institucionalizacdo do Conselho Nacional da Satde (CNS) contou
com forte atuacdo das comunidades de politicas, 0 Movimento Sanitarista surgiu com
uma concepc¢do de saude coletiva e reivindicava um modelo de seguridade social. Além
disso, teve um importante papel na 8° Conferéncia de 1986, momento a partir do qual o
CNS se tornou deliberativo e com representantes eleitos, em uma distribuicdo de
comunidades entre usuarios, prestadores de servico e varios segmentos sociais (Almeida;
Martelli; Coelho, 2021). Essas conquistas demonstram uma capacidade das comunidades
se articularem e mobilizarem repertorios para desenvolvimento de instrumentos
normativos do CNS, que levariam ao fortalecimento de seu desenho institucional e
ampliacdo do escopo de participacdo. Com relacdo a institucionalizacdo do conselho,
Almeida (2020) demonstra como as comunidades trabalharam com alteragdes em seu
desenho para consolidar o CNS como espaco de participagdo e influéncia na politica.
Dessa forma, a autora aponta para o uso de estratégias de layering a fim de ampliar a
estrutura de participacdo e a comunidade politica de usuarios.

Por sua vez, o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) foi criado em
1993, a partir da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) e toma protagonismo em
todo o processo posterior de institucionalizacdo do setor (Cértes, 2015). Nesse contexto,
constitui-se uma comunidade de politicas que articula uma visdo da assisténcia social
como um direito dos cidaddos em detrimento da prévia perspectiva filantrépica, ainda que
menos coesa que a da salde devido a existéncia de capacidades estatais mais frageis
(Almeida; Martelli; Coelho, 2021). Nesse sentido, o CNAS acompanhou o
desenvolvimento do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e do setor de politicas,
em concomitancia ao processo de sua prépria institucionalizagdo. A partir dos anos 2000,
com o inicio do governo de Luiz Inacio Lula da Silva, foi retomado o projeto reformador
da area em um processo que o0 CNAS foi reconhecido como centro de articulagdo das

instancias de participacdo nacionais e subnacionais (Almeida; Martelli; Coelho, 2021).
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Assim, ambos os conselhos se consolidaram como instancias e espacos de
articulacdo no debate sobre as politicas setoriais sendo, para as comunidades de politicas,
um repertorio de participagdo institucionalizada que viabiliza a interacdo socioestatal. No
contexto de restricdo da atuacdo das instituicGes, esse espaco é colocado a prova,
salientando a necessidade de escolha de seus atores para manter a acdo politica. Esse
processo pode ocorrer tanto em vias institucionais, buscando a valorizagao e preservagao
dos conselhos, quanto por vias extrainstitucionais, recorrendo a articulagdo em outras
instituicGes politicas. A seguir nos aprofundaremos sobre o terceiro fator explicativo
abordado nesta dissertacdo, os repertdrios de acdo que estes conselhos nacionais

mobilizam para reagirem as a¢Oes de desmantelamento.

2.3.3. Repertdrios de acéo

Como destacado, as instituicbes participativas resilientes desempenharam um
esforco ativo para se manterem como espacgo de influéncia e deliberagdo da sociedade
civil sobre os rumos da politica, fazendo uso, inclusive, da adaptacdo e acdo criativa na
formacéo de regras e dindmicas (Almeida, 2020). Assim, Conselhos Nacionais, como 0s
de assisténcia social e salude, que contam com comunidades coesas, forte desenho
institucional e centralidade no papel que ocupam no seu respectivo setor de politicas, tém
maior autonomia para resistir a processos de desmantelamento e se impor enquanto um
ator politico. Por comporem um repertério de acdo, voltado para a participacdo
institucionalizada das comunidades de politicas, essas instituicdes sdo capazes de agrupar
atores que se articulam tanto por meio delas, quanto em prol de sua permanéncia. Dessa
forma, a resiliéncia desses conselhos demonstra sua capacidade de se ajustar a distintos
contextos em vista de assegurar a arena participativa da forma pela qual foi consolidada.

Os repertorios de acdo consistem em um “conjunto de rotinas que sao aprendidas,
compartilhadas e postas em acao” (Tilly, 2006, p. 35), em um processo passivel de
mudancga que pode ser influenciado pelas variagbes nas estruturas de oportunidades
politicas. A utilizacdo do conceito no contexto das instituicdes participativas nos permite
avaliar em que medida e quais repertérios os conselhos mobilizam, sabendo que eles

podem variar dos mais aos menos contenciosos’ e que a estrutura de incentivos e/ou

" Para Tarrow (2009) é por meio da agdo coletiva contenciosa que diversos atores mobilizam recursos
humanos e/ou materiais em um processo que visa 0 rompimento com status quo e a possibilidade de sua
mudanca.
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constrangimentos politicos disponiveis delimita as possibilidades de escolha dos agentes
sobre 0s rumos e estratégias da acdo social a escolher (Alonso, 2009). Assim, 0s
repertorios de acdo sdo empregados aqui a fim de observar a forma pela qual os atores
das comunidades de politicas envolvidas buscam para tornar os conselhos mais ou menos
resilientes.

Abers, Serafim e Tatagiba (2014) sugerem, por exemplo, tipos distintos de
repertorios de (inter)acdo entre atores sociais e governamentais mesmo em periodo de
estabilizacdo e desenvolvimento da participacao institucionalizada, com a abertura de
janelas de oportunidade pelo proprio governo. Segundo as autoras, as rotinas de (i)
protestos e agdo direta s&o mobilizadas a fim abrir ou restabelecer negociagoes,
especialmente em interacbes com governos menos abertos as demandas, ou como parte
integrante da negociacdo. No caso da (ii) participacdo institucionalizada, as autoras a
caracterizam pelo uso de canais de dialogo sancionados ou estabelecidos por lei, em que
a participacédo é indireta e envolve ritos institucionais. Por sua vez, a (iii) ocupacao de
cargos na burocracia se da, principalmente, quando governos sdo percebidos como
aliados e compartilham pautas com os movimentos, de modo que as negociacdes podem
ocorrer de modo informal. Enfim, a (iv) politica de proximidade consiste em uma forma
de interacdo por meio de contatos pessoais entre o Estado e a sociedade civil, em um
contexto que atores especificos dispdem de relacdes privilegiadas que facilitam o acesso
e mobilizacdo de pautas (Abers, Serafim e Tatagiba, 2014).

A participacdo institucionalizada, como ja mencionado, caracteriza as dinamicas
e as formas de a¢do mais comuns dos conselhos de politicas publicas, especialmente em
periodos quando os conselhos desempenham papel central no desenvolvimento do setor
de politicas. Ainda assim, outros repertdrios podem ser mobilizados pelas comunidades
envolvidas em um processo de constante revisdo. Ao provocar o desmonte de conselhos
nacionais, o Decreto n° 9.759/2019 gerou uma mudanca institucional de restricdo das
estruturas de oportunidade politica para a agdo dos Conselhos. Com isso, atores sociais
que ocupavam este espaco foram forgados a adaptar a forma como ocupam as instituicoes
participativas ou a buscar novos espacos de atuagao, em um processo que pode ocasionar
a revisdo, adaptacdo ou mudanca na mobilizagdo de repertorios de a¢do. Esse processo de
revisao de rotinas levanta a questdo sobre em que medida o papel e centralidade dos
conselhos nas comunidades foi afetado, e em que medida a atualizacdo dos repertdrios

considerou a preservagdo e/ou avango desses espagos. Sendo assim, analisaremos em que
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medida o controle social e a acdo politica foram exercidos por meio dos conselhos
nacionais.

O cenério configurado a partir de 2019, com a ascensao de um governo de direita
populista radical e processos de desmonte das politicas publicas, confrontou o papel que
estes conselhos desempenham sobre os setores de politicas. Se até entdo o Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS) desempenhou um papel reformador, os desafios
enfrentados pelo setor de politicas publicas e as coercdes aplicadas sobre o conselho
tiveram como efeito a conformacéo, segundo Martelli; Almeida; Coelho (2024), de um
papel inercial neste periodo. Esse padrdo de comportamento institucional foi observado
em um periodo anterior, entre 2016 e 2018, frente ao impeachment da entdo presidenta
Dilma Rousseff. Nesse contexto, ficou marcada a “nao-reacdo” do CNAS, em conjunto a
reduzida mobilizacdo de novos repertorios (Almeida, Vieira e Kashiwakura, 2020). Ao
tratar a nogao de inércia ou “ndo-reagao”, os autores estao chamando a atengao para uma
reduzida capacidade de atualizacdo de rotinas e agilidade na reagdo por parte deste
conselho, quando comparado ao que vinha se percebendo na instituicdo durante periodos
de estabilidade mais favoraveis a sua acao.

Em contrapartida, o caso do Conselho Nacional de Satude (CNS) demonstra uma
atuacdo diferente, marcada pela adaptacédo e resisténcia. Parte da explicacdo para esta
diferenca encontra-se no fato de que o CNS sofreu pouca alteracdo formal,
experimentando situacdo de menor coercdo. O seu desenho institucional e centralidade
nas comunidades politicas sdo apontados como aspectos que mantém a instituicdo como
uma das mais resilientes no periodo. Em um relatério elaborado pelo Conselho Nacional
de Direitos Humanos, cujo contetdo analisa as consequéncias do desmonte das IPs, o
CNS sequer é mencionado, sendo considerado um dos casos com menos interferéncias
formais e/ou informais. Somado a isso, estudos o apontam como uma instituicdo que
historicamente foi capaz de adaptar-se a distintas estruturas de oportunidade de forma
agil, com o fortalecimento de sua estrutura participativa e uso de estratégias de resisténcia
(Almeida, 2020; Almeida; Vieira; Kashiwakura, 2020).

Cabe destacar que, em relacdo a totalidade dos conselhos nacionais, ambas
instituicOes sdo consideradas resilientes, capazes de manter a sua atuacdo durante o
periodo (Bezerra; Rodrigues; Romao, 2022; Bezerra et al., 2024). Contudo, frente as
alteracdes nas estruturas de oportunidade, foi necessaria a adaptacdo dos atores a uma
nova dindmica de atuacdo, em um processo que pode significar a perda de protagonismo

dessas arenas ou a tentativa de se adaptar mobilizando outros repertorios de a¢do além do
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institucional. Desse modo, ao abordar os repertorios como um elemento da resiliéncia,
investigamos se houve inovacdo na forma como os conselhos e seus atores atuaram em
termos de mobilizacdo. Nesta dissertacdo, que busca analisar os fatores que ajudam
explicar a resiliéncia desses conselhos no periodo, considerando eventuais variacdes entre
ambos 0s casos, € necessario considerar processos de revisdo, adaptacdo ou mudanca na

mobilizacdo de repertorios de acao.

2.4. Dimensoes de analise

Tendo em vista a ancoragem tedrica elaborada, nesta secdo apresentaremos as
dimensdes de analise. Nesta dissertacdo, o fenbmeno de interesse é a resiliéncia
institucional e sua qualificagdo nos termos apresentados por Ercan et al. (2025). Para isso,
adotamos como fatores explicativos as principais varidveis abordadas pelos estudos de
instituicBes participativas — desenho institucional, comunidades de politicas e repertorios
de acdo. Além disso, os estudos mais recentes, especialmente sobre os dois conselhos em
andlise, chamam a aten¢do para a construgdo de mecanismos, de estratégias politicas e da
adaptacdo de repertorios de acdo de forma gradual e incremental nesses espacgos, de modo
a fortalecer o desenho institucional e a propria capacidade de atuacdo das comunidades
de politicas. Sendo assim, recorremos a literatura sobre a mudanca institucional e
processos de desmantelamentos, a fim de compreender a conjuntura mais ampla em que
os conselhos nacionais estdo inseridos e buscamos coletar ferramentas analiticas para
identificar as transformac@es graduais que viabilizam — ou ndo — a adaptacéo das IPs nesse
contexto. Em seguida, resgatamos brevemente esses conceitos e os desenvolvemos nas
dimensGes aqui empregadas.

Em instituicGes participativas (IP) a resiliéncia tem sido observada como um
fendmeno bidimensional, o que exige considerar as a¢6es da IP para (i) manter e preservar
um espaco politico e (ii) a sua capacidade em se adaptar ap6s o confrontamento com uma
conjuntura critica (Almeida, 2020). Portanto, esse conceito nos permite trabalhar a analise
dos casos em duas dimensdes (Quadro 2), uma voltada para a adaptabilidade dos

conselhos, e outra para a acao politica e o controle social.
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Quadro 2 — Dimensbes de analise
Dimensoes de analise Fatores explicativos Referencial para a analise

Desenho institucional: Efeitos de reforgo (Pierson, 1994; 2011)
Estratégias de mudanca incremental

Preservacéo de funcgdes e (Mahoney: Thelen, 2010)

desempenho politico dos

R Controle social e

deliberagdo de Desempenho e papeis de instituicdes
politicas; participativas (Almeida, 2020; Almeida;
Martelli; Coelho, 2021; Bezerra et al., 2024)

Repertérios de acdo (Tilly, 2004; Abers,

Repertorios de acdo; Serafim; Tatagiba, 2014)

Adaptabilidade e formas de
reacdo a restricdo de
estruturas de oportunidade
politica

i liti Rh 2
Comunidades de Comunidades de politicas (Rhodes, 2006)

politicas; Formas de reacéo (Ercan et al., 2025)

Fonte: elaboragdo propria.

Os conselhos se constituem como um mecanismo para o controle social do
planejamento, execucdo e acompanhamento de politicas publicas por meio da
participacdo popular (Avritzer, 2009; Aguiar; Silva; Ferreira, 2015). Assim, ao tratar a
resiliéncia como, também, os esforcos para manter e preservar 0s conselhos nacionais
como espagos politicos, Almeida (2020) chama a atencdo para a necessidade de observar
se essas instituicGes foram capazes de manter as suas funcdes e objetivos no periodo. Em
termos do controle social, isso envolve analisar se foram capazes de fiscalizar e deliberar
sobre as suas respectivas politicas, além de mobilizar a participacdo social em meio a esse
processo.

Na primeira dimensdo da resiliéncia, analisamos a capacidade desses conselhos
preservarem as suas funcdes e desempenho politico no periodo, a partir do mapeamento
de alteracGes no desenho institucional e em aspectos formais relacionados as suas funcdes
de controle social e deliberacdo de politicas na conjuntura critica delimitada. Para tal,
investigamos se 0 Decreto n° 9.759/2019 provocou alteracdes no desenho institucional
dos conselhos e, em caso positivo, consideramos a forma pela qual se adequaram as novas
determinacGes. Nesse sentido, observamos varidveis como atualizagbes em regimentos
internos, o funcionamento - como alteragdes em processos eleitorais e conferenciais - e a
rotina - como a frequéncia de reunides e constancia na producdo normativa - das
instituicdes. Esses dados contribuem para a nossa analise sobre a preservacgéo de fungdes,

tanto por conta das restricbes impostas por ato governamentais, quanto por aquelas
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colocadas pelo contexto da pandemia da Covid-19. Além disso, rastreamos a producgéo
normativa do CNS e do CNAS entre 2019 e 2023. Com isso, analisamos as principais
teméticas abordas em resolucdes e recomendagfes a fim de averiguar se, mais do
permanecerem ativos, esses conselhos foram capazes de exercer o controle social com a
fiscalizacéo e deliberacdo das suas respectivas politicas setoriais.

Na segunda dimensdo da andlise, por se tratar de espacos de participacdo mista,
os conselhos nacionais se tornaram ambientes para que entidades da sociedade civil,
movimentos sociais e atores ndo estatais mobilizem agendas politicas, articulem com o
Estado e com partes da sociedade civil. Dessa forma, para movimentos sociais 0S
conselhos gestores se tornaram um meio de estabelecer uma interagdo com o Estado por
meio da participagdo institucionalizada (Abers; Serafim; Tatagiba, 2014; Almeida;
Vieira; Kashiwakura, 2020). Ap06s processos de institucionalizacdo e fortalecimento das
IPs, as comunidades de politicas passaram a se articular nesses espagos tornando-se,
inclusive, um importante elemento para observar a centralidade ou a importancia que
determinado conselho ocupa dentre os repertérios mobilizados. Assim, conselhos que séo
considerados por atores politicos como um repertério central para o alcance de seus
objetivos mais amplos, podem ser entendidos como mais fortes (Bezerra et al., 2024;
Almeida; Martelli; Coelho, 2021; Almeida, 2020). Isso se deve a percep¢do dessa arena
participativa como um ambiente com agendas politicas ativas, em que € possivel atuar
estrategicamente ou articular-se com entes estatais (Almeida; Martelli; Coelho, 2021).

Desse modo, nesta dimensdo buscamos descrever os repertorios utilizados pelos
conselhos e as comunidades de politicas, e analisar as suas variacBes apOs o
confrontamento com uma conjuntura critica que colocou restricbes as oportunidades

politicas. Para Tarrow (2009),

“as pessoas se engajam em confrontos politicos quando mudam os padroes de
oportunidades e restri¢des politicas e, entdo, empregando estrategicamente um
repertério de acdo coletiva, criam novas oportunidades que sdo usadas por
outros, em ciclos mais amplos de confronto” (p. 38).

Analisamos em notas, manifestos oficiais e postagens em midias sociais -
Facebook e Instagram - se inovagGes em termos de repertdrio e estratégias de mobilizacdo
contribuiram para que os conselhos se adaptassem de modo a manterem-se resilientes e
atuantes, conforme seus objetivos e fungbes. Nesse momento, também buscamos
identificar se foram mobilizados repertdrios em defesa dos proprios conselhos e de seu
papel no setor de politica publica. Trabalhamos com o mapeamento dos repertorios de

acdo na arena digital, considerando a forma que se articulam e reagiram as restri¢des
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colocadas perante a participacdo institucionalizada por um governo de direita populista
radical, pelo desmantelamento de politicas sociais e pelo contexto mais amplo da
pandemia da Covid-19. Além disso, observamos com quais atores essas instituicdes
dialogaram e se fizeram uso de inovacfes em termos de instrumentos politico-
institucionais, formas de mobilizacdo e contato com a comunidade.

Assim, tratamos a resiliéncia como a capacidade dos conselhos se adaptarem para
manter o funcionamento e o0s objetivos antes do momento critico. Ainda assim, uma
qualificacdo pode ser feita nesse processo de adaptacdo: considerando que o desempenho
inicial do conselho néo foi capaz de impedir algumas tentativas de desmantelamento, em
que direcdo se espera que essa adaptacdo ocorra? Para Ercan et al. (2025), a resiliéncia
pode se desenvolver por meio de um réapido retorno & normalidade (bouncing back), com
a priorizacdo do resgate da configuracdo inicial, ou por meio de um retorno mais
transformador (bouncing forward), com uma acéo contra-atuante que busca avancar para
além da configuracdo anterior em direcdo a um aprofundamento de qualidades
democréticas e deliberativas do objeto. No caso dos conselhos nacionais, esse
aprofundamento se da em direcdo a ampliacdo de suas capacidades participativas e de
controle social.

Embora Ercan et al. (2025) ndo tratem de instituicOes participativas, partimos de
sua contribuicdo teorica para analisar em que medida os conselhos nacionais poderiam
reagir, uma vez confrontados com uma conjuntura critica, seja de modo a: (i) intensificar
o conflito com que foram confrontados; (ii) desprender esforgos para conté-lo; ou (iii)
contra-atuar a conjuntura (Ercan et al., 2025). Na primeira forma de reacdo, a
intensificacdo do conflito pode chegar ao ponto de enfraquecer as instituicdes, ao
desestabilizar o espa¢o participativo e ampliar as fragmentacdes entre comunidades de
politicas e, portanto, ndo se constitui como um curso de acdo que conforma a resiliéncia.
Na segunda forma, a contencéo, trabalha com um reconhecimento do confronto e com
movimentos de retorno a normalidade de forma agil e rapida, ainda que sem promover
reflexdes sobre o que configura essa normalidade. Na terceira e ultima forma de reacéo,
a contra-atuacdo consiste no esforgo de se adaptar por meio do aprofundamento de
qualidades deliberativas, com a promocdo de discussOes e reflexdes acerca de quais
direcdes devem ser tomadas deste ponto em diante, em vista de prevenir futuras rupturas.

Ercan et al. (2025) ainda fazem uma importante observagéo, essas distintas formas
de reacdo ndo sdo excludentes e podem, inclusive, estar presentes nas instituicdes de

forma simultdnea ou no mesmo processo de reacdo (Ercan et al., 2025, p. 11). Por um
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lado, nos casos em que observamos uma predominancia de esforgos para a contencédo do
conflito, configura-se a resiliéncia bouncing back, que busca a adaptacdo em direcdo a
um répido retorno a normalidade. Por outro lado, nos casos em que a resiliéncia se
configura como bouncing forward, ha disposi¢éo de adaptar-se para além do status quo
inicial, em um processo dinamico que busca o fortalecimento de capacidades por meio de
inovacOes e reinvencbes. Na Figura 3, apresentamos um diagrama que sistematiza o
modelo de analise considerando os fatores explicativos para resiliéncia institucional
levantado por estudos sobre instituicdes participativas e as formas de resiliéncia

elaboradas por Ercan et al. (2025).

Figura 3 — Dimensdes da Resiliéncia Institucional em InstituicGes Participativas

Variacdes nas formas de
reacao
para cada fator explicativo

Fenémeno de
interesse

Dimensbes Fatores explicativos

Desenho

Preservacéo de
fungdes e desempenho

politico dos conselhos Controle social e

institucional w

Reacéo ou adaptacéo em
busca do réapido retorno a
normalidade, com a

S

Resiliéncia em

2 dominéncia de esforgos retomada
deliberacéo d pre :
° lp:&:zaz © para a contenc&o do conflito (Bouncing back)
Adaptabilidade e Comugl'giiiis de Ceacto ou adantaci mai
formas de reacéo a P eatc = ::u 2 Zp B B Resiliéncia
restricdo de estruturas DEUELEILLTE e S transformadora

de oportunidade

politica Repertorios de agéo

J

predominéncia de esforcos
que contra-atuam com a
conjuntura critica

(Bouncing foward)

Fonte: elaboracdo propria a partir de Ercan et al. (2025).

Assim, a partir da alteracdo em estruturas de oportunidade politica para a
participacdo institucionalizada e para o setor das politicas publicas, analisamos quais — e
se ocorreram - alteracOes e transformacdes nos fatores explicativos. Com a selegéo de
dois casos com similaridades nesse aspecto, interessa saber se no processo de adaptagédo
a um novo contexto ou de transformacdes houve variacdo em como os conselhos se
comportaram. No Quadro 3 nos aprofundamos sobre como o modelo de analise sera

empregado e como sdo observadas as variagdes em cada fator.
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Quadro 3 — Tipos ideais de Resiliéncia Institucional em Instituicdes Participativas
Fatores explicativos

Adaptacéo do desenho institucional com a
Adaptacdo para a restauracdo  criagdo de novos mecanismos e instrumentos

Desenho U . . .
AN do desenho institucional como normativos que trazem, inclusive,
institucional : R B . ~
era anteriormente a mudanca. ambiguidades e margens de interpretacdo
para as regras.
Controle social e Enfraquecimento do conselho x
. - I Preservacgdo do conselho como espaco de
deliberacéo de como espago de fiscalizacéo e SR . x o,
. . ~ P, fiscalizacdo e deliberacdo de politicas.
politicas deliberacdo de politicas.
Manutenc¢do da participacéo Continuo uso das institui¢cbes participativas
Comunidades de de forma procedimental, seja como elemento central na acéo politica das
politicas de modo episédico ou comunidades e na execucdo do controle

contingencial. social das politicas.

Resgate ou manutencéo de
Repertérios de acao repertdrios utilizados Inovacdo em repertorios de acéo.
previamente.

Fonte: elaboracdo propria a partir de Ercan et al. (2025).

Para caracterizarmos a resiliéncia do Conselhos Nacional de Saude (CNS) e do
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) precisamos inicialmente compreender
qual era a sua “normalidade inicial”, ou seja, precisamos caracterizar qual o status quo
dessas institui¢cOes antes da publicacdo do Decreto n°® 9.759/2019. Em ambos 0s casos,
temos que o seu historico de atuacdo e participacdo desempenharam um papel reformador
sobre a propria institucionalizacdo dos seus respectivos setores de politicas publicas e
sistemas Unicos, devido a interacdo entre as oportunidades politicas, dinamismo das
comunidades de politica e capacidades técnico-administrativas dos setores (Almeida;
Martelli; Coelho, 2021, p. 30). Contudo, Martelli, Almeida e Coelho (2022) demonstram
que a alteracao na estrutura de oportunidades politicas resultou em mudancas no CNAS
que passou a ocupar um lugar menos central e que tem mostrado “letargia frente aos novos
desafios que a area enfrenta em contexto adverso” (p. 67). Nesse sentido, desde 2016, o
conselho teria assumido um papel inercial frente as adversidades impostas a participagdo
institucionalizada e ao setor de politicas, demonstrando uma capacidade reduzida de se
adaptar, por meio da preservacao de suas fungdes politicas e, muito menos, por meio de

inovagdo. Em contrapartida, no caso do CNS néo foi observada uma reacdo semelhante,
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0 que nos chama a atencdo para as diferentes formas em que a resiliéncia pode ser
desempenhada por conselhos com configuragdes institucionais e conjunturais parecidas.

Desse modo, analisamos a resiliéncia do CNS e do CNAS entre 2019 e 2023 a
partir de duas dimensdes, uma voltada para a (i) preservacao de funcbes e desempenho
politico dos conselhos, e outra para a (ii) adaptabilidade e formas de reacéo a restricao de
estruturas de oportunidade politica. Com isso, buscamos diferenciar as variagdes na
adaptacdo dessas instituicGes participativas considerando a reacdo que tiveram frente a
conjuntura critica do periodo. A luz dos tipos de resiliéncia trabalhados por Ercan et al.
(2025), analisamos as variacbes mediante a coesdo das comunidades de politica e a
mobilizacdo ou atualizacdo de repertorios de acdo. No proximo capitulo introduziremos
a metodologia e desenho da pesquisa, nele desenvolvemos um fluxograma para detalhar
0 processo de analise e descrevemos 0s procedimentos que foram conduzidos em cada

estagio.
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3. Desenho de pesquisa em perspectiva comparada e analise de contetdo

Nesta dissertacdo adotamos uma abordagem metodoldgica qualitativa, estruturada
em um estudo comparado de dois casos, cuja escolha se deve a natureza do fenémeno de
interesse aqui abordado, a resiliéncia institucional. Como desenvolvemos no segundo
capitulo, essa propriedade esta presente em algumas institui¢ces e pode ser observada sob
uma Gtica multifatorial, em que séo considerados o desenvolvimento histdrico do objeto,
o0 papel dos atores envolvidos e as estratégias de acdo — ou formas de reacdo — elaboradas.
Devido a isso, entendemos que a abordagem qualitativa permite considerar esses fatores
de forma relacional, a partir da andlise aprofundada de dados institucionais, como
documentos, manifestacGes, normas e eventuais alteracbes de funcionamento, e da
mobilizacdo na arena virtual.

Ao trabalharmos com a participacdo institucionalizada, vimos que, ap06s a
Constituicdo de 1988, houve um processo de expansao desses instrumentos no territério
nacional, o que levou a criacdo de diversas Instituicdes Participativas (IPs) com variados
desenhos que moldam a sua atuacao nas politicas pablicas. Essa configuracdo de eventos
torna o contexto brasileiro interessante para a analise dos fatores que impactam
positivamente ou negativamente os arranjos participativos (Avritzer, 2008). Além disso,
como supracitado, as IPs, como o0s conselhos gestores, estruturam novos meios de
interacdo entre sociedade civil e Estado, colocando a relevancia de investigar sobre quais
condicdes essa dindmica ocorreu.

A partir de 2014, observou-se o inicio de um ciclo de restri¢cdo das oportunidades
politicas para a participagdo social (Avritzer et al., 2022) que chegaria ao seu &pice em
2019 com o Decreto n® 9.759. Com uma série de imposicdes sobre as instituicdes
participativas, esse decreto permaneceu vigente até o ano de 2023, quando, no dia
primeiro de janeiro, o Decreto n® 11.371/2023 revogou o0s textos publicados para a
extincdo dos colegiados nacionais, restabelecendo o seu funcionamento conforme a
configuracdo prévia. Esta dissertacdo, portanto, trabalha com o recorte temporal de 2019
a 2023, que se justifica devido a vigéncia dos atos que atuavam diretamente sobre o
processo de extingdo das instituicbes participativas e ao periodo de restricdo de
oportunidades para o contexto mais amplos dos setores de politicas em analise (Avritzer
et al., 2022; Gomide, Silva e Leopoldi, 2023; Fleury, 2024; Satyro, 2024; Faria e Lima,
2024).
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Com isso, esse periodo foi marcado por medidas de desmonte sobre as instituicdes
participativas (Bezerra; Almeida; Lavalle; Dowbor, 2022; Bezerra, Rodrigues, Roméo,
2022), cujo impacto sobre os subsistemas e comunidades politicas ainda deve ser
estudado. Considerando o espacgo de deliberacéo e reivindicacdo de demandas que 0s
Conselhos Nacionais conformam para distintos setores e atores da sociedade civil, o
cerceamento de seu funcionamento influenciou na reconfiguracdo de estratégias de
atuacdo (Almeida, 2020; Martelli; Almeida, Vieira, Kashiwakura, 2020; Almeida;
Coelho, 2022). Constituidos como espagos de participacdo mista, analisar como as
instituicOes participativas se adaptaram faz-se necessario tanto para compreender o
cenario da participagdo no periodo, quanto para embasar futuras andlises sobre as
estratégias mobilizadas no ciclo de reconstrugdo das IPs.

A escolha dos conselhos gestores advém de sua configuracdo institucional em
constante interacao entre sociedade civil e Estado (Avritzer, 2008), de modo que o nivel
de institucionalizacdo desses mecanismos estd positivamente relacionado a maior
efetividade nas deliberagdes e participacdo (Faria; Ribeiro, 2011; Vaz, 2011).
Consideram-se conselhos altamente institucionalizados aqueles com: (i) longo tempo de
existéncia; (ii) presenca de uma estrutura organizacional; (iii) com frequéncia de reunides
obrigatorias; (iv) e com a presenca de comunidades politicas coesas (Vaz, 2011; Bezerra,
et al, 2024). Sendo assim, para a selecdo do objeto de pesquisa, foram considerados
fatores relacionados ao desenho institucional, a caracterizacdo das instituicdes como
resilientes frentes as restricdes nas oportunidades politicas impostas pelo Decreto n°
9.759/2019 e pelas acdes de um governo de direita populista radical, bem como o seu
historico de atuacdo no subsistema de politicas publicas.

A literatura especifica que se dedica ao estudo de conselhos gestores, tém
direcionado seus esforcos para a investigacdo do impacto do desmonte da participacdo
sobre as IPs (Bezerra et al., 2024, Almeida, 2020; Almeida, Vieira, Kashiwakura, 2020).
Desses estudos, importantes contribuicbes foram extraidas, como o0 mapeamento de
estratégias de atuacdo de forma comparada (Almeida, 2020; Almeida, Vieira,
Kashiwakura, 2020), o papel dos desenhos institucionais na resisténcia a
desinstitucionaliza¢do, a nocdo de comunidades politicas e de resiliéncia institucional
(Bezerra, et al., 2024, Almeida, 2020). Para Bezerra et al. (2024), trés instituicbes podem
ser consideradas resilientes no periodo: o Conselho Nacional de Saude (CNS), o Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e o Conselho Nacional dos Direitos Humanos

(CNDH). Devido as configuracfes em seu historico de atuagdo, no papel que executam
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em seus respectivos subsistemas (Martelli; Almeida; Coelho, 2021), e no contexto mais
amplo dos setores de politicas publicas, com atuacdo no controle social de dois sistemas
tnicos — o Sistema Unico de Saude (SUS) e o Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), foram selecionados os casos do Conselho Nacional de Sadde (CNS) e do
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS).

Ambos se destacam pela institucionalizagéo e pela forma que foram criados, por
atos normativos amplos (leis); esses fatores facilitaram o0 acesso e anélise dos dados
documentais no periodo em que o Decreto n® 9.759/2019 esteve vigente. O recorte
temporal permitiu observar variagcdes na participacao ao longo de um periodo de restri¢éo
das estruturas de oportunidades politicas para a participacdo hibrida, como a praticada
pelos Conselhos. Ainda que a literatura especifica sobre a participagéo institucionalizada
tenha avancado na andlise deste fenémeno, resta aferir o que explica comparativamente
o0 grau de desmantelamento diferente entre IPs com perfis institucionais, participativos,
recursos orcamentarios e insercdo territorial similares, assim como suas estratégias de
adaptacéo.

Para tal, nos aprofundamos sobre alguns questionamentos colocados na
introducdo desta dissertacdo. Ao entendermos ambos os conselhos como resilientes,
temos que, em alguma medida, foram capazes de se adaptar as restricdes de oportunidades
politicas e permanecer ativos. Ainda assim, no periodo, foi possivel para movimentos
sociais ou atores da sociedade civil manter-se atuantes por meio de ou em defesa dessas
instituicGes? Mais importante, em que direcao ocorre a adaptacdo das estratégias de acao
desses atores? Em um estudo comparado de institui¢fes participativas em dois setores de
politica distintos, adotamos técnica de analise de conteddo de atos normativos,
manifestacdes oficiais e publicacbes em midias sociais para investigar como, e se, as
comunidades de politicas se articularam por meio de recursos institucionais e
posicionamentos oficiais do CNS e do CNAS.

Na sequéncia, desenvolvemos o capitulo em trés se¢des. Na primeira (se¢éo 3.1.),
apresentamos o desenho da pesquisa, com a delimitacdo da pergunta central, dos objetivos
e do objeto. Na segunda (se¢do 3.2.), descrevemos a metodologia e técnica empregadas,
respectivamente o estudo comparado e a analise de conteudo. Na terceira e Gltima se¢do
(3.3.), apresentamos como foi realizado o procedimento de delimitacdo, coleta e
sistematizacdo dos dados.
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3.1. Desenho de pesquisa

3.1.1. Pergunta de pesquisa

Como varia a resiliéncia das instituicbes participativas em momentos

caracterizados pelo fechamento das oportunidades politicas relativas a participacdo

institucionalizada?

3.1.2. Objetivo

O objetivo geral desta dissertacdo é analisar como a mobilizacdo de repertérios

de acdo e a atuacdo das comunidades de politicas influenciaram as variages na resiliéncia

institucional nos Conselhos Nacionais de Assisténcia Social (CNAS) e Saude (CNS).

a)

b)

d)

Para tanto, foram desenvolvidos cinco objetivos especificos:

Descrever os repertorios de acdo mobilizados pelas comunidades de politicas
envolvidas, frente a tentativa de desmonte da politica e dos Conselhos Nacionais
existentes no Brasil desde os anos 90.

Descrever como se comportam as comunidades de politicas em cada subsistema,
considerando sua coesdo e aderéncia as nocOes de resisténcia e resiliéncia
institucional.

Analisar quais fatores condicionaram o processo de institucionalizacdo das
instituicbes participativas e em que medida estes fatores contribuiram para a
resiliéncia frente as tentativas de desmonte destas IPs.

Analisar as variagbes no desempenho dos conselhos e na mobilizacdo de
repertorios apds o Decreto n° 9.759/2019 elaborado por um governo de direita
populista radical, especialmente no que se refere a representacdo da sociedade
civil.

Analisar as possiveis variagdes encontradas nestes dois Conselhos Nacionais,
buscando explica-las mediante coesdo das comunidades de politica e mobilizacédo

de diferentes repertdrios de agéo.
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3.1.3. Objeto

Conselho Nacional de Saide (CNS) e Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS).

3.2. Metodologia

Este € um estudo comparado que trabalha com o recorte temporal de 2019 e 2023
a fim de mapear as reacbes as medidas de desmonte da participacdo e de politicas
setoriais. Aqui, sera empregada a metodologia qualitativa e a I6gica parcialmente indutiva
e parcialmente dedutiva, em que, apesar das hipdteses e categorias analiticas estarem
embasadas na teoria, 0s mecanismos causais intermediarios ainda serdo revelados
(Satyro, 2022). Dessa forma, partimos de uma relacdo entre fendémeno de interesse e de
fatores explicativos previamente estudada, a fim de nos aprofundar sobre quais fatores
intermediarios explicam a variagdo entre dois fendbmenos da mesma classe.

O método comparado é amplamente utilizado devido a seus beneficios em
observar o comportamento de variaveis ou do fenbmeno de interesse em casos variados,
situados em contextos e configuracdes distintas. A comparagdo aqui empregada € entre
dois casos selecionados por meio do método da semelhanca, em que tanto o fenémeno de
interesse quanto os supostos fatores explicativos estdo presentes nos casos selecionados
(Mill, 1843; Perissinotto, 2022; Bolognesi, 2018). Portanto, conforme apontado por
estudos prévios na literatura sobre instituicbes participativas, ambos os conselhos
possuem o fendmeno de interesse aqui delimitado - a resiliéncia institucional — e os
supostos fatores explicativos — um desenho institucional forte, ampla insercdo nas
comunidades de politicas, e a mobilizacdo dos conselhos como repertérios de acédo na
interacdo com o regime politico.

Assim, ao selecionar os casos a partir deste critério, a analise comparada permite
identificar e destacar as variaches entre duas realidades empiricas, a principio,
semelhantes. Essa distingdo traz contribuicdes para o aprofundamento de teorias,
aperfeicoamento de conceitos e revisdo dos fatores explicativos. Além disso, a
comparagéo leva o pesquisador a considerar o contexto como um fator explicativo, devido
a necessidade de aprofundamento na descri¢ao dos casos. No caso da analise de conselhos
gestores, a consideracdo do contexto mais amplo das instituicbes — como a conjuntura de

mudancas institucionais, desmontes e disposi¢ao orcamentaria do setor da politica publica
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— na construcdo de desenhos de pesquisa contribui, justamente, para 0 mapeamento de
fatores explicativos sobre a resiliéncia desses espagos.

Portanto, para explorar a relagdo entre o fendmeno de interesse e os fatores
explicativos foi empregada a técnica da analise conteudo de documentos - como atos
normativos, manifestos, regimentos internos e publica¢des oficiais — e de publicacdes em
midias sociais — Facebook e Instagram - sobre 0s casos e processos em observagdo. Essa
técnica é amplamente utilizada em desenhos de pesquisa na Ciéncia Politica e Ciéncias
Sociais, com a publicacdo de diversos manuais para a sua execu¢do (Bardin, 1977;
Krippendorff, 1980; Neuendorf, 2002). Baseada em procedimentos sistematicos para
criar inferéncias sobre determinados contetdos — sejam eles verbais, visuais ou escritos —
a andlise busca descrever, quantificar ou interpretar certo fendbmeno em termos de seus
significados, intencdes, consequéncias ou contextos (Sampaio e Lycarido, 2021, p. 17).
Dessa forma, utiliza a analise sistematica das caracteristicas dos contetdos, por meio da
aplicacdo de codigos que os categorizam conforme os fatores explicativos do desenho da
pesquisa (Neuendorf, 2002; Neuendorf; Kumar, 2016).

A analise de contedo pode ser aplicada tanto em uma abordagem quantitativa,
em que a frequéncia de aparicdo dos codigos e categorias é determinante, quanto
qualitativa, em que mais importam os significados, consequéncias e interacbes com o
contexto. Além disso, pode ser trabalhada a partir do agrupamento tematico ou semantico
dos conteudos (Sampaio e Lycarido, 2021), em que a frequéncia de apari¢do dos codigos
é considerada como forma de identificar os focos tematicos, principais padrdes de
comportamento e suas reproducfes. Por mais que este agrupamento trabalhe com a
quantificacdo de cddigos e categorias, o foco da analise permanece na interpretacdo dos
significados e a frequéncia de aparicdo se torna um dado para auxiliar neste processo.

Nesta dissertacao utilizamos a analise de contetdo em sua abordagem qualitativa,
com a interpretacdo de significados em dados documentais disponiveis em ambiente
virtual - atos normativos, manifestos, regimentos internos, publicacdes oficiais e
publicacdes em midias sociais. A unidade de andlise utilizada foi o documento ou a
postagem em rede social, o processo foi conduzido por meio da codificagdo humana com
auxilio de softwares de analise qualitativa de dados e do Microsoft Office Excel, e ocorreu
em duas etapas principais. Na primeira, trabalhamos com o agrupamento por similaridade
temética dos documentos coletados considerando o principal assunto, politica e objetivo
a qual enderecavam. A partir desta codificacéo estabelecemos as categorias e a frequéncia

dos principais temas abordados, com isso foi conduzida a segunda etapa, com a analise
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de postagens em midias sociais — Facebook e Instagram. Essa ordenagdo do processo
analitico considerou a relevancia em observar-se a coordenac¢ao dos assuntos, momentos
e mensagens transmitidas nos documentos e postagens, para qualificar os fatores
explicativos, em especifico os repertorios de acdo e a atuacdo das comunidades de

politicas. Na Figura 4 apresentamos as etapas do processo de analise.

Figura 4 — Etapas da andlise de conteudo

Pré-analise

Desenho e coleta
de dados

Andlise

Revisdo
bibliogréfica

Raspagem de
dados virtuais

Codificacdo dos
dados

Elaboracéo da questdo de
pesquisa e objetivos

Delimitacdo de indicadores
e fonte de dados

Sistematizacéo dos dados e

—— Conferéncia de dados —— o .
criacao de categorias

Revisdo da
codificacdo dos dados

Revisdo da estrutura de cédigos e
categorias de andlise

Tratamento dos
resultados

Quantificac&o simples (distribuicdo de

frequéncia) dos codigos — Interpretacéo dos resultados

Fonte: elaboragdo propria a partir de Sampaio e Lycarido (2021).

3.3. Delimitacao dos dados coletados

Nesta secdo apresentaremos 0s critérios e procedimentos conduzidos para a
delimitacdo dos dados a serem coletados e, por consequéncia, analisados. Inicialmente
descrevemos os critérios para inclusao dos dados e respectivas etapas de analise (3.3.1.),
em busca de demonstrar e justificar quais documentos oficiais foram analisados para
caracterizar o contexto, o fenébmeno de interesse e os fatores explicativos. Em seguida
(3.3.2.), descrevemos a estratégia empregada para sistematizar os dados levantados,

considerando a técnica de coleta e organizacdo de dados.
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3.3.1. Critérios para incluséo de dados e etapas de analise

Para analisar a resiliéncia institucional desses conselhos foi preciso, em primeiro,
identificar quais fatores ou choques externos impuseram as instituicdes um contexto de
mudancas e/ou restricbes em oportunidades politicas. Para tanto, como supracitado,
tomamos como referencial de conjuntura critica 0 Decreto n°® 9.759/2019 devido as
imposicdes sobre o funcionamento e a clara tentativa de desmonte da participacdo
institucionalizada. Dessa forma, o procedimento de selecdo e coleta de dados foi
conduzido em trés eixos distintos. No primeiro deles, foram coletados dados sobre o
processo de extingdo dos colegiados da administracdo publica federal, bem como estudos
e trabalhos sobre esta temética (Bezerra, Romao, Rodrigues, 2022; Avritzer et al., 2022;
Conselho Nacional de Direitos Humanos, 2020).

O intuito deste eixo foi mapear quais imposicdes recairam sobre essas instituicdes
—em especifico 0 CNS e 0 CNAS - e identificar frente a qual cenério elas precisavam se
fazer resilientes. Entendemos a tentativa de desmonte de institui¢6es participativas (IPs)
COmo um processo e ndo como um ato isolado, uma vez que mobilizou distintos atores,
tanto em defesa quanto em ataque as IPs. Ainda que em proporcdes menores do que
originalmente projetado, o saldo final desse processo culminou em um ciclo de restri¢éo
de oportunidades politicas para alguns colegiados nacionais, que terminaria em 2023 com
revogacdo dos Decretos n°® 9.759/2019 e n° 9.812/2019 pelo Decreto n® 11.371/2023.
Dessa forma, a coleta desses dados serviu para contextualizar a conjuntura mais ampla
do fendmeno de interesse nos casos aqui selecionados. O Quadro 1 apresenta a lista de
documentos coletados e analisados no ambito de extingédo dos colegiados.

Outros fatores conjunturais colocaram restri¢des de oportunidades, especialmente
a ocorréncia da pandemia Covid-19, que estabeleceu um periodo de emergéncia sanitaria
com necessidade de implementacdo de medidas de isolamento social. Somado a isso, a
conducdo de um governo de direita populista radical (DPR) com uma aberta posi¢édo
negacionista frente a situagdo sanitaria, com a execucao de desmantelamentos de politicas
sociais e enfraquecimento dos Sistema Unico de Salde (SUS) e Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), exp6s estes conselhos a um cenario desafiador no que tange

a execucdo do controle social de ambas as politicas.
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Quadro 4 — Dados sobre o processo de extin¢do dos colegiados nacionais

Data de

Documento o Instituicdo Tipo de documento
publicagéo

Decreto n°® 9.759/2019 11/04/2019 Presidéncia da Republica Decreto

Exposicdo de Motivos n° 11/04/2019 Casa Civil da Presidéncia da Exposicdo de

19/2019/CC/PR Republica motivos

Acéo Direta de Supremo Tribunal Federal o

Inconstitucionalidade (ADI) 6.121 13/06/2019 (STF) Acorddo

Decreto n° 9.812/2019 30/05/2019 Presidéncia da Republica Decreto
Presidéncia da Republica — Publicacio em

Posicionamento em midias sociais 14/04/2019 Perfil oficial de Jair Messias . ca0

midias sociais (X)

Bolsonaro

Modernizacdo e desburocratizacdo Secretaria-Geral da

— explicacdo institucional sobre o 03/11/2022 Presidéncia da Rendblica Noticia institucional

Decreto n° 9.759/2019 P

Colegiados e Participacdo Social — Agosto de Conselho Nacional dos Relatério

Impactos do Decreto 9.759 2019 Direitos Humanos (CNDH)

Decreto n° 11.371/2023 01/01/2023 Presidéncia da Republica Decreto

Fonte: elaboragdo propria.

No segundo eixo, foram selecionados dados sobre o desempenho dos conselhos
nacionais no periodo delimitado. Esses dados compdem a analise da primeira dimenséo
delimitada, que trata da preservacdo de funcdes e desempenho politico dos conselhos.
Como guia para a selecdo das informacdes, foram considerados os fatores elaborados pela
literatura especifica como determinantes para a resiliéncia institucional de instituicGes
participativas, como o desenho institucional e a centralidade de comunidades politicas.
Considerando o intuito de analisar como ocorreu a adaptabilidade dos conselhos nos anos
subsequentes ao Decreto n® 9.759/2019, foi preciso mapear o desempenho dessas
instituicOes. Assim, este eixo de selecdo de dados consiste em informac6es sobre o
funcionamento, rotina, alteracbes no desenho institucional e producdo normativa dos
Conselhos Nacionais de Saude e Assisténcia Social entre 2019 e 2023.

Espacos participativos produzem rotinas administrativas e politicas, em que a
acao coletiva se mobiliza de acordo com padrdes de atuacdo que passam a estruturar a
relacdo entre os atores envolvidos e autoridades (Tilly, 2004; Abers; Silva; Tatagiba,
2017). Além disso, a institucionalizacdo da participacdo gera procedimentos rotineiros
que estruturam as regras de participacdo, a agenda das instituicdes e as formas de
interacdo com o Estado, podendo facilitar ou burocratizar processos participativos
(Almeida, 2017; Tatagiba, 2002; Almeida, 2015; Abers; Silva; Tatagiba, 2017). Dessa

forma, a andlise de procedimentos formais e recorrentes de ambos 0s conselhos, como a
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regularidade das reunides, processos eleitorais e conferenciais, e o funcionamento de seus
respectivos subcolegiados e comissdes tem o intuito de identificar quais rupturas e
inovacOes ocorreram no periodo.

A analise deste eixo, focada em observar de forma aprofundada o desempenho e
a rotina desses conselhos, considerou dados sobre a constancia de reunifes, a composi¢do
de comissdes, de mandatos, os regimentos internos e alteracdes elaboradas no periodo,
bem como a produgdo normativa das instituices. Para além de mapear a constancia e a
atividade dos conselhos no periodo, a analise da produgdo normativa permite observar
obstaculos administrativos que os conselhos enfrentam, seja em decorréncia de
imposicdes colocadas pelos decretos aqui destacados, seja por imposi¢des advindas de
outros atos governamentais. Esses dados informam sobre a burocratizacdo desses
espagos, momentos ou episddios de obstacularizacdo da participacéo.

A andlise de conteddo de atos normativos, mocdes, notas e manifestacdes, nos
permitiu aprofundar sobre quais tematicas esses conselhos deliberaram no periodo, com
quais instituicGes e atores dialogaram, e mapear as estratégias utilizadas para mobilizar
suas comunidades, se posicionar e se articular. Assim, foram analisados entre os atos
normativos - instrumentos que estabelecem normas para orientar a administracéo publica
-, as resolucdes publicadas por ambos os conselhos nacionais entre o periodo de 2019 a
2023. Além disso, foram incluidas publicagdes que ndo criam normas ou regras
administrativas, como os manifestos, notas e recomendacdes. Existem algumas diferencas
em termos do tipo de documento produzido entre ambos os conselhos e,
consequentemente, no uso articulado que fazem deles. No caso do Conselho Nacional de
Satde (CNS) ha a producao de “recomendagdes”, um tipo especifico de norma utilizada
para estabelecer dialogos mais diretos com outras instituices e/ou atores. Abaixo

definimos e descrevemos o uso que € feito de cada um dos documentos aqui analisados:

> Resolucdo: é um ato normativo inferior a decreto, é aprovado por um
colegiado, editado dentro de suas competéncias e contém diretrizes,
orientacbes e normas gerais a serem cumpridas no ambito interno ou
administrativo (CADE, 2022; Brasil, 2019).

> Mogcdo: manifestacdo formal, politica e expressiva de posicionamento de
um conselho sobre um determinado tema, fato, proposta ou situacéo
publica, mas sem carater normativo (Brasil, 2024b). Em conferéncias

nacionais (como nas conferéncias do Sistema Unico de Assisténcia
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Social), regimentos indicam que mogdes sdo manifestagdes politicas
provenientes dos participantes ou delegados (Brasil, 2023), que podem ser
apresentadas e levadas a deliberacdo da plenéria final para votacéo,
dirigidas a destinatarios internos ou externos ao evento institucional. No
caso do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), também sao
utilizados manifestos e notas, ambos com o intuito de emitir uma
manifestacdo ou uma declaracdo publica formal sobre determinada
tematica. Considerando a similaridade no objetivo dos documentos e para
os fins da analise comparada aqui conduzida, serdo apresentados de forma
agrupada como “Mog¢des” as mogdes, notas e manifestos emitidos por

ambos os conselhos no periodo.

> Recomendacdo: € uma proposicdo, sugestdo, alerta, adverténcia,
ponderacdo ou aviso a respeito do contelido ou forma de execucdo de
politicas e estratégias setoriais ou sobre a conveniéncia ou oportunidade
de se adotar determinada providéncia (Brasil, 2024b). Esse € um modelo
adotado apenas pelo Conselho Nacional de Saude (CNS), ndo sendo
possivel compara-lo com mecanismos semelhantes no Conselho Nacional
de Assisténcia Social (CNAS). No ambito do CNS, se tornou um ato de
publicacédo frequente e constante no periodo, que abordou um amplo leque
de tematicas.

A Tabela 1 apresenta o volume de documentos publicados por ambos os conselhos

no periodo, conforme a distin¢ao do tipo de documento.

Tabela 1 — Documentos publicados pelos Conselhos Nacionais entre 2019 e 2023

Conselho Nacional de Assisténcia Social

Tipo de conteldo

Conselho Nacional de Saude (CNS)

(CNAS)
Resolugdo 180 121
Mogdo 31 41
Recomendacéo NA 98
Total 211 260

Fonte: elaboragdo propria.

Dessa forma, neste segundo eixo consideramos informacdes sobre o desempenho

institucional e a produgdo normativa dos conselhos. Na anélise de conteudo dos atos
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normativos (resolugdes) e recomendacdes, trabalhamos com o agrupamento tematico dos
documentos com base no contetdo principal e/ou politica que abordavam. A partir dessa
andlise inicial, chegamos as principais categorias tematicas sobre os assuntos que foram
tratados pelos conselhos no periodo. A fim de viabilizar a comparacdo dos casos,
buscamos elaborar categorias que se apliguem a ambos os setores de politicas. Essa
estrutura de categorizacdo foi posteriormente aplicada ao terceiro eixo de andlise de
publicacdes na arena digital — mocdes e publicagdes em midias sociais -, a fim de
viabilizar a identificacdo das estratégias digitais de mobilizacdo empregadas. O Anexo 1
apresenta, de forma detalhada, a matriz de estrutura e conteldo dos codigos para as
categorias: destinatario amplo; destinatéario; contetido principal; codigo; e subcodigo.

No terceiro e Ultimo eixo de andlise de dados, trabalhamos com a selecdo de
informacdes sobre a mobilizacdo de repertdrios e a acao politica dos conselhos na arena
digital. Esses dados compdes a segunda dimenséo de analise, que trata da adaptabilidade
e formas de reacdo dos conselhos a restri¢do de estruturas de oportunidade politica. Dessa
forma, coletamos e analisamos manifestac@es oficiais publicadas no periodo, a partir de
dados sobre mogdes (notas e manifestos), recomendac@es (exclusivo do caso do CNS), e
de publicacdes nas midias sociais de maior uso, no caso o Facebook e o Instagram.

Na anélise de mogdes, aplicamos a estrutura de codificacdo elaborada no segundo
eixo, que tratou dos atos normativos (resolucGes). Assim, identificamos os principais
conteddos abordados em notas, manifestos e recomendacdes publicados no periodo. Para
a analise das mocdes, ainda adicionamos uma categoria que identifica a natureza das
manifestacdes, sejam elas de repudio, apoio, esclarecimento, etc. O Quadro 5 apresenta a
descricdo das categorias utilizadas na sistematizacdo e analise dos dados documentais.

Quadro 5 — Lista de categorias para dados documentais

Nome da categoria Descricdo da categoria
Ndmero Cadigo de identificacao de cada documento.
Titulo Titulo do documento.
Descricéo Assunto, ementa ou descrigdo inicial do documento.
Link Link de acesso ao documento.
Status Se aplica apenas as resolucgdes, identifica a situacdo da norma: aguarda

homologac&o; em vigor; revogada;
Alteracdo normativa Identifica se o0 ato aplica ou sofre alguma alteracdo normativa.

Data Data de publicacéo.
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Instituicdo de referéncia: Conselho Nacional de Satde (CNS) ou Conselho

S Nacional de Assisténcia Social (CNAS).

Tipo Tipo de documento: mocdo; resolucdo; recomendacédo (apenas no caso do CNS).

Natureza do documento:
Natureza > Para mocdes: apoio; repldio; reconhecimento; esclarecimento;
mobilizacdo; orientacdo.

S Especifica nominalmente quais instituices e/ou atores 0 documento aborda e/ou
Destinatario

se direciona.
Conteldo principal Categoria geral sobre o que o documento trata.
Codiao Categoria especifica sobre o que o documento trata no ambito de seu contedo de
g referéncia.
.- Subcategoria que caracteriza o contetdo/tematica/politica abordada no
Subcodigo

documento.

Reuniio Reunido de referéncia em que determinado ato foi discutido e/ou sua publicagéo
aprovada.

Se 0 ato normativo foi elaborado, articulado ou publicado em conjunto a outras

LB E TS instituicdes, informa qual.

Fonte: elaboragdo propria.

Ainda que os dados sobre mocbes e recomendacdes informem sobre o
desempenho dos conselhos, com informag6es sobre quais assuntos, politicas e em com
quais atores dialogaram, resta investigar o envolvimento das comunidades de politicas na
mobilizacdo dessas tematicas e da propria sociedade civil que acompanha as instituicdes.
Além disso, entre 2020 e 2022 o pais vivenciou a pandemia da Covid-19, em que uma
das medidas de enfrentamento foi o isolamento social, com restricGes a regimes de
trabalho, encontros presenciais e aglomeracfes. Frente a isso, a mobilizacdo da agdo
politica na arena digital se tornou uma estratégia ainda mais proeminente, com a
promocao de eventos, lives e demais formas de interacdo virtual. Portanto, incorporamos
a este eixo de analise os dados sobre publicacdes oficiais no Facebook e Instagram, a fim
de ampliar a disponibilidade de dados e observar como os conselhos e comunidades
fizeram uso desta arena no periodo.

O uso de estratégias digitais foi apontado por Almeida (2020) como um aspecto
relacionado a resiliéncia do Conselho Nacional de Salde, uma vez que constitui uma
“inovacao tatica nas formas de comunicagdo com a sociedade” (p. 12). Esse estudo, que
despertou a tematica da resiliéncia em colegiados nacionais, considerou o uso de midias
sociais pelo CNS entre 2015 e 2020 como uma forma de diversificacdo nas estratégias de
acao. Assim, ao considerarmos o uso do Facebook e Instagram para a mobilizacdo da
acdo politica na arena digital, contribuimos para o aprofundamento da analise sobre o

caso do CNS e para a expanséo do entendimento, de forma comparada, sobre o uso dessas
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estratégias por outro conselho resiliente, 0 CNAS. A Tabela 2 apresenta a quantidade de

publicacGes realizadas entre 2019 e 2023 por ambas as instituigdes.

Tabela 2 — PublicacGes em midias sociais dos Conselhos Nacionais entre 2019 e 2023

Conselho Nacional de Assisténcia

Tipo de conteudo Social (CNAS)

Conselho Nacional de Saide (CNS)

Publicac6es no Facebook 684 3.717
Publicac6es no Instagram 496 3.574
Total 1.180 7.291

Fonte: elaboragdo propria.

Para investigar as estratégias de mobilizacao digital, selecionamos as postagens
que trataram dos principais contedos abordados nas resolugbes, mocgbes e
recomendacdes publicadas no periodo por ambos os conselhos. Dessa forma, analisamos
as postagens no Facebook e Instagram que abordaram os temas de or¢camento das politicas
de salde e de assisténcia social, e da pandemia da Covid-19. Outras tematicas também
foram tratadas pelas instituicbes, como a gestdo interna dos conselhos, dos processos
conferenciais e do controle social das politicas. Contudo, por se tratarem de assuntos
relacionados a divulgacdo da gestdo interna ou de processos burocraticos do cotidiano
dos conselhos, a sua men¢do em midias sociais ndo foi tdo frequente. Por trabalharmos
com fatores como a adaptabilidade dos conselhos ao contexto a época e a inovagao em
repertorios de a¢cdo, 0 mapeamento da acdo politica em ambientes virtuais contribui para
o entendimento mais aprofundado sobre de formas de articulacdo e comunica¢do com a
sociedade civil.

Na analise de midias sociais, adicionamos algumas categorias especificas ao
tratamento desses dados, como “Reagdes”, “Interacdes” e “Engajamento”. O Quadro 6
apresenta a estrutura do banco de dados com a descricdo das categorias utilizadas na
sistematizacdo dessas informacGes. As categorias de interacdo e engajamento tém sido
utilizadas como indicadores do envolvimento e didlogo entre as paginas ou perfis de
midias sociais e as suas comunidades (Fragoso; Recuero; Amaral, 2011). Em estudos
sobre o engajamento publico em midias sociais de instituigdes, esses dados s&o
informativos sobre o desempenho e envolvimento geral da rede de seguidores,
considerando o engajamento por postagens, tematicas ou, inclusive, a forma pela qual

instituicdes estabelecem conexdes com a suas comunidades virtuais (Leston-Bandeira;
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Siefken, 2023; Cabyova; Matusova, 2024; Bernardes, 2025). O engajamento é calculado
a partir da divisdo do numero de interagcfes totais (soma de reacdes como curtidas e
comentarios) pelo nimero de seguidores®. Em geral, esse dado nos informa sobre o grau
de interacdo do publico com determinado perfil, postagem ou tema. Cabe destacar que
ndo necessariamente esse engajamento serd de cunho positivo, ou seja, em apoio ao perfil
ou postagem, sendo esse um dado que nos informa apenas sobre a média de interagdes
em cada publicagéo.

Além disso, adicionamos a categoria “Instrumento” que identifica, em postagens
que tém o intuito de mobilizar ou divulgar acGes, por meio de qual estratégia digital o
conselho se articulou. Por exemplo, algumas publicacfes buscaram a mobilizacdo em
torno de pautas orcamentérias por meio de instrumentos como peti¢cbes ou campanhas

virtuais.

Quadro 6 — Lista de categorias para dados de midias sociais

Nome da categoria Descricéo da categoria
Link Link de acesso a postagem.
Data Data de publicacéo.

Instituicdo de referéncia: Conselho Nacional de Sadde (CNS) ou Conselho

Perfil Nacional de Assisténcia Social (CNAS).
Legenda Texto da legenda da postagem.
Quantidade de curtidas, compartilhamentos ou comentérios nas postagens. A
Reacdes depender da rede social (Facebook ou Instagram) os tipos de reagdes podem
variar.
Interacdes Representa a soma das reagdes por postagem.
. Indicador calculado com base da divisdo das interaces pelo nimero de
Engajamento .
seguidores.
Dono do post Identifica qual perfil publicou originalmente a postagem.
Pessoas em colab Identifica perfis marcados como colaboradores na postagem.
Contetdo principal Categoria geral sobre o que o documento trata.
Codido Categoria especifica sobre o que o documento trata no &mbito de seu contetido de
g referéncia.
- Subcategoria que caracteriza o contetido/tematica/politica abordada no
Subcodigo
documento.
Natureza Natureza da postagem: apoio; divulgacao; informativo; orientacdo;

posicionamento; mobilizacéo.

8 Utilizamos como referéncia o nimero de seguidores coletado no dia 02/05/2026 nos perfis oficiais de
ambos os conselhos nacionais.
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Em postagens de divulgacdo ou mobilizacao, identifica qual instrumento é
Instrumento utilizado: marcha; campanha virtual; live; Consulta Piblica; Audiéncia Publica;
peticdo; protesto, twitaco; manifestos.

Especifica nominalmente quais instituicGes e/ou atores o documento aborda e/ou

Destinatario U
se direciona.

Fonte: elaboracédo propria.

Nesta dissertacdo, trabalnamos com o objetivo de analisar quais fatores
influenciaram as variagdes na resiliéncia institucional nos Conselhos Nacionais de
Assisténcia Social (CNAS) e Saude (CNS). Como um elemento central deste conceito
estd a no¢do de adaptacdo, que consiste na tomada de a¢fes ou movimentos incrementais
por meio da adi¢cdo de novos componentes institucionais (Howlett, 2019), estratégias de
mobilizacdo ou inovacbes em rotinas (Almeida, 2020; Martelli; Almeida; Coelho, 2022)
apos o confrontamento com uma conjuntura critica externa a instituicdo, nesse caso, 0s
conselhos nacionais. Portanto, é a coleta de distintos dados relacionados ao fenémeno de
interesse que viabiliza a construcdo de um quadro analitico que permita mapear quais
fatores influenciaram as possiveis variagdes na resiliéncia de conselhos nacionais com
composicdes institucionais semelhantes e expostos a mesma conjuntura. Adiante

apresentaremos como foi realizado o procedimento de coleta de dados.

3.3.2. Estratégia de coleta e sistematizacao de dados

O procedimento de coleta de dados foi realizado em quatro etapas: (i) coleta de
dados sobre o processo de exting¢do dos colegiados nacionais; (ii) coleta de dados sobre o
funcionamento e a rotina dos conselhos no periodo; (iii) coleta de dados documentais —
atos normativos, mogdes e recomendacdes publicados pelos conselhos; e (iv) coleta de
dados sobre as midias sociais mais utilizadas pelos conselhos. Na primeira etapa, foram
levantados trabalhos cientificos que analisaram o impacto do Decreto n® 9.759/2019 em
especifico, e das medidas de desmonte das instituicdes participativas em geral. Além
disso, foram coletados atos normativos, judiciais e posicionamentos oficiais do governo
sobre o processo de exclusdo dos colegiados nacionais (conforme listado no Quadro 1).

A segunda etapa consistiu no mapeamento do funcionamento do Conselho
Nacional de Saude (CNS) e do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) entre
2019 e 2023. Para tanto, foram consultados os sites oficiais de ambos o0s conselhos para
levantar informacGes sobre a regularidade e frequéncia de reunibes, composicdo de

mandatos, processos eleitorais e composicdo de comissdes e/ou subcolegiados. Esses
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dados foram sistematizados em perspectiva longitudinal, considerando o decorrer do
periodo e as conjunturas criticas aqui analisadas.

Na terceira etapa, os atos normativos foram buscados nos sites oficiais dos
conselhos nacionais por meio de raspagem de dados na web. Para isso, foi desenvolvido
um script em Python para acessar automaticamente as paginas do site, identificar os
elementos relevantes da estrutura HTML e extrair informagdes como titulos, datas de
publicacéo, descricdes e links dos documentos. Os dados coletados foram posteriormente
estruturados em um banco de dados para a analise e refinamento de categorias. Em um
segundo momento, todos os documentos foram conferidos manualmente, com uma leitura
preliminar para levantamento de informagGes de identificagédo de cada ato normativo.
Com base nas informacdes coletadas, foi criado um banco de dados unificado com as
informacdes sobre as duas instituicdes — Conselho Nacional de Saude (CNS) e Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS) -, e os trés tipos de documentos — resolucdes,
mogcdes e recomendagdes - publicados no periodo de anélise — 2019 a 2023.

Além disso os foi realizada a conferéncia dos dados em sistemas oficiais de
legislacdo do Ministério da Saude (MS) e do Ministério do Desenvolvimento e
Assisténcia Social Familia e Combate a Fome (MDS). O Decreto n® 10.139 de 2019 -
posteriormente substituido pelo Decreto n°® 12.002 de 2024 — estabeleceu uma politica
federal de revisdo, consolidacdo e gestdo dos atos normativos, exigindo que Orgaos
federais organizem e publiqguem as suas normas. Com isso, 0 MS adotou a cria¢do do
“Satde Legis” e o MDS adotou um sistema de “Gestdo de Atos Normativos do SUAS”.
Em ambos, é possivel encontrar informacgdes sobre a identificacdo, classificacdes
preliminares e os respectivos links de acesso das resolucfes publicadas no ambito dos
Sistemas Unicos de Saude (SUS) e de Assisténcia Social (SUAS). Com todos os
documentos coletados, as informacgdes foram organizadas com auxilio dos softwares
Microsoft Office Excel e RStudio. Foi adotada como unidade de anélise o documento.

Na quarta e Ultima etapa, foi realizada a raspagem de dados, também por meio de
um script em Python, das midias sociais mais utilizadas pelos conselhos nacionais no
periodo, no caso o Instagram e o Facebook. Na analise de conteddo das postagens, foi
aplicada a mesma estrutura de codificacdo utilizada nas categorias pré-definidas nas
etapas de analise nos documentos (resolucdes, recomendacgdes e mogdes). Nesse casso,
utilizamos como unidades de analise cada postagem nas midias sociais.

Ao final da coleta, os dados foram armazenados em quatro planilhas, organizadas

conforme cada eixo de coleta. Dessa forma, todo o contetdo levantado foi organizado
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conforme a estrutura a ser seguida na analise e pode ser acessado nas planilhas intituladas
“Dados_extingdo”, “Dados normativas” e, para o eixo de midias sociais,
“Dados_facebook™ e “Dados_instagram”. A partir dessa sistematizagdo preliminar, foram
selecionados quais documentos e topicos seriam analisados de forma mais aprofundada,
com o uso de ferramentas complementares para a analise de contetdo. Assim, ao todo
foram coletados 479 documentos e 8.471 postagens em midias sociais. Se considerarmos
a unidade de andlise adotada (documento e/ou postagem), o n total corresponde a 8.950

Casos.
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4. Analise da Resiliéncia Institucional: entre a preservacdo de funcdes e a

adaptacao de formas de reacdo a conjuntura critica

Neste capitulo exploraremos a analise dos dados coletados para cumprir 0 objetivo
de construir o quadro analitico de tal forma que contemple as varia¢fes nas formas pelas
quais determinada instituicdo pode se fazer resiliente. O capitulo estd organizado
conforme as dimensfes de anélise elaboradas e cada caso serd analisado em se¢des
distintas, organizadas sob 0 mesmo critério, a fim de facilitar o processo de comparacao.

Na primeira dimenséo, investigamos se 0s conselhos foram capazes de preservar
suas funcgdes e desempenho politico no periodo. Para isso, iniciamos a analise de cada
caso com 0 mapeamento do impacto do Decreto n® 9.759/2019 sobre o desenho
institucional e demais aspectos contextuais que afetaram a estrutura organizacional e
mecanismos institucionais. Além disso, apresentamos a andlise de conteldo de atos
normativos, a fim de averiguar se, no periodo, preservaram as suas fungdes em termos de
controle social, com a fiscalizacéo e deliberag&o sobre politicas.

Na segunda dimenséo, analisamos a adaptabilidade e formas de reacéo a restricao
de estruturas de oportunidade politica elaboradas por cada instituicdo. Nesse momento, a
partir das variaveis comunidades de politicas e repertorios de acdo, consideramos a
adequacdo das instituicdes a conjuntura critica. Dessa forma, caracterizamos as formas
que os conselhos reagiram as tentativas de desmonte das institui¢fes participativas, das
politicas de saude e assisténcia social a partir de cortes orcamentarios e ao contexto da
pandemia da Covid-19. Os dados abordados nessa dimenséo consistem em manifestos e
notas oficiais, bem como publicacdes em midias sociais oficiais do conselho sobre os
temas de orcamento das politicas de salude ou assisténcia, e do contexto da pandemia da
Covid-19. Assim, partimos da arena digital para mapear quais repertorios foram
mobilizados em torno desses temas, quais atores se articularam e se essa articulacdo
ocorreu por meio de e em defesa dos conselhos como um espaco participativo.

Na primeira secdo do capitulo (4.1.), nos aprofundamos sobre a resiliéncia do
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS). Em um primeiro momento, analisamos
como as alteragdes provocadas pelo Decreto n° 9.759/2019 repercutiram sobre o0 a
estrutura organizacional do CNAS, dificultando a preservacdo de suas funcles e
desempenho politico, também consideramos como ocorreu o controle social da politica
de assisténcia social no periodo (secdo 4.1.1.). Em seguida, discutimos a adaptabilidade

e as formas de reacdo que o CNAS adotou frente a conjuntura critica. Nesse caso, temos
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que as reacOes a conjuntura foram majoritariamente em busca de conter determinados
conflitos e eventos criticos, sem a mobilizacdo de inovacgdes nas suas estratégias de a¢do
ou agenda politica.

Na segunda secdo do capitulo (4.2), discutimos a resiliéncia no Conselho Nacional
de Saude (CNS). Nesse caso, o decreto ndo teve efeitos significativos sobre a sua estrutura
organizacional, nem provocou a necessidade de revisbes em suas normas de
funcionamento. Portanto, na segéo 4.2.1. exploramos alguns fatores que podem explicar
essa maior forca institucional e/ou estrutura organizacional, quando comparado ao
CNAS. Além disso, analisamos a producdo normativa do CNS e nela encontramos um
instrumento que permite que a instituicdo crie caminhos para ampliar o escopo politico
em que desempenha as suas funcdes, especialmente o controle social. Em seguida, na
secdo 4.2.2., trabalhamos a segunda dimensdo de analise, em que discutimos a
adaptabilidade e formas de reacdo do conselho mobilizadas por meio da arena digital.
Assim, 0 CNS se apresenta como um caso em que as reacbes as adversidades
intensificaram, em alguns momentos, o confronto politico com algumas instituicdes
politicas. Apesar disso, na maioria dos temas e estratégias, 0 que observamos é reacao
gue contorna a conjuntura, ao aumentar a capilaridade do conselho sobre algumas pautas.

Por fim, na secdo 4.3., exploramos como esse conjunto de fatores explicativos
configuram diferentes formas de reacdo, analisando de forma comparada como 0s
conselhos nacionais se articularam no periodo. Nesse aspecto, resgatamos a proposta
analitica de Ercan et al. (2025), em que instituicGes que reagem as conjunturas criticas de
forma a predominantemente conter conflitos, configuram uma resiliéncia em retomada
(bouncing back) e formas que contra-atuam com o conflito configuram a

resiliéncia transformadora (bouncing foward).

4.1. O Conselho Nacional de Assisténcia Social: adaptacdes em retomada

ao status quo

4.1.1. Funcdes e desempenho politico do Conselho Nacional de Assisténcia

Social

Como apresentamos, o Decreto n°® 9.759/2019 foi publicado com o intuito de
excluir todos os colegiados da administracdo publica federal, ap6s contestacdes,
mobilizacdo da sociedade civil e do judiciario, as suas imposi¢oes foram restringidas e o

Decreto n° 9.812/2019 foi publicado para estabelecer os ajustes que valeriam entre 2019
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e 2023. Dessa forma, o ato de exclusdo nédo incidiu sobre colegiados criados por leis,
como é o caso do CNAS. Contudo, algumas alteragcdes descritas no texto do decreto
recairam sobre o conselho, como foi o caso das alteragdes nas regras de composi¢do dos
subcolegiados (comissdes, grupos de trabalho, etc.).

O rastreamento das resolugdes publicadas no periodo e o “Relatério Colegiados e
Participagdo Social: Impactos do Decreto n° 9.759/2019”, elaborado pelo Conselho
Nacional dos Direitos Humanos (CNDH), retrata bem como ocorreu 0 processo de
desativacdo e reorganizacao das Comissdes Tematicas e Grupos de Trabalho do CNAS.
Apds contato com a Consultoria Juridica do Ministério da Cidadania (Conjur/MC), ficou
estabelecido que, por serem criados por ato normativo inferior a decreto e originado de
outro colegiado - nesse caso pelas resolu¢ées do CNAS -, as Comissdes Tematicas e 0s
Grupos de Trabalho do conselho deveriam ser recriados ou modificados.

Assim, o conselho foi exposto a algumas determinacdes do Decreto n°
9.759/2019, especialmente aquelas descritas no Art. 6° cujo conteldo se aplica as
“propostas de criagdo, de recriagdo, de extingao ou de modificagdo de colegiados” (Brasil,
2019a). Dessa forma, o caminho para a recriacdo dos subcolegiados seria por meio da
alteracdo no regimento interno, devendo as comissfes e grupos de trabalho estarem
previstas no documento, conforme diretrizes estabelecidas pelo artigo sexto (CNDH,
2019). O Quadro 7 sintetiza as determinag6es do Decreto n° 9.759/2019 que impactaram
0 Conselho Nacional da Assisténcia Social (CNAS), especialmente no ambito dos

subcolegiados e que foram posteriormente incorporadas ao regimento interno.

Quadro 7 — Sintese das transformacdes impostas pelo Decreto n° 9.759/2019

As reunides cujos membros estejam em entes federativos

. . . N Art. 6°
diversos devem ser realizadas por videoconferéncia;
. Para a participacdo presencial de membros fora do Distrito
AIteragPes gk de Federal, é preciso a estimativa de gastos com diarias e o
condugéo das reunides do  passagens e comprovagio da disponibilidade orcamentaria Art. 6
colegiado e financeira para o exercicio em curso;

Elaboracéo de resumo das reunibes de eventual colegiado
antecessor ocorridas nos anos de 2018 e 2019, com as Art. 6°
medidas decorrentes das reunioes;

Justificar a necessidade, a conveniéncia, a oportunidade e a
Composicdo do colegiado racionalidade de o colegiado possuir nimero superior a Art. 6°
sete membros;

Criacado de subcolegiados Numero limitado de membros; Art. 6°
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Caréter temporario (duracdo maxima de um ano); Art. 6°

Fixacdo do nimero maximo de subcolegiados que poderao

. ) Art. 6°
operar simultaneamente;

Fonte: elaboragdo prépria a partir de Brasil (2019a)

Conforme descrito pelo relatério do CNDH (2019), as reunifes das Comissdes
Tematicas e dos Grupos de Trabalho foram suspensas a partir da 2762 Reunido Ordinaria
do conselho, que ocorreu entre os dias 03 e 06 de junho de 2019. O processo de revisdo
do regimento interno se deu de forma rapida, com esforcos para resgatar um rapido
retorno a normalidade. Isso se retrata na celeridade do processo, uma vez que O
documento foi aprovado na 2772 Reunido Ordinaria, realizada entre 09 e 12 de julho de
2019 e a atualizacdo do regimento foi publicada pela Resolugdo CNAS n° 21, de 15 de
julho de 2019. Assim, é possivel dizer que a atualizacdo do regimento interno, elaboracao
no novo texto, votacdo em plenaria e publicacdo no Diario Oficial da Unido (DOU)
ocorreu em pouco mais de um més, sem provocar alteracbes no calendario original do
conselho.

Ao analisarmos o texto do novo regimento interno, temos que as modificacfes
propostas se restringem a atualizacdo nas regras de composicdo dos subcolegiados,
estabelecendo os critérios conforme o determinado pelo decreto. Além disso, a ampla
maioria das modificacdes se destina ao fortalecimento da previsdo normativa dos
subcolegiados. Em especifico, para o mecanismo de criacdo, 0 CNAS estabeleceu que as
ComissBes Tematicas, Grupos de Trabalho ou derivados poderiam ser criados por ato do
préprio conselho (resolucdo). Ou seja, como estratégia de enfrentamento a alteracdo, o
conselho optou por “regulamentar” em seu regimento o processo de criagdo conforme era
conduzido anteriormente a alteracdo. A Figura 5 apresenta o texto do Art. 8° do

regimento, cujo conteldo traz essas atualizacoes.
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Figura 5 — Alteracfes no Regimento Interno do CNAS

"Art. 8° O CNAS é composto por:
I - Plenario, e
II - Secretaria Executiva.

§1° Poderdo ser criados, por ato do CNAS, subcolegiados com dura¢do ndo superior a um ano,
com a atribui¢do de subsidid-lo no cumprimento das competéncias referidas na Lei Organica da Assisténcia

Social e no art. 2° deste Regimento.

§2° Cada subcolegiado podera ter até 12 (doze) conselheiros titulares e suplentes conforme o
grau de prioridade da tematica, a ser definido na reunido plenaria que deliberar a composigio.
§3° Poderdo ser criados até 10 (dez) subcolegiados atuando simultaneamente, a depender da

necessidade a ser justificada".

Fonte: Conselho Nacional de Assisténcia Social (2019), grifos da autora.

Assim, apds a atualizacdo do regimento, 0 CNAS iniciou o processo de reativar e
retomar as atividades das Comissdes Tematicas e Grupos de trabalho. Em setembro de
2019 foram instituidas as Comiss@es: de Acompanhamento de Beneficios e Transferéncia
de Renda; de Acompanhamento aos Conselhos de Assisténcia Social; de Financiamento
e Orcamento da Assisténcia Social; de Monitoramento das Deliberacdes da 112
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social; de Politica da Assisténcia Social; de Normas
da Assisténcia Social. No mesmo periodo foram instituidos os Grupos de Trabalho: para
0 Aprimoramento do Programa Primeira Infancia no SUAS; e sobre os Povos Indigenas.

Os subcolegiados desempenham um papel importante no processo deliberativo,
sua funcdo consiste em subsidiar o colegiado no que Ihe compete em termos do controle
social e acompanhamento das politicas. Dessa forma, as discussfes, materiais e
documentos finais produzidos por essas instancias sao relatados na Plenaria do conselho
para deliberacdo. No caso do CNAS, as Comissdes Tematicas compete elaborar e
apresentar a memoria das discussdes de suas respectivas tematicas e das questdes
encaminhadas, aos Grupos de Trabalho cabe a discussdo de matérias com alta
complexidade e relevancia (CNAS, 2019). Portanto, desempenham um papel inicial no
fluxo de trabalho e discussdo do conselho, com a geracdo de subsidios de recursos,
relatorios, sistematizacdo de informacgdes dentre outras atribuicdes para as futuras
discussbes nas Plenarias. Como efeito da suspensdo das atividades das comissdes e
grupos de trabalho, houve o adiamento nas discussdes de pautas prioritarias ou a

interrupgdo no aprofundamento de temas a serem discutidos no Plenario.
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Para além das determinacgdes do Decreto n° 9.759/2019, o Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) também enfrentou dificuldades relacionadas a realizacdo da
128 Conferéncia Nacional de Assisténcia Social. Inicialmente, o processo de
planejamento da conferéncia ocorreu de forma regular e, em abril de 2019, o CNAS
aprovou sua convocacao por meio das Resolucdes n® 12 e n° 14. Tradicionalmente, as
conferéncias nacionais da assisténcia social ocorrem a cada quatro anos. Contudo,
conforme previsto nas normativas do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), 0
conselho possui competéncia para convoca-las extraordinariamente em intervalos de dois
anos. Diante do contexto politico de restricdo orcamentaria, instabilidade institucional e
crescente preocupagdo com o financiamento da politica de assisténcia social, optou-se
pela convocagdo extraordinaria da 12* conferéncia como estratégia de “fortalecimento da
participacdo social e da relagdo democratica entre Estado e sociedade civil” (CNAS,
2019a).

A conferéncia teria como tema central “Avaliacdo do SUAS a luz do II Plano
Decenal (2016-2026)”. Entretanto, apds manifestagdo da Consultoria Juridica do
Ministério da Cidadania por meio do Parecer n°® 00201/2019/CONJUR-MC/CGU/AGU,
os atos de convocacdo foram revogados e o processo conferencial cancelado. A
justificativa formal apresentada foi a “necessidade de quérum qualificado para fins de
votacdo de convocagdo do processo conferencial em carater extraordinario” (CNAS,
2019b). Contudo, o episddio ocorreu em um contexto mais amplo de tensionamento das
instituices participativas federais, marcado pela publicacdo, poucas semanas antes, do
Decreto n°®9.759/2019, que estabelecia diretrizes para exting¢ao, limitagcdo e reorganizacao
de colegiados da administracdo publica federal. Nesse sentido, diversos atores vinculados
ao campo socioassistencial interpretaram a revogacdo ndo apenas como uma controvérsia
procedimental, mas como parte de um processo mais amplo de enfraguecimento das
instancias de participacdo social e de reconfiguracdo das relacbes entre Estado e
sociedade civil no &mbito federal (Congemas, 2019; Ibam; 2019; CNS, 2019). O conflito
também esteve relacionado as disputas em torno do financiamento do SUAS, aos atrasos
nos repasses federais e as criticas dirigidas ao processo de desfinanciamento da politica
de assisténcia social.

A reacdo da sociedade civil a medida foi significativa. Em resposta ao
cancelamento da conferéncia oficial, entidades, féruns do SUAS, movimentos sociais,
trabalhadores, usuarios e gestores mobilizaram-se para realizar a Conferéncia Nacional

Democratica de Assisténcia Social de 2019. Com o tema “Assisténcia Social: Direito do
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Povo, com Financiamento Publico e Participagdo Social”, a iniciativa buscou preservar o
ciclo conferencial da politica de assisténcia social e reafirmar a centralidade da
participacdo social no SUAS. Nesse processo, organizacdes da sociedade civil, foruns
participativos e entidades representativas desempenharam papel central na articulacao
politica e organizacional do evento. Destaca-se também a atuacdo do Colegiado Nacional
de Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas), que contribuiu para a
mobilizacdo federativa e para a sustentacdo institucional da conferéncia. Realizada por
meio de financiamento coletivo, a conferéncia ocorreu na Universidade de Brasilia
(UnB), reuniu mais de 800 participantes e promoveu debates sobre o direito a assisténcia
social, o desfinanciamento do setor e os riscos ao modelo participativo do SUAS
(Congemas, 2019). O processo foi encerrado com um ato publico na Cémara dos
Deputados, com a ocupa¢do em uma audiéncia publica voltada a discussdo da
participacdo social e da politica de assisténcia social.

Esse processo conferencial demonstra a capacidade de mobilizacéo e articulagdo
politica das redes pro-SUAS, bem como a resiliéncia das comunidades vinculadas as
instituicGes participativas da assisténcia social (Martelli; Almeida; Coelho, 2024).
Contudo, observa-se que a condu¢do da Conferéncia Nacional Democréatica de 2019
ocorreu majoritariamente fora da estrutura institucional formal do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS). Embora conselheiros e segmentos vinculados ao conselho
tenham participado da mobilizacao, a articulacdo politica e organizacional da conferéncia
foi liderada principalmente por foéruns do SUAS, entidades da sociedade civil,
movimentos sociais e instancias federativas. Nesse sentido, o episodio pode ser
interpretado como um indicativo de relativo esvaziamento da capacidade institucional do
CNAS de exercer plenamente suas atribui¢bes na coordenacdo do processo conferencial
da politica de assisténcia social.

Com relagé@o aos demais aspectos da rotina do conselho, como a regularidade de
reunides e producdo normativa, ndo observamos alteracdes significativas comparadas aos
demais anos no periodo. Por norma, o CNAS trabalha por meio de reunides ordinarias
mensais, cujo calendario foi mantido mesmo em vista da interrupcdo do trabalho das
comissdes. A publicacdo de atos normativos, como resolugdes e mogdes, também seguiu
um padrdo relativamente estavel. Ainda assim, ao investigar de forma mais aprofundada
as tematicas abordadas é notavel uma predominancia de deliberagbes sobre questbes
internas ao conselho, muitas vezes com um contetdo bastante administrativo em um

processo que parece gerar certo atraso na discussdo de questdes relacionadas a politica de
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assisténcia social. Esse também foi um dos pontos de reflexdo levantado pelo relatério do
CNDH (2020), cuja interpretacédo das alteracdes entende que a fragilidade da organizagéo
do conselho e necessidade de readequacao administrativa, colocou a agendas prioritarias
em segunda ordem.

Dessa forma, partimos da analise de conteddo da producdo normativa do CNAS
entre 2019 e 2023 para investigar o desempenho do conselho, considerando a preservagéo
de suas fungdes relacionadas ao controle social, fiscalizacdo e deliberacdo sobre a politica
de assisténcia social. Ao todo, 0 CNAS publicou 211 documentos (mogdes e resolucdes)

no periodo, a maioria deles (85%; n = 180) foram resolugdes (Grafico 1).

Gréfico 1 — Publicacéo de resolugdes e mogdes do CNAS por ano
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Fonte: elaboragdo propria.

As resolucdes sdo atos normativos aprovados por um colegiado e contém
diretrizes, orientagbes e normais gerais a serem cumpridas no ambito interno ou
administrativo. No caso do CNS, esses documentos se aplicam tanto a gestdo interna do
conselho, quanto a organizacgdo de processos conferenciais e ao controle social do setor
de assisténcia social, com deliberacdes e fiscalizagdes de politicas, programas e de
programac0es orcamentarias. Entre 2019 e 2023, a maioria das resolucdes (68%) abordou

aspectos relacionados a gestdo interna do CNS, como a elaboracdo de elei¢bes para
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representantes da sociedade civil, atualizagdo em normas de funcionamento ou no
regimento interno, na composic¢éo de subcolegiados, e emissao de normas para conselhos
de assisténcia social em nivel subnacional. Nesse periodo, também abordaram o
orcamento da politica de assisténcia social (16,7%), com deliberacdes sobre os planos e
relatorios orgcamentarios da politica, a Politica Nacional de Assisténcia Social (8,9%) e as

Conferéncias Nacionais (6,1%).

Tabela 3 - Principais contetdos abordados pelo CNAS em resolugdes

Conteldo principal Resolucdes
Gestdo 123 (68.3%)
Orgamento 30 (16.7%)
Politica Nacional de Assisténcia Social 16 (8.9%)
Conferéncias Nacionais 11 (6.1%)

Fonte: elaborag&o propria.

O ano de 2019 foi 0 que contou com a maior quantidade de resolucdes, cujas
deliberagdes tratam majoritariamente de tematicas relacionadas a gestdo interna do
conselho. Nesses casos, houve um desprendimento de esforcos para instituir ou alterar
subcolegiados — como comissdes e grupos de trabalho -, também foram frequentes
aquelas que dispdem sobre normas de funcionamento e, em menor medida, sobre
alteracdes no regimento interno. Nos anos seguintes, esse padrédo de prevaléncia das
tematicas relacionadas a gestdo permaneceu, considerando a conjuntura politica do
periodo, o volume de atos relacionados aos subcolegiados (40%) explica-se pela
necessidade de reestrutura-los, tanto com a instauragdo administrativa das comissdes e
ajuste no regimento interno do conselho, quanto com a retomada substantiva de suas
atividades.

Em menor medida, as resoluces também deliberaram sobre o0 orgamento do setor,
sobre programas especificos da Politica Nacional e Assisténcia Social e sobre a
elaboracdo de conferéncias nacionais. O Gréafico 1 apresenta a distribuicdo das resolucdes
publicadas pelo CNAS entre 2019 e 2023 conforme o contetdo principal publicado, de
modo que podemos perceber a preponderancia que a tematica da gestdo do conselho teve.
Os demais conteudos foram abordados de forma relativamente constante no periodo,

ainda assim, foram minoritarios entre as delibera¢des que o conselho emitiu.
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Grafico 2 — Principais conteudos abordados nas resolucées do CNAS entre 2019 e
2023
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Fonte: elaboragdo propria.

Com relacdo ao tema de orcamento, as resolugdes dispunham sobre a aprovacéo
de propostas orcamentarias e Relatorios da Execucdo Orcamentéria e Financeira do
Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), para cada ano do periodo. Os relat6rios
tém o propdsito de apresentar o demonstrativo contabil do setor e devem atender as reais
necessidades e demandas enfrentadas pela gestdo, servicos, programas e projetos do
SUAS. Nestas resoluc@es, em geral, 0 CNAS apresentou posicionamentos contrarios aos
cortes orcamentérios realizados na politica no decorrer dos anos, bem como elaboraram
recomendacdes em busca da recomposicdo e execucao orcamentaria para a manutencao
da rede de servicos, programas e projetos socioassistenciais.

Por sua vez, as Conferéncias Nacionais foram abordadas com a instauracdo de
normas de funcionamento e recomendagfes para a ado¢do de medidas sanitarias no
periodo da pandemia da Covid-19. Ja as resolucBes sobre a Politica Nacional de
Assisténcia Social, determinaram critérios de elegibilidade, financiamento e/ou
aprimoragdo para os programas Primeira Infancia e Acessuas Trabalho, e a instauragéo
do Programa de Fortalecimento do Cadastro Unico no Sistema Unico da Assisténcia
Social (PROCADSUAS).
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Assim, entendemos que, por mais que as alteracdes em seu desenho institucional
nédo tenham interrompido o funcionamento por completo do conselho, ou inviabilizado a
sua capacidade de adaptacdo, e por consequéncia de resiliéncia, a nivel da estrutura
organizacional da instituicdo fragilidades foram notadas. A interrupcao das atividades dos
subcolegiados e a revogacdo da 122 Conferéncia Nacional, colocaram a necessidade de
readequacao institucional do CNAS. Com vistas de retomar as atividades dentro de sua
normalidade, o conselho parece ter regido de forma a conter os conflitos e a trabalhar em

torno de uma réapida adaptacao.

4.1.2. Adaptabilidade e formas de reagdo do Conselho Nacional de
Assisténcia Social a restri¢ao de estruturas de oportunidades politicas

Nesta dimensdo, nos aprofundamos sobre a adaptabilidade e formas de reacao a
restricdo de estruturas de oportunidade politica para o0 Conselho Nacional de Assisténcia
Social. A partir dos principais contetdos identificados na secéo anterior, analisamos as
publicacGes realizadas pelo conselho na arena virtual — mogdes e postagens em midias
sociais — com base nas tematicas abordadas e na natureza dos posicionamentos do CNAS,
considerando com quais atores ou instituices governamentais buscaram dialogar. A
partir da analise documental das deliberacGes de ambos os conselhos, selecionamos 0s
temas de orcamento da politica e da pandemia da Covid-19, a fim de investigar como
essas instituicBes reagiram e se adaptaram a conjuntura critica. Com isso, nesta se¢do
apresentaremos, em primeiro, os resultados encontrados na analise de mocdes e, em
segundo, das publicacbes em midias sociais (Facebook e Instagram) que trataram do
orcamento da assisténcia social e da pandemia da Covid-19.

As mocdes sdo manifestacGes formais, politicas, elaboradas como uma forma de
expressar um posicionamento sobre um tema, proposta ou evento, ainda que sem carater
normativo. No caso do CNAS, sdo publicadas em formato de manifestos e/ou notas,
ambos com o intuito de emitir uma manifestacdo ou uma declaracéo publica formal do
conselho. No periodo, esses documentos foram utilizados como um meio para
manifestacdo de posicionamentos do conselho sobre o orcamento de politicas da
assisténcia social. Além disso, a elaboracdo de orientagcdes aos conselhos estaduais e
municipais de assisténcia social e de publica¢des sobre a pandemia da Covid-19, seja na

elaboragdo aspectos relacionados a gestdo interna ou a politica setorial, ocorreu por meio
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de mocdes. Na Tabela 4 apresentamos a distribuicdo dos principais contetdos abordados

nesses documentos.

Tabela 4 - Principais contetdos abordados pelo CNAS em mogdes

Conteldo principal Frequéncia
Politica Nacional de Assisténcia Social 12 (38.7%)
Orgamento 8 (25.8%)
Gestdo 4 (12.9%)
Covid-19 3(9.7%)
Conferéncias Nacionais 2 (6.5%)
Democracia 2 (6.5%)

Fonte: elaboragdo propria.

Nas moc0Oes, temos um padrdo de publicacdo ao longo dos anos diferente do
observado em resolucbes (Grafico 3). Se nas deliberacbes normativas, 0 CNAS se
manteve constante, na publicacdo de notas e manifestos observamos um aumento na
frequéncia em que trataram do orgamento da politica de assisténcia social entre 2019 e
2023. Na totalidade, essas mog¢des se manifestaram sobre o tema repudio ao
subfinanciamento desta politica, tanto pelas determinacGes do governo entdo vigente,
quanto pela Emenda Constitucional n° 95 (EC 95/2016).

Sobre a Politica Nacional da Assisténcia Social, o conselho abordou as politicas
de transferéncia de renda, como o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), do
Programa Auxilio Brasil (PAB) Auxilio Emergencial e do Bolsa Familia (PBF). Os
posicionamentos foram feitos em apoio ou defesa das politicas e, no caso do Auxilio
Emergencial, de sua prorrogacdo. Em suas manifestacdes, 0 CNAS repudiou as alteracbes
nos critérios de elegibilidade desses programas, como no caso do Bolsa Familia e do
Beneficio de Prestacdo Continuada.
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Grafico 3 — Principais conteudos abordados nas mogoes do CNAS entre 2019 e 2023
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Fonte: elaborag&o propria.

Somado a categorizacdo tematica das mocoes, identificamos a natureza das
manifestagcbes, com o intuito de qualificar os posicionamentos publicados. Temos,
portanto, manifestacdes de cinco naturezas: apoio; repudio; mobilizacdo; orientacéo; e
esclarecimento. Na Grafico 4 conseguimos visualizar que a distribuicdo desses
posicionamentos variou ao longo dos anos, sem estabelecer um padrédo especifico sobre
a forma pela qual o conselho se manifesta. Em geral, as mog¢des foram emitidas em
resposta a eventos da conjuntura, sendo eles relacionados ao orgamento ou a Politica

Nacional e Assisténcia Social.

Gréfico 4 — Natureza das mogdes publicadas pelo CNAS por ano
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Fonte: elaboragdo propria.
Nesse periodo, as mog¢des de apoio (25,8%; n = 8), em geral, foram destinadas a

Politica de Assisténcia Social, com énfase para a manutencéo de critérios de elegibilidade

e normas de funcionamento ja existentes nas politicas de transferéncia de renda e para a
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defesa de alguns grupos minoritarios. Em contrapartida, as mocdes de repadio (29%; n =
9) se aplicam a medidas orcamentéria de subfinanciamento da politica, especialmente no
que compete a Lei Orcamentaria Anual, com o estabelecimento de um dialogo direto com
0 Congresso Nacional. As mocdes de mobilizacdo (13%; n = 4) buscaram se comunicar,
também, com Frentes Parlamentares, Comissfes Legislativas, com demais conselhos de
assisténcia social em defesa do orcamento da politica, e com a sociedade civil e gestores
da assisténcia social em vista de mobilizar uma defesa ao financiamento politica. Foi
possivel observar uma articulagao entre os tipos de documentos, com o0 uso das mogoes —
notas ou manifestos de repddio — para reforcar a relevancia das propostas orcamentarias
aprovadas pelo conselho, via resolugdes, para a conducao da politica de assisténcia social.

A categoria “orientagdo” (22,5%; n = 7) trata de mogdes destinadas aos conselhos
de assisténcia social (estaduais e municipais), com os quais 0 CNAS estabelece um
dialogo por meio de documentos informativos, para fornecer orientacdes sobre a politica
de assisténcia social, a condugéo de processos conferenciais, a conducdo da pandemia da
Covid-19 e de outros aspectos relacionados a gestdo do conselho. Nesse caso, as mogoes
relatam uma articulacdo entre 0 CNAS e conselhos estaduais e municipais de assisténcia
social, trabalhadores do SUAS e gestores do setor. Com relacdo a pandemia da Covid-19,
as mogdes abordaram o tema ao discutirem as condic¢des de trabalho para assistentes
sociais e recomendacdes de funcionamento para conselhos e Conferéncias Nacionais do
setor. Assim, o conselho emitiu mog¢des de apoio aos trabalhadores do SUAS, de
orientacdo e mobilizacao aos conselhos e gestores da assisténcia social.

O conselho emitiu, em menor medida, mogGes de esclarecimento (9,7%; n = 3)
sobre algumas de suas deliberagcOes e acGes internas, sendo essa uma forma, inclusive,
que encontraram para manter a transparéncia de processos.

Portanto, 0 CNAS utilizou manifestos e notas oficiais como uma forma de reforcar
as suas determinacdes elaboradas em resolugdes, de emitir posicionamentos sobre o
orcamento e as politicas de assisténcia social, e publicar orientagdes sobre a conducéo da
pandemia da Covid-19 no &mbito do setor. Na produgéo desses documentos, o conselho
buscou a articulagéo e didlogo com algumas institui¢des e entidades politicas (Grafico 5).
Em temas sobre a pandemia da Covid-19 a comunicacdo do conselho foi conduzida com
trabalhadores e gestores do SUAS, com as sobre gestdo a pandemia da Covid-19, e com
0 executivo federal, na figura do Ministério da Saide (MS), em busca da inclusdo de
assistentes sociais entre 0s grupos prioritarios da vacinacdo. No caso de discussdes

orcamentarias, 0 CNAS se articulou com o Congresso Nacional e buscou a mobilizacéo



100

da sociedade civil e de Conselhos da Assisténcia Social na defesa do or¢camento da
politica. Ao tratar da Politica Nacional de Assisténcia Social, o conselho se manifestou
em repudio a alteracdes realizadas pela Presidéncia da Republica em politicas de
transferéncia de renda, e demonstrou apoio a atuacdo de algumas organizacdes da
sociedade civil (OSC).

Gréfico 5 — Instituigdes politicas e entididades mais abordadas em mocdes do CNAS

por tematica

<
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COVID-19 Orgamento Politica Nacional de Assisténcia Social
Conselhos de Assisténcia Social Gestores e trabalhadores da Assisténcia Social . Organizacdo da Sociedade Civil (OSC) . Sociedade civil
Executivo federal . Legislativo federal . Sem destinatdrio definido

Fonte: elaboragdo propria.

Dessa forma, temos que no que diz respeito a producao de mocoes, 0 CNAS foi
capaz de responder aos eventos da conjuntura aqui delimitada. Com relacéo ao orcamento
e a politica de assisténcia social — principalmente aquelas relacionadas a transferéncia de
renda, o conselho desempenhou suas fungdes em termos de controle social e fiscalizacdo
do setor a partir da emissao de relatdrios e notas oficiais. A principal forma de articulacao
elaborada nos documentos buscou a mobilizacdo de gestores e trabalhadores da
assisténcia social, também se posicionaram frente a determinag¢fes da Presidéncia da
Republica e do Congresso Nacional. Ainda assim, quando comparamos esse caso com 0
Conselho Nacional de Saude (CNS), percebemos que a variedade de instrumentos
utilizados nas articulagdes foi inferior (secdo 4.2.) e, até onde esses documentos nos
permitem analisar, as formas de reagdo buscaram a contengdo do impacto que 0s cortes
orcamentarios, a pandemia da Covid-19 ou as alteracBes institucionais nas politicas

viriam a gerar. Para investigar mais a fundo essas formas de reacdo, analisamos em
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seguida as midias sociais do CNAS, observando, também, como ocorreu a articulacdo
com as comunidades de politicas nesses espacos.

A comunicagéo virtual do Conselho Nacional de Assisténcia Social conta com um
site vinculado a plataforma do Gov.br e um site préprio do conselho, intitulado
“blogcnas”. Nele sdo feitas divulgacOes das acdes do conselho, publicacdo de seus atos
normativos e gestdo da memoria da instituicdo, com a disponibilizacdo de informacGes
sobre o conselho e sobre as conferéncias nacionais. O levantamento de dados desta
dissertacdo foi conduzido, em grande medida, por meio desse endereco eletronico. Com
relacdo ao uso de midias sociais, 0 CNAS esta presente no YouTube, em que seu canal
armazena gravacOes de reunides e eventos virtuais, no X, com 1.079 publicaces até o
momento, no Facebook e no Instagram.

No Facebook, o conselho mantém uma pagina oficial com, até maio de 2026, um
total de 31 mil curtidas e 31 mil seguidores. Entre 2019 e 2023, fez uma média de 11,4
publicacdes por més, totalizando 684 postagens no periodo. Em suas postagens
identificamos uma tendéncia de uso da rede para a divulgacéo de atividades do conselho,
como da programacdo e pautas das reunides, da publicacdo de atos normativos e de
processos conferenciais. Além disso, também foram feitas publicacGes sobre as teméticas
de orcamento da politica de assisténcia social, com énfase para o subfinanciamento, e
para as medidas sanitarias da pandemia da Covid-19. Ao tratar da Politica Nacional de
Assisténcia Social, o conselho reproduzia a agenda de discussdes dos atos normativos,
especialmente em suas mogdes. Dessa forma, os programas e politicas da area foram
tratados com a mesma natureza de posicionamento abordada pelas mogoes.

O CNAS criou um perfil no Instagram em julho 2019, desde entdo chegou a 44.8
mil seguidores e, até 2023, teve 496 postagens, com uma média de 8,3 postagens por més.
Em grande medida, as postagens nessa rede seguiam a mesma estrutura da utilizada no
Facebook, com o uso de legendas e imagens similares e, com isso, abordaram as mesmas
tematicas. Ainda assim, a rede de maior uso ao longo do periodo foi o Facebook, no
Gréfico 6 apresentamos a quantidade de publicagdes feitas em cada um dos canais de

comunicacéo.
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Grafico 6 — Comparacéao das postagens no Facebook e no Instagram do CNAS
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Fonte: elaborag&o propria.

Para investigar a comunicacdo do conselho com a comunidade de politicas na
arena virtual, iniciamos com a analise sobre interac6es e engajamento nessas publicaces.
As interagBes consistem na soma de reagdes (curtidas, compartilhamentos, comentérios)
em cada postagem, ja o engajamento informa sobre a média de interacfes em cada
publicacdo, calculado com base no total de seguidores do perfil ou pagina. Esses dados
informam, sobre o grau de interacdo da comunidade com determinada postagem e aqui
0S usaremos para investigar como se deu esse processo em ambas as midias sociais ao
longo dos anos.

No Grafico 7 apresentamos a média de interacdes por publicacdo a cada ano do
periodo. No caso do Facebook, apesar de ndo ser 0 ano com mais postagens, 2019 teve a

maior quantidade de todos os tipos de interaces.
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Grafico 7 — Média de interagdes por postagem do CNAS no Facebook
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Fonte: elaboracdo propria

Se no Facebook a média de interagBes reduziu de 2019 a 2023, no Instagram
observamos o contrario (Grafico 5). Considerando que o perfil do CNAS nessa rede foi
criado em 2019, faz sentido que o engajamento nos anos iniciais de uso seja reduzido.
Ainda assim, a partir de 2022 é possivel observar tanto uma inverséo na preferéncia de
uso das redes sociais pelo conselho, quanto no engajamento com a comunidade de

seguidores.
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Grafico 8 — Média de interagdes por postagem do CNAS no Instagram
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Fonte: elaboragdo propria.

Para além de dados mais gerais sobre o desempenho do perfil e da pagina oficial
do CNAS, analisamos as publicacbes que abordaram as tematicas de orcamento da
assisténcia social e da pandemia da Covid-19, considerando a natureza do posicionamento
que emitiram. Dessa forma, as publicacGes foram classificadas em apoio, informativa;
orientacdo; posicionamento; divulgacdo ou mobilizacdo. Por meio delas, identificamos
o0s instrumentos que o conselho mobilizou para gerar engajamento ou a acéo politica.

Na Figura 6 apresentamos uma nuvem de palavras com os termos mais frequentes
nas legendas de postagens do CNAS com a tematica “or¢camento e da pandemia da Covid-
19” no Facebook e no Instagram. A imagem ilustra alguns aspectos que merecem
destaque: palavras como “notas”, “orientagdes”, “portaria”, “assuntos”, representam o
uso das midias sociais como veiculo de divulgacdo das acdes e atos normativos do
conselho, sendo as postagens uma extensdo da agenda elaborada em outras arenas. Além
disso, semelhante ao observado na analise documental, 0 CNAS mantém um contato com
conselhos municipais e estaduais por meio dessas redes, com a publicacdo de um
conteddo, principalmente, de orientacdo e informativo sobre processos do setor. Com
relacdo ao posicionamento do conselho, temos a centralidade de discussdes sobre o
programa do Auxilio Emergencial, sobre o controle social, a Lei Orcamentaria Anual e a

pandemia. No periodo foram utilizados alguns instrumentos de mobilizagcdo, como a
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participacdo de conselheiros em Audiéncias Publicas e a articulagdo com a Frente
Parlamentar em Defesa do SUAS, em um di&logo constante com o Congresso Nacional.
As midias sociais também foram utilizadas para a divulgacdo da participacdo de
conselheiros em eventos e agdes politicas, portanto nomes proprios de liderancas da
sociedade civil e termos como “presidente” e ‘“‘vice-presidente”, aparecem com

frequéncia ao fazer alusdo a alguns representantes.

Figura 6 — Nuvem de palavras de legendas em postagens sobre o or¢camento e a

pandemia da Covid-19 nas paginas do CNAS
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Fonte: elaboragdo propria.

Ao enderecar essas temaéticas, a maioria das postagens dizia respeito a divulgacao
de acdes, convocacdo dos conselheiros para participacdo em eventos, divulgacéo de atos
normativos ou das discussdes ocorridas nas reunides do colegiado. Em menor medida,
buscavam a apoio em defesa do orcamento da Assisténcia Social. Esse movimento
iniciou-se a partir de 2020, com a articulacdo de eventos e de uma Audiéncia Publica, e
se intensificou em 2023, com a elaborac¢do de uma campanha virtual para participagéo no

Plano Plurianual Participativo (PPA).
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Assim, ao discutir o orcamento da Assisténcia Social nas midias sociais, esfor¢os
foram direcionados para a divulgacdo de notas de repudio ou dos atos normativos com
diagndsticos sobre o impacto de cortes orcamentérios no setor. Além disso, divulgaram a
participacdo de conselheiros, mobilizaram a participacdo da comunidade na Audiéncia
Publica em Defesa do Financiamento do SUAS e, no ultimo ano, a participacdo popular
na votagdo da Emenda Constitucional (EC) 383/2017 em uma consulta digital no PPA
Participativo. A emenda busca instituir um piso constitucional de financiamento da
assisténcia social, garantindo o minimo de 1% (um por cento) da receita corrente liquida
da Unido, estados e municipios ao SUAS. A votacdo para aprovacao da EC, no PPA
Participativo, contou com um total de 4.854 participacoes.

Participaram nessas postagens, por meio de comentarios, trabalhadores, gestores
e apoiadores do SUAS. O conteldo era de apoio aos posicionamentos do CNAS. Na
Figura 7, exemplificamos uma das postagens sobre o orcamento, cujo conteddo consiste
na divulgacdo de uma mocdo de repudio ao subfinanciamento da area, em que consta um

mapeamento dos cortes orcamentarios na assisténcia social.

Figura 7 — Postagem sobre orcamento no Facebook CNAS
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De acordo com nota aprovada pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS, os impactos
com a falta de dinheiro na area da Assisténcia Social podem acarretar fechamento de equipamentos,
a diminuicdo de trabalhadores da drea, além de prejudicar os servicos, programas e projetos do
Sistemna Unico da Assisténcia Social - SUAS, sobrecarregando outras politicas publicas que também
passam por dificuldades financeiras.

MDS.GOV.BR
Sem recomposicdo no Orcamento da Assisténcia Social outras politicas publicas
podem ficar sobrecarregadas — CNAS - Conselho Nacional de Assisténcia Social

Fonte: Conselho Nacional de Assisténcia Social, Facebook, 2019.

As reacOes as publicaces que abordam o subfinanciamento do setor, em geral,
demonstram apoio as colocacdes do CNAS, com preocupacOes frente aos cortes

orcamentarios e processos de desmantelamento da politica de assisténcia social.

“Muito triste todo esse retrocesso. Tantas lutas para agora termos que assistir a
esse desmonte q atinge diretamente aos mais necessitados. Mas, segue a luta.

Resisténcia, Brasil!”
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“Quanta verdade nas afirmagdes do CNAS. Pessoas desassistidas
sobrecarregam os equipamentos de salde, aumentam as demandas policiais,
promovem a fome e a exploragdo sexual de criancas. Quando cuidamos das

pessoas temos uma sociedade mais justa. Infelizmente ndo ¢ o caso.”

“O or¢amento publico é de grande importancia na gestdo publica, sem ele ndo
ha como trabalhar politicas publicas executar e controlar despesas. Sempre sera

assim, infelizmente!!!”

“Desmonte total desde 2015 e agravara mais ainda a partir de agora.”

Especialmente no meio virtual, nem todo engajamento foi somente de apoio, mas
também de cobrancas por mais a¢do politica do CNAS e de outros conselhos do setor. No
caso de discussdes sobre o trabalho de assistentes sociais durante a pandemia e sobre a
inclusdo dessa classe de trabalho como grupo prioritario na vacinagdo da Covid-19,

comentarios em cobranca dessas instituicdes participativas foram realizados.

“A Assisténcia Social ¢ essencial em todo momento de dificuldade do pais, mas

esquecida na prioridade da vacinagdo... Ninguém vai lutar por e com a

“alguém se manifestando ao nosso favor! Pois o CRESS de SP nada fez!!!
Deveriam era suspender anuidade deste ano, ja que ficaram de portas fechadas,
trabalhando remoto, e ndo se manifestaram pela categoria, enquanto nés
estdvamos de portas abertas, e trabalhando nos equipamentos, atuando nos

servigos essenciais desde inicio da pandemia. O Cress SP ¢ uma vergonha!”

Em publicacdes sobre o tema da pandemia da Covid-19, a maioria das publicacdes
nas redes também tinha o intuito de divulgar as a¢des do conselho sobre a competéncia
da assisténcia social na gestdo da pandemia. Assim, contetdos sobre a participagdo de
conselheiros em eventos e a promocgado de discussdes ocuparam grande parte da agenda.
Além disso, foram publicados conte(ldos com carater informativo sobre as normas da
assisténcia social na pandemia e de orientagdo aos conselhos estaduais e municipais de
assisténcia social sobre a condugdo das devidas medidas sanitarias. Em termos de
mobilizacdo e interacdo no ambiente virtual, as publicagdes com maior engajamento

foram aquelas que demonstravam apoio aos trabalhadores(as) do SUAS (a exemplo da
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Figura 8) ou que discutiam questdes relacionadas a vacina¢do do grupo, como 0s

destacados acima.

Figura 8 — Postagem no Instagram do CNAS sobre a pandemia da Covid-19
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Fonte: Conselho Nacional de Assisténcia Social, Instagram, 2020.

Ao abordarem o trabalho na linha de frente da assisténcia social durante a
pandemia, as reacfes as publicacbes evidenciavam insatisfacdes relacionadas as
condicGes de trabalho e a necessidade de maior mobilizacdo da categoria em defesa de

direitos.
“O melhor parabéns deveria ser o de ganhar um salario digno! [...] Concordo
com tudo, o meu salério como trabalhador do SUAS é de fazer vergonha, ndo
s6 0 meu mas todos os técnicos!!! Infelizmente a politica é desvalorizada em

todas as esferas e se tratando dos profissionais pior!”

“salario justo e tbm ter nossos direitos garantidos. Um deles o de sermos
incluidos no rol de profissionais/servigos essenciais e receber insalubridade,
conforme estéd para ser aprovado pela Camara de Deputados. [...] precisamos
unir forgas e nos mobilizar. J& passou da hora de termos salarios justos e nossos
direitos garantidos. Pois 0 nosso compromisso com o SUAS sempre existiu e
existird. Mas é incoerente garantir direitos dos outros e ndo assegurar 0S N0ssos.
Inclusive, precisamos de ac¢des mais efetivas dos nossos Conselhos de Classe,

pq a anuidade salgada eles ndo perdoam.”
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“Parabéns trabalhadoras(es) do SUAS. Mas néo ha ajuda! Ha oferta de servigos

e mobilizag@o para garantia de direitos!”

Na analise dos comentarios dessas publicacdes, observa-se que a maioria das
interacdes foi conduzida por seguidores que se colocam como trabalhadores e gestores
do SUAS. A resposta do CNAS aos comentarios sé foi registrada em uma publicagéo, em
que foi questionado, por alguns perfis, pelo uso do termo “ajuda” para caracterizar as
funcdes e trabalho da assisténcia social. Em reacdo, o conselho adotou uma resposta em
direcdo a retratagdo e correcdo da publicacdo. Nas postagens, mencBGes a nomes de
conselheiros com compdem a Presidéncia Ampliada — Presidente, Vice-Presidente e
coordenacdes de Comissdes Tematicas — foram feitas na divulgacao de a¢Ges e, em ampla
maioria, na divulgacdo da participacdo de eventos em representacdo do CNAS. Conforme
apresentado na nuvem de palavras (Figura 6), 0s nomes proprios mencionados com maior
frequéncia se referiam aos presidentes e vice-presidentes do conselho no periodo e a
demais representantes.

Em suma, a andlise da atuacdo na arena digital do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS), entre 2019 e 2023, demonstra que a instituicdo reagiu a
conjuntura critica, com a mobilizacdo de agendas e instrumentos que buscaram preservar
as fungdes do conselho. Ainda assim, as formas de reacdo ou atores politicos com quem
o conselho buscou se articular pouco variaram, em um movimento alinhado a inércia ja
apontada pela literatura (Martelli; Almeida; Coelho, 2022). Por meio dos dados
analisados, ndo identificamos nenhuma inovacdo nos repertérios de acdo mobilizados
pelo CNAS na arena digital.

Além disso, nas midias sociais, vemos uma reproducdo de conteido e agendas
promovidas em arenas presenciais, por meio dos documentos oficiais. Com uma natureza
predominantemente de divulgacao, as postagens trabalham com a divulgacéo da acéo de
conselheiros (principalmente da Presidéncia Ampliada) e de atos normativos relacionados
a Politica da Assisténcia Social e cortes orcamentarios. Além disso, o contato virtual com
outros conselhos estaduais e municipais do setor (coordenacéo entre os entes federativos)
foi realizado por meio da publicacdo de orientacdes e normas de funcionamento
relacionadas a gestdo interna, pandemia da Covid-19 e processos conferenciais.

Alvo de profundos cortes, o orcamento da politica foi a tematica que gerou mais
engajamento da comunidade virtual e mais publicagfes retratando posicionamentos

confrontacionais por parte do CNAS. Nesse aspecto, formas e instrumentos de
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mobilizacdo utilizadas por parte, e por meio, do conselho foram a participacdo: na
Audiéncia Publica em Defesa do Financiamento do SUAS; em Consultas Publicas; e para
a votacdo na EC 383/2017 no PPA Participativo. O repertério de “politica de
proximidade” (Abers, Serafim, Tatagiba, 2014) com o Congresso Nacional foi o mais
mencionado nos documentos e publicacdes analisadas, especialmente nas articulacbes
para 0 orcamento da area — vide EC 383/2017 -, ainda assim, ndo foram observados
esforcos de mobilizacdo da sociedade civil, de outras instituices participativas ou
comunidades do setor para integrarem essa articulacdo. Desse modo, a comunicagédo
sobre este tema se deu de modo informativo e por meio da divulgacédo das atividades.
No caso das midias sociais em especifico, ndo foram observadas diferencas
significativas na temética e na natureza das publicacdes entre o Facebook e Instagram e
a agenda politica foi elaborada nessas midias como uma extensdo dos contedos
publicados em resolucdes e mocdes. Com relacdo a administracdo desses espacos, cabe
destacar que limitacOes estruturais e em recursos humanos podem se impor, de modo que
a reduzida a atuacdo do CNAS, quando comparado ao CNS, no ambiente virtual, pode
ser considerada um reflexo de dificuldades e fragilidades na estrutura organizacional do

conselho.

4.2. O Conselho Nacional de Saude: adaptacbes que buscam a

transformacéo do status quo

4.2.1. Funcdes e desempenho politico do Conselho Nacional de Saude

No caso do Conselho Nacional de Satde (CNS), ndo foram observadas alteracoes
significativas em seu desenho institucional ao ponto de exigirem adaptacdo a novas
regras. Assim como no caso da assisténcia social, o fato de o conselho ser criado e
reformulado por legislacdes ligadas & politica e ao Sistema Unico de Saude (SUS), o
amparou frente as mudancas e determinacfes dos Decretos n° 9.579/2019 e n°
9.812/2019. Em comparagédo ao CNAS, outras alteragdes como a interrupgéo na atividade
de subcolegiados, interferéncias no processo conferencial ou em outras instancias de
participacdo e no funcionamento do conselho ndo ocorreram. Além disso, foi observada
uma maior variedade de mecanismos institucionais, muitas vezes previstos em regimento
interno, de produgGes normativas e canais de comunicagdo com a sociedade civil e entes

governamentais.
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No caso das Comissdes Tematicas e Grupos de Trabalho, diferente do CNAS, o
Regimento Interno do Conselho Nacional de Salde ja previa essas instancias, desde 2008,
de modo a contemplar os termos e o detalhamento exigidos pelo decreto. Em um
momento em que aspectos administrativos foram utilizados como embasamento para
interferéncia no funcionamento dos colegiados, 0 CNS ja contava com essa estrutura
organizacional institucionalizada ha alguns anos. No regimento do conselho, as
comissfes permanentes estdo previstas nominalmente, com a especificagdo de suas
funcBes, composicao e regras de funcionamento, os grupos de trabalho séo descritos como
podendo ser criados conforme determinacdo e autonomia da plenaria.

Além disso, o conselho conta com maior disponibilidade de instrumentos
normativos para emitir suas posicoes oficiais. Assim como o CNAS, o CNS faz uso de
resolucdes para emitir determinacdes de carater normativo e de mog¢des para manifestar
aprovacdo, reconhecimento ou repudio a respeito de determinado assunto ou fato.
Somado a isso, o CNS prevé o uso de recomendagdes, documentos que emitem ‘“uma
sugestdo, adverténcia ou aviso a respeito do contetdo ou forma de execuc¢do de politicas
e estratégias setoriais ou sobre a conveniéncia ou oportunidade de se adotar determinada
providéncia” (CNS, 2008). No periodo entre 2019 e 2023, o uso de recomendagdes foi
significativo, com abrangéncia de diversas tematicas que abordam e tangenciam a politica
de salde, além da articulacdo conjunta desse mecanismo com 0s demais documentos
publicados.

A literatura especifica sobre instituicdes participativas ja havia apontado para a
resiliéncia e forca institucional do Conselho Nacional de Saude (CNS) (Bezerra; Roméo;
Rodrigues, 2022; Bezerra et al., 2024), sendo este um dos poucos conselhos que passou
pelo episddio do decreto praticamente inalterado. Além disso, Almeida (2020) em um
estudo seminal sobre a resiliéncia nesse contexto, chamou a atencdo para 0 uso de
estratégias de layring pelo CNS para a ampliacdo de sua capacidade participativa e
normativa. Dessa forma, devido a essas construgfes incrementais, o conselho foi capaz
de elaborar um desenho institucional e, nesse caso em contraste a assisténcia social, uma
estrutura organizacional mais forte e institucionalizada que o ampararam contra as
determinagOes do decreto e ampliaram as possibilidades de mecanismos para a
adaptabilidade da instituicéo.

A fim de nos aprofundar sobre a preservagédo de funcdes e desempenho politico
do CNS analisamos os atos normativos, nesse caso, para além das resolucdes, temos a

ampla publicagdo de recomendacfes. No periodo foram elaborados 260 documentos
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(Grafico 9), a maioria deles resolucGes (46,5%; n -= 121) e recomendacdes (37,6%; n =
98). Comparado ao CNAS, a producéo foi superior, contudo, cabe considerar a variedade
de documentos institucionais utilizados por ambos os conselhos, se 0 CNS utiliza de trés
tipos de publicaces, o CNAS conta com duas. No caso das resolugdes, o ano de 2022
conta com um ndmero maior de documentos, 0 que se deve a recomposicdo de seus
subcolegiados apds o inicio de um novo mandato. Assim como no caso do CNAS, o ano
de 2020 representa 0 menor nimero de resolucdes. Em contrapartida, 0 CNS manteve

uma publicacdo constante de recomendacdes ao longo dos anos.

Gréfico 9 - Publicacgdo de resolucbes, mogdes e recomendacdes do CNS por ano
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Fonte: elaboragdo propria.

Assim, temos uma producdo mais diversa em termos das tematicas abordadas e
uma maior distribuicdo na quantidade de publicacdes por temas (Tabela 5). Os principais
contetidos abordaram: a gestdo interna do conselho; o orcamento da politica de salde; as
Conferéncias Nacionais; a politica de enfrentamento da Covid-19; posicionamentos sobre
medidas de privatizacdo ou desmonte em diversas politicas e/ou instituicbes; e a
alimentacéo e nutricdo.

Tabela 5 - Principais contetdos abordados pelo CNS em resolucdes e recomendacdes

Conteudo principal Resolugbes  RecomendacBes
Gestao 63 (52.1%) 0 (0%)
Politica Nacional de Salde 14 (11.6%) 23 (23.5%)
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Orgamento 15 (12.4%) 22 (22.4%)
Conferéncias Nacionais 28 (23.1%) 2 (2%)
Covid-19 1 (0.8%) 14 (14.3%)
Privatizacdo, mudanca institucional e desmontes 0 (0%) 10 (10.2%)
Alimentacdo e nutricdo 0 (0%) 13 (13.3%)
Seguranca publica 0 (0%) 2 (2%)
Saude indigena 0 (0%) 6 (6.1%)
Salde da mulher 0 (0%) 5 (5.1%)
Crianca e adolescente 0 (0%) 1 (1%)

Fonte: elaboracdo propria.

Na gestdo interna do conselho, a maioria das resolucdes dispem sobre a
composicao ou criacdo de subcolegiados — neste caso intitulados Comissdes Intersetoriais
e Grupos de Trabalho. Além disso, deliberam sobre normas de funcionamento em geral
e mais especificas sobre a gestdo da pandemia da Covid-19, e sobre processos eleitorais
para representantes da sociedade civil.

Ao tratarem da Politica Nacional de Salde, esses documentos estabeleceram
normas e protocolos éticos para o ensino superior e técnico, aprovaram a instauracao de
politicas setoriais e a regulamentacao da saude suplementar. Com relacdo ao orgcamento
da politica, as resolucBes versam sobre os relatérios anuais de gestdo, dispde sobre o
estabelecimento de prioridades para a alocacdo de recursos na Programacgdo Anual de
Saude e na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), e sobre a necessidade de execucao
orcamentaria na pasta. Nesses documentos, se posicionam em constante repudio aos
cortes orcamentarios ao longo dos anos, a letargia em enfrentamento da pandemia da
Covid-19 e na execucdo orcamentaria. No quesito da pandemia, apenas uma resolugdo
foi publicada no periodo e dispunha sobre a protecdo aos trabalhadores da Atengdo Basica

no Sistema Unico de Salde.
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Grafico 10 — Principais contetudos abordados nas resolugcdes do CNS por ano

24
20
12
g
7 7 7
5 5 5
22 . 2 . 2 2
H = | - |

2019 2020 2021 2022 2023

. Conferéncias Nacionais COVID-19 . Gestio Orgamento . Politica Nacional de Sande
Fonte: elaborag&o propria.

Além dos atos normativos (resolucdes), as recomendagdes se tornaram um
importante instrumento para a manifestacdo de posicdes e enderecamento de orientacoes
mais especificas sobre o setor de saude. Conforme determinado pelo conselho, o intuito
das recomendacdes é emitir algum posicionamento, direcionado a atores delimitados no
documento, sobre a forma de execucdo de uma politica, mesmo que essa Sseja
indiretamente relacionada ao setor de salde. Se considerarmos o papel normativo e
administrativo das resolucGes, supomos que sua publicacdo seria de maioria ampla dentro
do universo da producdo dos conselhos. Ainda assim, no caso do CNS temos que as
resolucdes representam 46,5% da producao, e as recomendacbes 37,7%.

Além disso, as recomendac¢6es sdo o0 grupo de documentos com maior variedade
de assuntos. Temos que, entre 2019 e 2023, as tematicas sobre o orcamento (com énfase
para o subfinanciamento do setor da salde), a assisténcia farmacéutica, politicas sobre
alimentacdo e nutricdo, e salde indigena foram tratadas de forma crescente. Em
contrapartida, recomendacGes que enderecaram a pandemia da Covid-19, privatizagOes e
desmontes iniciaram com uma alta de publica¢des e passaram por uma reducdo até o ano
de 2023. Dessa forma, ao observarmos a distribuicao de temas na Tabela 5 temos que, de
fato, as recomendacbes foram utilizadas pelo CNS para emitir posicionamentos e
deliberar sobre politicas que, em alguns casos, estdo indiretamente vinculadas ao setor e,
por consequéncia, ndo poderiam ser tratadas por atos administrativos como as resolugoes.

Esse instrumento demonstra um mecanismo que o conselho adotou para ampliar as
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agendas politicas em que se articula, a fim de reagir e se posicionar a conjunturas que
também o impactam.

Na discussdo orcamentaria, as recomendacBes foram direcionadas,
principalmente, a Presidéncia da Republica e ao Ministério da Satde (MS) ao solicitarem
a alocacdo de recursos e a execucdo orcamentaria nas matérias de gestdo da pandemia,
producdo de medicamentos, implementacdo de agdes, servicos de salde e adogdo de
medidas corretivas para cumprir as prioridades estabelecidas nos planos anuais. Quando
direcionadas ao Congresso Nacional, essas recomendacdes versam sobre o
subfinanciamento e a necessidade de recomposic¢ao or¢camentaria, mencionando de forma
constante os impactos da Emenda Constitucional (EC) n° 95 de 2016 sobre o setor, a Lei
de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a Lei Orcamentéaria Anual (LOA).

Sobre a pandemia da Covid-19, os principais documentos emitidos foram
recomendacdes e mocBes. As recomendacdes foram, na maioria, direcionadas a
presidéncia, ao governo federal como um todo e ao Ministério da Sadde (MS) em
especifico. Em geral, abordaram a gestdo da pandemia, com destaque para o
fortalecimento da atencgdo basica e protecdo dos trabalhadores de salde, bem como para
a necessidade da adocdo de medidas sanitarias — como o distanciamento social — e da
ampliagdo do Plano Nacional de Vacinag&o.

Na categoria sobre privatizagdo, mudanga institucional e desmontes estdo
agrupadas mocdes e recomendacGes que versam sobre o desmantelamento ou
privatizacdo de algumas politicas no periodo. Em todos os casos, a posi¢cdo do CNS foi
contréria a essas medidas, seja demonstrando apoio ao alvo da mudanca, seja
demonstrando repadio ao Congresso Nacional, Presidéncia da Republica ou Ministério
da Saude (MS). Assim, a area mais mencionada foi a assisténcia farmacéutica e as
tecnologias em saude, com o enfrentamento a iniciativas de desmonte do Programa
Farmécia Popular do Brasil e de desestatizacdo da Politica Nacional de Atencdo Basica
(PNAB).

As recomendagbes sdo documentos enderecados diretamente a algum ator ou
instituicdo politica, a depender da tematica e do posicionamento em questdo. Essa forma
de manifestacdo permite ao conselho direcionar suas discussdes prioritarias de forma
mais assertiva, enderecada a atores especificos e sem contrariar a estrutura normativa
vigente para as deliberacdes dos colegiados. Portanto, confere maior autonomia para a
conducdo de agendas do CNS e é uma classe de documentos que merece maior atencao.

No Grafico 11, apresentamos as principais institui¢des politicas e grupos de atores com
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o0s quais o conselho dialogou por meio desses documentos. A depender da tematica, mais
de uma entidade foi mencionada, devido a isso, o grafico abaixo apresenta a frequéncia

com que cada um desses grupos foi abordado.

Grafico 11 — Instituicdes politicas e entidades mais abordadas em recomendacdes do
CNS

Legislativo Federal _ 3z
Ministério Publico _ 13
Conselhos de Sande - 10
Executivo Estadual -8

Tudiciirio Federal -5
Tribunal de Contas da Umido (TCU) -
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Sociedade Crvil 3
Legislativo Estadual 3
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1

Conselhos Nacionais

Fonte: elaboracéo propria

No ambito do Executivo Federal, os principais 6rgdos mencionados foram a
Presidéncia da Republica e o Ministério da Saude, em menor frequéncia, outros
ministérios foram abordados a depender da teméatica. No caso do legislativo, tanto a
Cémara dos Deputados quanto o Senado Federal foram mencionados. No caso do poder
judiciario, o Supremo Tribunal Federal (STF) foi amplamente abordado. Diferente das
mog0es e resolugdes, esses documentos tratam em maior quantidade temas relacionados
a saude da mulher, saude indigena e da crianca e do adolescente, em uma comunicagéo
direta com os respectivos ministérios e secretarias desses temas, e com o Congresso
Nacional. Ainda assim, as teméaticas mais abordadas pelas recomendagdes trataram de
assuntos diretamente inseridos na agenda de or¢camento, da Politica Nacional de Saude e

relacionados a Covid-19. Apesar da pandemia do coronavirus estar inserida nas

66
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discuss@es da politica de saude, optamos por criar uma categoria aparte para analisa-la,
devido a conjuntura politica de resisténcia do governo em adotar as devidas medidas de
enfrentamento, perante a qual o conselho se posicionou constantemente. Assim, no
Gréafico 12, apresentamos as principais institui¢cdes que foram acionadas para tratar desses

trés temas.

Gréfico 12 — Instituicbes politicas e entididades mais abordadas em recomendagdes

do CNS por tematica
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Fonte: elaboragdo propria.

Por fim, a analise da producdo documental do CNS entre 2019 e 2023 evidencia
ndo apenas uma atuacdo institucional mais diversificada em comparagdo com o CNAS,
mas também uma capacidade ampliada de articulacdo politica e posicionamento publico
diante de conjunturas criticas. O uso das recomendagdes demonstra que o conselho
mobilizou esse documento como mecanismo de acdo sobre diferentes arenas e agendas
politicas, especialmente em temas relacionados ao subfinanciamento da salde, a
conducgdo da pandemia da Covid-19 e as iniciativas de privatizagdo e desmonte de
politicas publicas. Nesse sentido, observa-se que o CNS, para além de preservar as suas
funcbes em termos do controle social, tem utilizado mudancgas incrementais para ampliar
a sua capacidade de adaptacdo e formas pelas quais reage ao contexto, consolidando-se
como um ator politico na defesa do Sistema Unico de Satde (SUS) e na contestacdo de

medidas percebidas como ameacas a garantia de direitos sociais. A variedade tematica,
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com a busca por influenciar, inclusive, temas indiretos ao setor, a multiplicidade de atores
acionados e a constancia das manifestacdes publicas indicam um padrdo de incidéncia
institucional maior e ampliacéo de canais de interlocugédo com o Estado e a sociedade,

aspectos que serdo aprofundados na analise de sua comunicacgéo na arena digital (4.2.2.).

4.2.2. Adaptabilidade e formas de reacdo do Conselho Nacional de Saude a

restricdo de estruturas de oportunidades politicas

Nesta secdo, investigamos a adaptabilidade e formas de reacdo do Conselho
Nacional de Saude (CNS) as restricbes de oportunidades colocadas pelo
subfinanciamento do setor, pela pandemia da Covid-19 e alteracdes nas politicas de satde
e canais de interagdo com o Estado. Para tal, analisamos a publicagcdo de mocgoes e de
postagens em perfis e paginas nas midias do Facebook e Instagram do conselho. Assim
como no caso do CNAS, analisamos a distribuicdo geral dos documentos ao longo dos
anos, as tematicas mais abordadas e a articulacdo entre os diferentes tipos. Na anélise das
midias sociais, abordamos dados gerais sobre a estrutura de comunicacdo virtual, o
engajamento das paginas, 0s temas mais frequentes e as estratégias de acdo mobilizadas
nesse meio. Nesse caso, observamos uma variedade maior de recursos, seja em termos
dos tipos de documentos disponiveis, dos canais de comunicagao no ambiente virtual, ou
da distribuicdo de temaéticas e estratégias de articulacdo utilizadas pelo conselho entre
2019 e 2023.

As mocdes, definidas como documentos destinados a emitir posicionamentos
formais e politicos sobre um determinado tema, fato, proposta ou situacdo publica, foram
elaboradas pelo CNS em vista de reforcar deliberacdes publicadas em resolugdes,
recomendacdes, ou de colocar a posicdo politica do conselho tanto quando relacionada a
politica de saude, quanto com relacao a eventos de um contexto mais amplo. O tema mais
abordado nesses documentos tratou da Politica Nacional de Salde (26,8%; n = 11),
também discutiram questdes relacionadas a privatizagdo, mudancga institucional e
desmontes (19.5%; n = 8), seguran¢a (19,5%; n = 8), orcamento (9,8%; n = 4) e a
pandemia da Covid-19 (9,8%; n = 4) (Tabela 6).

Tabela 6 - Principais conteudos abordados pelo CNS em moc¢6es

Conteudo principal MocGes

Politica Nacional de Satde 11 (26.8%)
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Privatizacdo, mudanca institucional e desmontes 8 (19.5%)
Seguranca publica 8 (19.5%)
Orgamento 4 (9.8%)
Covid-19 4 (9.8%)
Alimentacéo e nutricao 3 (7.3%)
Gestao 2 (4.9%)
Democracia 1 (2.4%)

Fonte: elaboracdo propria.

As mocOes sobre a Politica Nacional de Saude abordaram a assisténcia a
populacbes vulneréaveis, o reconhecimento e defesa de interesses de trabalhadores do
SUS, e o combate a desinformacdo sobre condicbes de salde e acdes do setor. Como,
manifestacdes contrarias a propagacdo de desinformacéo sobre a pandemia da Covid-19
e sobre manifestacdes da Presidéncia da Republica relacionadas a outras condigdes de
salde.

Com relagdo ao orgamento, manifestaram repudio a imposi¢fes que geram cortes
orcamentarios a politica, também abordando a LOA e a EC 95/2016. Dessa forma, a
maioria desses documentos manifesta repudio as medidas de subfinanciamento da
Politica Nacional de Salde, as privatizacdes ou desmantelamento de politicas e
programas de salde, ou de outras instituicbes participativas (Grafico 13). Por sua vez, as
mocdes de apoio foram destinadas, em sua maioria, as instituicdes participativas ou
politicas de saude, em alguma medida, alvos de mudancas institucionais, privatizaces
ou ac¢des discriminatorias.

Na categoria sobre privatizagdo, mudanga institucional e desmontes temos
mocdes que versam sobre o desmantelamento ou privatizacdo de algumas politicas no
periodo. Em todos os casos, a posicdo do CNS foi contraria a essas medidas, seja
demonstrando apoio ao alvo da mudanca, seja demonstrando repudio ao Congresso
Nacional, Presidéncia da Republica ou Ministério da Satude (MS). Assim, a area mais
mencionada foi a assisténcia farmacéutica e as tecnologias em salde, com o
enfrentamento de iniciativas de desmonte do Programa Farmacia Popular do Brasil e de
desestatizacdo da Politica Nacional de Atencao Basica (PNAB).

Sobre a pandemia da Covid-19, as mo¢6es foram destinadas, de forma mais direta,
a presidéncia, com notas de repudio pela propagacédo de desinformacao sobre a vacinagédo
da Covid-19 e demonstracdo de apoio a eventos criticos e populagdes vulneraveis no

periodo.
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Gréfico 13 — Natureza das mogdes publicadas pelo CNS por ano
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Fonte: elaborag&o propria.

Assim, nas mogdes publicadas foram abordados temas e agendas politicas
trabalhados em resolucgdes e recomendacdes, de modo a reforcar as posi¢cdes do conselho.
Nesses documentos, 0 CNS se posicionou amplamente em didlogo com diversos atores e
instituicdes politicas, buscando a ampliacdo de assuntos sobre os quais tem influéncia.
Ainda que seja possivel observar a articulagdo do conselho por meio desse instrumento,
nos resta aprofundar sobre como ocorreu a mobilizacdo de comunidades de politicas em
torno de tematicas relacionadas ao orcamento da salde e da pandemia da Covid-19. Para
isso, exploramos a atuacgdo da instituicdo em outras dimensdes da arena virtual.

O Conselho Nacional de Saude conta com um site disponivel na plataforma
governamental do Gov.br, em que estdo disponiveis as informacdes sobre o
funcionamento da instituicdo, calendario de reunides, e o acervo e memoria das
deliberagdes. Além disso, 0 CNS esta presente nas midias sociais: Flickr, uma plataforma
focada em hospedagem, compartilhamento e organizacdo de fotos e videos em alta
resolucdo; no YouTube, em que armazena gravagdes de suas reunides, eventos online e
videos informativos; no X, em tem 24.297 seguidores; no Facebook; e no Instagram.
Além disso, desde o final de 2023, o conselho conduz um podcast intitulado “AbraSUS”,
cujo conteudo é disponibilizado no YouTube e Spotify.

No Facebook, o conselho possui uma pagina oficial que acumula, até maio de
2026, 99 mil curtidas e 99 mil seguidores. Entre 2019 e 2023, a pagina fez um total de
3.717 postagens, estabelecendo uma média de 52,85 publicagdes por més. Em suas
publicacdes, para alem da divulgagédo de acGes internas, atos normativos e reunides do

conselho, a rede foi utilizada para a publicacdes de orientac6es sobre condi¢des de saude,
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mobilizacdo em torno de pautas prioritarias para 0 CNS, de comunidades do setor da
politica de saude e, inclusive, para gerar o tensionamento de outros atores e instituicdes
politicas. Se no caso do CNAS, o conteudo consistia, majoritariamente, em uma extensao
dos assuntos abordados nas mocdes, resolucdes e na divulgacdo de medidas internas do
conselho, no CNS vemos o uso das midias tanto para a mobilizacdo de novas agendas,
quanto para o fortalecimento das pautas iniciadas nas comissdes e Plenaria do conselho,
com 0 uso de estratégias originarias do meio virtual (como campanhas digitais) ou da
divulgacdo e propagacéo de acdes realizadas no meio presencial.

Com relacéo ao uso do Instagram, ndo observamos grandes varia¢es no contetdo
que € publicado, quando comparado ao Facebook. Dessa forma, 0 CNS também parece
utilizar da estratégia de divulgar contetidos semelhantes nas duas redes em forma e tema.
O perfil do conselho conta com 126 mil seguidores e um total de 5.200 postagens, entre
2019 e 2023 foram publicadas 3.574, com uma média de 59,6 posts por més. Os principais
temas tratam da Politica Nacional de Saude, do orcamento da &rea, da pandemia da Covid-
19, de contetidos informativos sobre condi¢des de saude e tratamentos disponiveis no
SUS. Alem disso, o conselho fez uso das midias para divulgar acdes relacionadas a gestéao,
como processos eleitorais e calendarios de reunides, e questdes relacionadas a
mecanismos de participacdo, como processos conferenciais e eventos. No Gréfico 14,

apresentamos um comparativo na distribuicdo das publicacfes entre essas midias sociais.

Grafico 14 — Comparacao das postagens no Facebook e no Instagram do CNS
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Fonte: elaboragdo propria.
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Assim como no caso da assisténcia social, a partir de 2023, observamos uma
tendéncia de maior uso do Instagram, tanto por conta da quantidade de publica¢des
realizadas pelo CNS, quanto pela distribuicio das métricas de interacdo® nos posts. No
Facebook (Grafico 15), o ano com mais reagdes foi 2020 e, desde entdo, observa-se uma

reducao progressiva.

Grafico 15 — Média de interacdes por postagem do CNS no Facebook
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Fonte: elaboragdo propria.

No Instagram (Gréafico 16), o aumento na quantidade de publicacdes e uso da rede
por parte do CNS acompanha o crescimento das interacdes ao longo dos anos. Ainda
assim, reagdes como comentarios sdo menos frequentes, demonstrando um padrdo de

comunicacdo e interacdo com seguidores diferente nesse espaco.

% Lembramos que as interacdes consistem na soma de reacGes (curtidas, compartilhamentos, comentérios)
em cada postagem. O engajamento consiste na média de intera¢cdes em cada publicacdo, calculado com
base no total de seguidores do perfil ou pagina. Esses dados informam sobre o grau de interacdo da
comunidade com determinada postagem, aqui 0s usamos para investigar como se deu esse processo em
ambas midias sociais ao longo dos anos.
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Grafico 16 — Média de interacdes por postagem do CNS no Instagram
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Fonte: elaboragdo propria.

Na Figura 9 temos a nuvem de palavras com o0s termos mais frequentes nas
legendas de postagens do CNS com a temética de orcamento e do Covid-19, no Facebook
e no Instagram. Na imagem, termos como ‘‘vacinacaoja”, “suscombateconavirus”,
“revogarc”, “defesadosus”, representam campanhas virtuais que foram mobilizadas pelo
conselho por meio de hashtags e repertdrios digitais para aumentar o engajamento e
promover a agdo coletiva em tematicas especificas. Além disso, mengdes a nomes
proprios e instituigdes foram frequentes, como ¢ o caso de “Fernando Pigatto”, presidente
do CNS nos mandatos de 2018 a 2021 e de 2021 a 2024, do Ministério da Saude (MS),
da Organizacdo Pan-Americana da Saude (OPAS), da Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz)
e da Comissédo Intersetorial de Orcamento e Financiamento (Cofin) do proprio CNS.
Essas entidades foram mencionadas em constante articulagdo com o conselho, com o
papel de desenvolver documentos informativos, manifestos e estratégias de acéo politica.

Em termos do orcamento, 0 CNS se posicionou criticamente com relagédo aos
cortes orcamentarios do setor, a falta de execucdo orcamentaria e sobre os impactos da
Emenda Constitucional 95/2016. Essas tematicas em diversos momentos se encontraram
com o debate sobre a pandemia da Covid-19, abordando a demora na compra de vacinas
e a falta de um orgamento apropriado para a gestdo da pandemia. Com relagéo ao Covid-
19, em especifico, o0 CNS articulou contetdos informativos sobre medidas sanitarias do

periodo e campanhas para estimular vacinagdo. Assim como publicacGes em repudio as
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acOes do governo, e em mobilizacdo de institui¢bes politicas e conselhos de saude para a

defesa do SUS nesse contexto.

Figura 9 — Nuvem de palavras das legendas em postagens sobre o orgcamento e a

pandemia da Covid-19 nas paginas do CNS
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Fonte: elaboragdo propria.

Portanto, analisamos as publicacGes que abordaram orcamento da politica da
salde e a pandemia da Covid-19 com base em seu conteldo e na natureza dos
posicionamentos. Assim, consideramos que as postagens tinham carater de: apoio;
repudio; informativo; posicionamento; divulgacdo; ou mobilizacdo. No caso de
publicagbes com a natureza de mobilizagédo, foram identificados os instrumentos e formas
de acdo politica por meio dos quais o conselho agiu. Na sequéncia, nos aprofundamos na
analise desses fatores.

Em publicacbes sobre o orgcamento, o0s principais assuntos foram o
subfinanciamento, os cortes orcamentarios e a falta de execucdo orcamentaria do setor de
politicas da saude, cujo conteudo foi discutido em tematicas sobre a salde indigena, a
assisténcia farmacéutica e a Politica Nacional de Atencdo Basica (PNAB). Ao tratar

desses assuntos, 0 CNS, na maioria dos casos, abordou a Emenda Constitucional 95/2016
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e mobilizou repertorios em busca da revogacdo dessa medida. Assim como no caso do
CNAS, foram divulgadas deliberacdes e conteidos disponiveis em seus atos normativos
e mogdes, especialmente os Relatérios Anuais de Gestdo (RAG) e a Programacéo Anual
de Saude. Contudo, devido ao volume e diversidade de publicacGes, percebe-se que o0
conselho utilizou as midias sociais com uma agenda distinta, ainda alinhada a producéo
normativa, mas com diferentes focos para a agdo politica.

Nas midias sociais, houve a divulgacao de recomendagdes com o intuito de gerar
continuidade aos debates iniciados nas discussfes internas ao conselho. Apos a
publicacéo de recomendacdes direcionadas a um ator ou instituicédo especifico, o conselho
publicou no Facebook e Instagram conteddos que enfatizaram o posicionamento ou
deliberacdo determinado no documento. Em diversos casos, as postagens em midias
sociais foram formuladas para pressionar e cobrar respostas por parte do ator acionado
pela recomendacéo.

Assim, as postagens sobre o or¢camento foram, na maioria, de natureza de:
mobilizagdo; divulgacdo; de carater informativo sobre o contexto do setor; de
posicionamento; e de repudio. No caso da mobilizacéo, foram utilizadas como estratégia
campanhas digitais, com a divulgacdo de hashtags, producdo de recursos visuais — como
videos em apoio ao SUS - por diversos atores, eventos virtuais e lives, em defesa do SUS
e em vista de pressionar instituicbes como o Congresso Nacional. Além disso, houve a
ampla articula¢do da peti¢ao ptblica “O SUS merece mais”. A divulgagdo dessa agdo nas
midias sociais deu énfase a revogacdo da emenda constitucional. Criada em agosto de
2020, a peticdo acumulou 598.966 assinaturas e delimitou como objetivos:

“1. Garantir que os parlamentares analisem e votem a Lei Orgamentéria Anual
(LOA) 2021, definindo para o Ministério da Saude um piso emergencial
enquanto um or¢amento minimo no valor de R$ 168,7 bilhdes (correspondente
ao montante da Lei Orcamentaria Anual [LOA] 2020 adicionados os créditos
extraordinarios e as variagdes anuais do IPCA e da populacédo idosa).

2. Revogar a EC 95/2016 para implementar uma outra regra de controle das
contas publicas que néo fragilize as politicas sociais e traga prejuizos para a

populagdo, principalmente para a satde publica” (Conselho Nacional de
Saude, 2020).

Em direcionamentos mais diretos, o conselho conduziu essas campanhas com a
publicacdo de cartas abertas nas postagens com um contetdo confrontacional e em
tensionamento com algumas instituicGes politicas, em vista de cobrar por aces ou
respostas as solicitagdes do CNS. De modo que observamos que, ao tratar do orgcamento
do setor considerando o impacto de cortes orgamentarios e da EC 95/2016, o conselho

mais do que uma denuncia, mobilizou repertdrios contenciosos nessa arena. Parte desses
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conteudos estabeleceu uma comunicacdo com conselhos estaduais e municipais, 0s
mobilizando para integrarem o0 movimento e intensificarem esforgcos em prol da
revogacdo da emenda. Em 2021, frente a situacdo sanitéaria do pais, o conselho divulgou

uma carta aberta ao Legislativo e Executivo Federal. Abaixo anexamos alguns trechos:

“Senhores Jair Messias Bolsonaro, presidente do Brasil; Rodrigo
Pacheco, presidente do Senado Federal; Arthur Lira, presidente da Camara dos
Deputados; e ministro da Saude, Marcelo Queiroga,

O Conselho Nacional de Satide (CNS) vem, respeitosamente, recorrer
a esta carta aberta para dizer que o orcamento destinado ao financiamento das
acles e servicos de salde para o ano de 2021, aprovado em margo, é
incompativel com os seus custos minimos, ainda mais ao se considerar o
crescimento exponencial da pandemia da Covid-19.

[...] E pesaroso verificar que os chefes dos Poderes da Republica,
Legislativo e Executivo, optaram por apostar no ajuste fiscal, no teto de gastos,
ao invés de a vida dos filhos dessa Na¢&o, deixando intocavel mais da metade
do orcamento da Unido para o pagamento dos juros e encargos da divida
publica, indo na contramdo do que vem sendo praticado pelos paises que
melhor estdo lidando com a pandemia e obtendo melhores respostas ao
reconhecerem que a austeridade fiscal mata.

[...] Por outro lado, em momento de gravissimo risco a saude das
pessoas, optou-se por considerar que a emergéncia sanitaria nacional teria
acabado em 31 de dezembro de 2020, quando no pais crescia 0 nimero de
pessoas infectadas e de dbitos.

[...] A pergunta que este Conselho faz as VVossas Exceléncias é quem
responderd pelas doencas e mortes evitdveis em decorréncia da emergéncia
sanitaria internacional, ainda mantida pela Organizacdo Mundial de Salde
(OMS), com mais de 3 mil pessoas (em média) morrendo diariamente no pais,
somando mais de 320 mil mortes, dor e luto?

Como admitir que a emergéncia sanitaria acabou? Que falseamento
é esse em nome do teto de gastos, que custara vidas? Se acabou formalmente
a emergéncia sanitaria como admitir a emissdo de novos créditos
extraordinarios? Como garantir os recursos que o SUS precisara para nao ver
a mingua a sua sustentabilidade numa situagdo de extrema gravidade
sanitaria?” (Conselho Nacional de Saude, Facebook, 2021)

Além dessas campanhas, o conselho também mobilizou a participacdo de sua
comunidade em Audiéncias Publicas, e “repertorios de proximidade” com o Congresso
Nacional e com o Supremo Tribunal Federal (STF). No segundo caso, foram divulgados
encontros do presidente do CNS com membros da corte, bem como chamadas em
tensionamento e busca pela revogacdo do texto, com demonstracdo de apoio a Acdes
Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) que tinham como alvo a emenda. Em menor
quantidade, o conselho mobilizou atos pablicos em péaginas ou perfis especificos para
promover o debate orcamentario, de modo a organizar, coletivamente, o engajamento da
comunidade digital em determinadas postagens, lives ou eventos virtuais.

Em publicac¢Ges de natureza mais informativa, o conselho divulgou regularmente
boletins informativos (Boletim Cofin) com dados sobre os gastos de saude. Esses

materiais foram produzidos pela Comisséo Intersetorial de Or¢camento e Financiamento
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(Cofin), que foi recorrentemente mencionada nas postagens das midias sociais como um
grupo, interno ao CNS, articulador da agenda orcamentaria. Em seguida apresentamos
um exemplo de postagem de mobilizacdo (Figura 10), nela o conselho busca a ampliagédo
do tensionamento do Congresso Nacional pelo aumento de recursos orcamentarios para
asalde para o ano de 2023. No tema sobre a pandemia da Covid-19, campanhas na mesma
l6gica também foram elaboradas, em que diversos videos de atores da comunidade s&o
divulgados em defesa de determinada agenda, com um convite direto para que usuarios

se engajem e facam o mesmo.

Figura 10 — Publicag&o sobre a campanha #CADERECURSO do SUS no Instagram
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Fonte: Conselho Nacional de Saude, Instagram, 2022. Video com fala de Fernando Pigatto, Presidente do

CNS.

Na mesma campanha, publicacbes na pagina do Facebook incentivam que
eleitores escolham e votem, no pleito de 2022, em candidatos e parlamentares que

priorizam o setor de satde em seus mandatos (Figura 11).
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Figura 11 - Publicac&o sobre a campanha #CADERECURSO do SUS no Facebook
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Fonte: Conselho Nacional de Salde, Facebook, 2022.

Em resposta as publicacdes do conselho, os comentérios nas publicacbes se
dividiram entre demonstracdes de apoio ao posicionamento do CNS, e criticas a gestao
de recursos e integralidade de érgdos governamentais. O cendrio de polarizacéo do debate
publico, & época, se estendeu as midias sociais do CNS, em que seguidores e usuarios se
engajaram em discussdes de distintas posi¢es. Em geral, o conselho ndo emitiu muitas
reacOes aos comentarios, restringindo suas respostas a rea¢cdes como curtidas em alguns

Casos.

“Lula falou no debate. O SUS sera exemplo para o Mundo. Ele falou. Podemos

cobrar de quem se comprometeu.”

“O subfinanciamento do Sus é histérico, ndo é de agora e ndo é com o partido
mais corrupto do mundo e o desvio de dinheiro publico para financiar ditaduras

que o orcamento do Sus ird melhorar. Vote 22.”

“Ja fiz envio para todos Dep federais e senadores da Paraiba tamos juntos por

um SUS forte.”

“O SUS sem recursos como estd no orcamento para 2023 e totalmente
insuficiente para atender seu povo como determina o art. 196 da Carta Cidada,
minimamente. Prezados/as parlamentares sem salde o q serd da nossa

populacdo produtiva g tanto precisamos para a virada desse pais? VUVA A
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VIDA DA NACAO BRASILEIRA! VIVA 0] susi
#CADEORECURSODOSUS.”

“E milhdes o PT desviou da satude pra dar a ditadores comunistas? Hein.”

Assim, em publicacdes sobre o or¢camento, 0 CNS pressionou, principalmente,
parlamentares e o Congresso Nacional e estabeleceu ou divulgou articulagbes com o
Supremo Tribunal Federal (SFT) em busca da revogacdo da EC 95/2016. Assim como
nas resolucdes, mogoes e recomendacdes, as midias sociais abordaram a tematica ao
estabelecerem profundas criticas ao subfinanciamento do setor de politicas da satde. Com
forte mencdo a articulagdes em favor da execugdo orcamentéria, ampliacdo de recursos
dispostos nas Leis de Diretrizes Orcamentarias e constante articulacdo pela revogacédo da
emenda constitucional. Diferente dos documentos oficiais, nas midias sociais, o conselho
buscou mobilizar de forma ampliada a sua comunidade virtual, aumentar a visibilidade
de determinadas agendas e, inclusive, iniciar novas discussoes.

Com relacdo as publica¢fes que abordam o tema da pandemia da Covid-19, os
principais assuntos abordados trataram da vacina para prevencdo do virus, com
campanhas de incentivo a vacinacdo da populacdo e divulgacdo de conteudos
informativos. Além disso, 0 CNS mobilizou aces em defesa da Politica Nacional de
Vacinagdo, se posicionou em repudio a propagacdo de desinformacdo, ao reduzido
orcamento para gerir o estado de emergéncia e a letargia no enfrentamento da pandemia
pelo governo federal. No periodo, foram publicados boletins epidemiolégicos, elaborados
principalmente pela Fiocruz, sobre o andamento da pandemia e mobilizados eventos
virtuais em defesa do SUS. As discussdes sobre a compra de vacinas e a gestdo da
pandemia foram constantemente marcadas pela agenda orcamentaria, de modo que a
demanda pela execucdo e ampliacdo do orcamento, e pela revogacdo da EC 95/2016 se
mantiveram presentes.

As postagens desse tema assumiram uma natureza, em sua maioria, de divulgacéo
de eventos, pautas e deliberacdes do conselho, lives e oficinas que foram organizadas no
periodo. Em seguida, as publicacdes tinham o objetivo de mobilizar a agdo politica em
defesa da ampliacdo do orgcamento, da politica de imunizacdo contra o coronavirus e do
sistema de saude. Além disso, contetdos informativos foram frequentes, com a

atualizacdo de orientacGes sobre a pandemia, sobre a quantidade de casos, formas de
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tratamento e prevencdo. A constante troca de ministros da salde, a evolucdo nos casos de
morte e a flexibilizacdo do distanciamento social foram alvo de repudio pelo CNS.

No caso da Covid-19, os instrumentos mais utilizados para a mobilizagdo foram
as campanhas digitais, como a ‘“#AbraceAVacina vocé também!” e a
“#MaisSUSmenosCoronavirus”. No segundo caso, a campanha coletou videos de
diversos atores expondo argumentos em defesa do SUS, do orgcamento da salde, da
revogacdo da Emenda Constitucional 95/2026, da politica de vacinacdo e gestdo da
pandemia conforme as diretrizes de distanciamento social. Apesar de, em sua chamada,
tratar sobre o combate ao coronavirus, o fio condutor desse dialogo estava ligado ao
orcamento e, especialmente, a agenda em articulacao pelo conselho de revogacéao da EC.
Assim, trabalhadores e gestores do SUS, profissionais de salde, deputados estaduais e
federais, senadores, conselheiros municipais, estaduais e nacionais da saude, o entdo ex-
Ministro da Salde, Alexandre Padilha, liderancas de movimentos sociais e organizacoes
da sociedade civil, artistas, dentre outros, elaboraram videos que foram enviados para o
CNS e publicados nas midias sociais oficiais do Conselho Nacional de Saude (Figura 12).

Figura 12 - PublicacGes sobre a campanha #MaisSUSmenosCoronavirus
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Fonte: Conselho Nacional de Saude, Facebook, Instagram, 2020.
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Ainda na l6gica das campanhas virtuais, a Frente Pela Vida se fez presente nas
mobilizagdes organizadas por meio do CNS. A Frente foi criada em 2020, em uma
articulagdo de entidades da sociedade civil em defesa da democracia, da ciéncia e do
Sistema Unico de Salde (SUS). No conselho, ela esteve presente na organizacio e
articulacdo em defesa do orgcamento da salde e do enfrentamento da pandemia da Covid-
19. Para além das campanhas digitais, mobilizaram a Marcha Pela Vida (Figura 13), que
no contexto da pandemia ocorreu de forma virtual, por meio da condugédo de eventos e
debates simultaneos em torno da mesma agenda por organizacdes da sociedade civil,

instituicBes participativas e movimentos sociais.

Figura 13 — Publicagéo sobre a Marcha Pela Vida
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Fonte: Conselho Nacional de Salde, Facebook, 2020.

Além disso, o conselho mobilizou “twitagos” no periodo, sendo essa uma agao
coordenada na rede social X (antigo Twitter), em que muitas pessoas publicam mensagens
ao mesmo tempo, usado a mesma hashtag ou termos combinados, para dar visibilidade a
uma pauta, campanha ou protesto. No caso do CNS, esse movimento adotou distintas
pautas no tema da saide, como a vacinacao de grupos prioritarios, a protecao de vitimas
de violéncia doméstica durante a pandemia e, novamente, a revogacao da EC 95/2016.

Assim como nas articulagbes sobre o orgamento, esses assuntos também foram
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mobilizados por meio de repertérios de proximidade, em articulacdo com o Ministério da
Saude, o Congresso Nacional e o Supremo Tribunal Federal.

Com base na anélise detalhada do periodo entre 2019 e 2023, o Conselho Nacional
de Saude (CNS) consolidou uma atuacao que se expande para além da gestdo interna ou
de politicas diretamente relacionadas a saude, a fim de reafirmar sua posi¢cdo como um
ator politico central na defesa e controle social da politica e contextos que a impactam
indiretamente. A articulagéo entre documentos oficiais e a comunicagdo em redes sociais
revelou que, enquanto as resolucdes e recomendacfes fundamentaram tecnicamente as
pautas de enfrentamento ao subfinanciamento e a pandemia da Covid-19, as plataformas
digitais como Facebook e Instagram formaram mecanismos de pressao e mobilizagdo
popular. Nesse contexto, as recomendacdes assumiram papel central ao permitirem o
direcionamento de posicionamentos e cobrancas a atores especificos do Executivo,
Legislativo e Judiciario. Essa dindmica permitiu ao CNS ndo apenas reagir as crises da
conjuntura, mas também pautar o debate publico através inovagGes em repertdrio, como
0 uso de hashtags, campanhas de apoio e peti¢ces publicas de grande alcance.

Além disso, observou-se que as midias sociais ndo operaram apenas comMo
instrumentos de divulgacdo das deliberagdes do conselho, mas como espacos de
construcdo e circulagdo de novas agendas, ampliando o alcance publico das pautas
debatidas internamente. Dentre as pautas e temas aqui discutidos, a agenda com maior
articulacdo pelo conselho foi a mobiliza¢do pela revogacdo da Emenda Constitucional
95/2016. Esse tema foi amplamente discutido, analisado e mobilizado nos documentos e
midias sociais do conselho, estando presente tanto em discussGes mais especificas sobre
0 orcamento, quanto em temas relacionados a outras politicas de saude.

Uma vez caracterizado comparativamente o desempenho dos Conselhos via
analise documental por temas e suas atuacdes no ambiente virtual, na primeira dimenséo
de andlise, temos que mudangas a nivel do desenho institucional, principalmente no que
compete a estrutura organizacional, foram observadas apenas no caso do CNAS. Com
alteracdes que indicam um relativo esvaziamento do conselho, tanto por conta do seu
distanciamento na mobilizacdo de novas agendas politicas para o setor e pelo baixo
envolvimento na convocacdo da Conferéncia Nacional, quanto por conta do reduzido
engajamento da comunidade na arena virtual. Com relacéo a preservacao de suas fungoes,
observamos que ambos os conselhos, em menor ou maior medida, as mantiveram. Ainda
assim, o CNS acumulou, por meio de mudangas incrementais, mais mecanismos e

instrumentos institucionais para reagir a conjuntura. Na analise da segunda dimensdo,
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temos que a mobilizacdo das comunidades de politicas na arena virtual foi maior e mais
diversificada, inclusive por meio da inovacdo em repertorios de acdo, quando realizada
pelo conselho de satde. No caso do CNAS, tanto a variedade de agendas politicas temas,
quanto de instrumentos foi comparativamente menor, sem indicacdo a inovacdo em
repertorios. Na proxima secdo avaliaremos tais dados a luz do modelo de analise proposto
nesta dissertacdo baseado nas contribuic6es de Ercan et al. (2025), com vista a diferenciar
0s dois tipos elaborados nesses casos.

4.3. Formas de reacao

Nesta dissertagdo, propomos qualificar a resiliéncia institucional em institui¢oes
participativas (IP) conforme elaborado por Ercan et al. (2025). Para os autores, ao
considerarmos a resiliéncia um fendmeno de natureza adaptativa, os seus elementos
constitutivos consistem em um conjunto de mecanismos institucionais e funcées politicas
que permitem que determinada instituicdo se adapte, defenda ou impeca alteragdes
geradas por uma conjuntura critica. Aqui, tomamos como ponto central da conjuntura
criticaa publicacédo e imposi¢des do Decreto n®9.759/2019 e atos correlatos. Ainda assim,
devido ao contexto politico do periodo, processos mais amplos de desmantelamento, ndo
sO da participacdo institucionalizada, mas também de politicas sociais, e os desafios
colocados pela pandemia da Covid-19 foram considerados.

Em estudos sobre a resiliéncia das instituicbes participativas, os fatores
explicativos mais destacados sobre esse fendbmeno sdo a forca do desenho institucional, a
insercdo do conselho nacional nas comunidades de politicas e os repertorios de acao
(Almeida, 2020; Almeida; Martelli; Coelho, 2021; Martelli; Almeida; Coelho, 2022).
Aqui, organizamos esses fatores entre duas dimensdes, a primeira voltada para a
preservacdo de fungdes e desempenho politico dos conselhos, que considera as mudancas
no desenho institucional e a preservacao das fungdes do conselho, notadamente o controle
social e a deliberacdo de politicas. A segunda dimenséo aborda a adaptabilidade e formas
de reacdo do conselho a restricdo de estruturas de oportunidade politica, em que temos a
andlise repertdrios de acdo institucionais e digitais, considerando a centralidade que o
conselho ocupou como uma arena para a mobilizagdo da participacdo e de agendas
politicas. Dessa forma, a partir dos fatores elencados por estudos da participacao

institucionalizada, buscamos caracterizar os conjuntos de funcionalidades que podem
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configurar distintas formas de reacdo e, por consequéncia, de resiliéncia (Ercan et al.,
2025).

Como exploramos no primeiro capitulo, uma vez deparadas com uma conjuntura
critica, as instituicbes poderiam: (i) intensificar o conflito com que foram confrontados;
(ii) desprender esforcos para conté-lo; ou (iii) contra-atuar com a conjuntura (Ercan et.
al, 2025). A depender das formas de reacéo, a resiliéncia dessas instituicdes pode se
configurar de forma transformadora (bouncing foward), em que a adaptacdo ocorre para
além de um retorno a normalidade inicial, em um processo que envolve inovacdes e a
predominancia de esforgos que contra-atuam com a conjuntura; ou pode se configurar em
um resiliéncia em retomada (bouncing back), em que a adaptacao busca um rapido retorno
a normalidade, com a predominancia de esforgcos para a contengdo do conflito. Assim,
trabalhamos com dois tipos ideais de resiliéncia e os caracterizamos em cada um dos
fatores explicativos.

No ambito do desenho institucional, conforme demonstrado por estudos de
Bezerra et al. (2024), ambos os conselhos foram resilientes e inalterados pela principal
imposicdo do Decreto n° 9.759/2019, que foi a interrupcao no funcionamento ou extingao
dos colegiados nacionais. Além disso, ndo passaram por alteracdes estruturais na
composicao de seus mandatos ou disposic¢oes regimentais. Contudo, no caso do Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), podemos observar duas interferéncias principais:
(i) a interrupcdo e posterior recriacdo de subcolegiados (Comissdes Tematicas e Grupos
de Trabalho); e (ii) a revogacdo da 122 Conferéncia Nacional de Assisténcia Social.

Em reacdo as alteraces nos subcolegiados, 0 CNAS ajustou o0 seu regimento
interno de forma agil, rapida e em funcéo de atender aos termos essencialmente descritos
pelo decreto. No caso do processo conferencial, o conselho reagiu em consonancia as
imposicdes do momento, com revogacao das resolucdes que convocaram a conferéncia.
Ainda que a Conferéncia Nacional Democrética de Assisténcia Social de 2019 tenha sido
realizada, a sua organizagé@o ocorreu por fora das estruturas do colegiado, contando com
0 apoio de comunidades de politicas que o integram e que atuam por meio de outras
arenas. Assim, no que se refere as adaptacdes em termos do desenho institucional, o
CNAS reagiu de forma, essencialmente, a conter os conflitos. Em contrapartida, no caso
do Conselho Nacional de Saude, como ndo houve alteracbes em sua estrutura
organizacional ou desenho institucional, o colegiado ndo precisou de despender esforcos

de adaptagéo nesse aspecto.
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No referente a preservacdo de funcbes, conforme o controle social, 0 CNAS
deliberou principalmente sobre a gestdo interna da instituicdo, o orcamento e a Politica
Nacional de Assisténcia Social. Ao tratar da politica, o conselho emitiu propostas e
relatorios orcamentarios do setor, que manifestaram o posicionamento do conselho em
dendncia ao subfinanciamento da area e apresentaram diagndsticos sobre as necessidades
e demandas enfrentadas pela gestdo, servicos, programas e projetos do SUAS. Assim,
ainda que de forma minimalista, observamos que o CNAS de fato se fez resiliente a
conjuntura ao preservar as suas funcdes politicas, o uso integrado de suas publicacGes
institucionais — resolucfes e mog¢des — demonstra uma reagdo constante no periodo aos
desafios colocados principalmente a disposicdo or¢camentéria do setor.

Ao investigarmos diferentes formas de resiliéncia, entendemos que a capacidade
do conselho em se manter central no interior da comunidade de politicas da qual fazem
parte, com a mobilizacdo de distintas agendas politicas e repertorios, € justamente uma
caracteristica que diferenca e qualifica os tipos de resiliéncia. Portanto, observamos a
mobilizacdo de repertérios de acdo na arena digital, exploramos de que forma essas
instituicGes articularam politicamente a acdo politica e o controle social no periodo,
considerando a variedade de tematicas que abordaram e como reagiram a conjunturas
criticas, como o desmantelamento de politicas sociais e, principalmente, reducdes
orcamentarias e o enfrentamento da pandemia da Covid-19. A partir da analise de
conteddo de documentos oficiais e postagens em midias sociais elaborados pelos
conselhos, observamos em que medida essas instituicdes se mantiveram como centro de
mobilizacdo de agendas, debates e de que forma reagiram aos eventos politicos.

Alguns estudos ja apontavam para um perfil de inércia ou “ndo-reacdo” do
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) (Almeida; Vieira; Kashiwakura, 2020;
Martelli; Almeida; Coelho, 2024). No periodo, observamos que o conselho manteve a
articulacdo de temas relacionados a Politica Nacional da Assisténcia Social, com a
aprovacao de propostas e relatorios orcamentarios. As manifestacdes - e reagcdes - mais
diretas do conselho ocorreram por meio de mogdes, que posteriormente foram divulgadas
e cujo conteudo foi desenvolvido/replicados nas midias sociais. Assim, notas de repudio,
manifestacbes e documentos informativos assumiram um cardter mais politico e
expressivo, sendo mobilizados como respostas a conjuntura diante de ameacas percebidas
pelo conselho, como as restricbes orcamentarias e alteracfes nos desenhos das politicas
de transferéncia de renda. As principais articulaces elaboradas com outras institui¢oes

politicas, ocorreram em proximidade ao Congresso Nacional, em especifico a Comissao



136

da Seguridade Social. Nas midias sociais, 0s conteudos publicados tiveram o objetivo
principal de divulgar as a¢fes do CNAS, mobilizando teméticas ja abordadas em
documentos oficiais.

Apesar de contarem com 0 engajamento dos seguidores das péaginas, nao foi
encontrada uma interacdo digital significativa das comunidades de politicas da qual o
conselho se relaciona. A mencéo ou interagcdo com conselheiros se restringiu a divulgacéo
de acdes especificas e participacfes em eventos ou reunides virtuais. Ainda que o0 CNAS
se mantenha atuante e institucionalmente ativo, ao que tudo indica, as estratégias de acdo
das comunidades de politicas passaram a ser mobilizadas por meio de outras arenas e em
articulacdo com outras instituicbes. Por sua vez, ao reagir a eventos politicos, como
marcos da pandemia da Covid-19 e restricGes orgcamentarias, 0s posicionamentos do
conselho ndo assumiram um carater conflitivo, com reac6es de intensificacdo de conflitos
ou de tensionamentos com institui¢cGes decisorias no processo de elaboracéo de politicas
publicas. Em comparacdo a atuacdo do CNS, entendemos que o Conselho Nacional de
Assisténcia Social reagiu a conjuntura de forma a, majoritariamente, conter conflitos,
sendo capaz de manter-se institucionalmente ativo e, portanto, resiliente, mas sem a
mobilizacdo de inovagbes em repertorios, adaptacdes mais profundas e reflexivas em seu
desenho. Assim, esse conjunto de fatores demonstra como 0 CNAS conforma um caso de
resiliéncia relativo a retomada & normalidade (bouncing back).

Em contrapartida, no caso do Conselho Nacional de Satde (CNS), observamos
uma articulacdo das comunidades de politicas, por meio da instituicdo, nos documentos e
publicacdes em midias sociais, principalmente na divulgacdo de acBes politicas e
campanhas digitais, de modo que o conselho formou um espaco para a mobilizacéo de
agendas e de inovacdo de repertdérios no periodo. Como apresentamos, o conselho ja
contava com uma estrutura organizacional e um desenho institucional robusto, que o
permitiu passar pelo periodo sem dificuldades de adaptacdo nessa esfera. Em termos da
preservacao de funcgdes, notadamente o controle social da Politica Nacional de Saude, os
atos normativos abordaram as politicas e programas do setor ao tratarem diretamente de
questBes orcamentarias — como alocagdo de recursos e a execugdo prevista, desmontes e
mudancas institucionais, e coordenacdo de politicas em especifico — como 0 caso do
enfrentamento a pandemia da Covid-19. Somado a deliberagdo desses temas via
resolucgdes, 0 CNS utilizou mais um instrumento institucional, as recomendacges. Esses
documentos foram emitiram posicionamentos e indicag0es diretas a atores e institui¢coes

politicas, sejam relacionados direta ou indiretamente ao setor da saude. Dessa forma,
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observamos a preservacdes de funcdes do conselho tanto nas deliberacGes sobre a Politica
Nacional de Saude, quanto ao tratarem de agendas que impactam indiretamente o setor,
em um esforco de ampliar as agendas e arenas pelas quais atua. A discusséo de alguns
temas se mostrou constante, como a saude indigena, satude da mulher, o orcamento do
setor - com énfase para a revogacdo da EC 95/2016 -, e o enfrentamento da pandemia da
Covid-19. Assim, a Frente Pela Vida, as a¢cbes da Comissao Intersetorial de Orcamento e
Financiamento (Cofin), conselhos estaduais e municipais foram constantemente
mencionados como atores articuladores das agendas em conjunto ao CNS.

Além disso, no que tange a mobilizacdo de repertorios na arena digital — via
mocdes e midias sociais, 0 conselho demonstrou mobilizar uma variedade de estratégias
para desenvolver politicamente determinado tema, assim como utilizou dessas estrategias
como forma de interligar os debates desenvolvidos no periodo. Na publicacdo de mocdes,
vemos 0 posicionamento frente a temas e agendas politicas trabalhados em resolucdes e
recomendacdes, de modo a reforcar as posi¢des do conselho. De mesma forma, nas midias
sociais observamos a continuidade no tratamento de pautas abordadas institucionalmente.
Contudo, diferente do praticado na publicacdo de mocdes, a comunicacdo virtual do CNS
trabalhou com a mobilizacdo de novas agendas, em constante articulacdo com a
comunidade de politicas e a partir da inovacéo de repertdrios. Desse modo, algumas acoes
podem ser destacadas, como campanhas digitais que mobilizaram diversos usuarios do
SUS, trabalhadores e gestores, conselheiros de salde, parlamentares e liderancas de
movimentos digitais. Nessa esfera também foram utilizados twitagos, peticdes, cartas
abertas, marchas virtuais e eventos coletivos.

Com relacdo ao uso de repertérios de proximidade, o CNS se articulou com uma
variedade maior de atores e institui¢cdes, principalmente com o Ministério da Saude (MS),
com a Presidéncia da Republica, o Supremo Tribunal Federal (STF) e o Ministério
Publico (MP). Essas instituicbes foram, em grande medida, acionadas por meio da
emissdo de recomendacdes, documentos que assumiram um papel de acéo politica mais
direta, sendo utilizadas para orientar, pressionar ou demandar a¢des especificas de atores
institucionais. Em seguida a essas publica¢Ges, o contetdo e as préoprias recomendacfes
foram divulgadas nas midias sociais, com um chamado para que a comunidade digital
contribua com o tensionamento de atores politicos.

Ao analisarmos as formas de mobilizacéo de diversas tematicas, especialmente do
orcamento da salde e do enfrentamento da pandemia da Covid-19, entendemos que o

Conselho Nacional de Saude assumiu posi¢fes predominantemente contenciosos e
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contra-atuantes. Especialmente na pauta da pandemia da Covid-19, o conselho emitiu
diversas posi¢des em forte repudio as agdes de um governo federal que, na mesma época,
fez esforcos para desmontar e desinstitucionalizar instituicbes participativas, sendo a
vacinacao e a gestdo da pandemia temas em que o CNS se colocou de modo a intensificar
conflitos. Ainda assim, ao ampliar a sua rede de articulacdo, com atores de instituicdes
politicas majoritarias, de organizacfes da sociedade civil e de movimentos sociais, 0
conselho foi capaz de mobilizar o mesmo tema a partir de distintos repertorios e em
diferentes espacos. Essa capilaridade na capacidade de reagir as restricfes na conjuntura
politica confere ao CNS uma resiliéncia transformadora (bouncing foward), de forma a

ampliar suas redes e agendas politicas.
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5. Conclusao

Esta dissertacéo analisou a resiliéncia institucional em instituicdes participativas
a partir de um estudo comparado sobre o Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) e o Conselho Nacional de Saude (CNS). Portanto, trabalhamos com o objetivo
de analisar como a mobilizacdo de repertorios de acdo e a atuacdo das comunidades
politicas influenciaram as variagfes do fendmeno. A pergunta central de pesquisa foi:
como varia a resiliéncia das institui¢cGes participativas em momentos caracterizados pelo
fechamento das oportunidades politicas relativas a participacdo institucionalizada? Em
um estudo comparado de dois casos selecionados pelo método da semelhanca, coletamos
dados documentais e sobre midias sociais institucionais - Facebook e Instagram -, cujo
conteudo foi analisado a partir da técnica de analise de contelido com o agrupamento por
similaridade tematica.

Entendemos o fendmeno da resiliéncia institucional como a capacidade de
adaptacéo de instituices que foram confrontadas com algum choque externo ou com uma
conjuntura critica, e o conceituamos conforme estudos sobre politicas publicas (Davoudi
et al., 2012; Capano; Woo, 2017; Ansell et al., 2023; Libman et al., 2025), regimes
democréticos (Ercan et al., 2025) e instituicdes participativas (Almeida, 2020; Almeida;
Martelli; Coelho, 2021; Martelli; Almeida; Coelho, 2022). Por definigéo, esse conceito
da énfase para os esforcos e capacidade de adaptacdo de uma instituicdo a um contexto
que coloca desafios a sua permanéncia ou manutencao de funcgdes politicas. Assim, para
investigar os processos e fatores condicionantes da adaptacéo dos conselhos, trabalhamos
com a caracterizacdo do contexto mais amplo e da conjuntura com a qual se confrontaram
e, por consequéncia, precisaram adaptar-se.

A partir de 2014, observamos o inicio de um ciclo de restri¢cdo de oportunidades
politicas para a participacdo institucionalizada, devido a fortes reacdes adversas e
contestacdes a Politica Nacional da Participagdo Social (Decreto n® 8.243/2014) pelo
Congresso Nacional e pela imprensa, e a uma retragdo na expansao e criagédo de novas
instituicOes participativas (IPs) (Bezerra, 2020; Auvritzer, et al., 2022). Essa reducgdo na
criacdo de novas IPs foi especialmente observada a nivel da administracdo publica
federal, em que a publicacdo do Decreto n® 9.759/2019 — vigente até janeiro de 2023 -
determinou a exclusdo de todos os colegiados da administracdo publica federal nédo
previstos em lei. Desse modo, adotamos a publicagédo do decreto como um marco de

conjuntura critica para observar como as instituicbes participativas, notadamente os
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conselhos nacionais que permaneceram ativos, se adequaram para preservar as suas
funcbes e desempenho em termos do controle social e deliberacéo sobre as respectivas
politicas setoriais.

Somado a isso, 0 periodo de 2019 a 2023 foi marcado por mais alguns fatores e
eventos que configuraram um contexto de restri¢cdo de oportunidades politicas para essas
instituicOes. Inicialmente destacamos a vigéncia de um governo de direita populista
radical caracterizado por uma tendéncia a assumir forte oposicao a aspectos liberais da
democracia representativa, como o direito de minorias e o pluralismo democratico, e por
assumir tracos marcantes como o nativismo, populismo e autoritarismo (Rydgren, 2007;
Mudde, 2019; Kaltwasser e Zanotti, 2023). Nessa logica, canais de interacdo entre
sociedade civil e Estado foram progressivamente limitados no periodo. A reducdo do
numero de atores e a diminuicdo dos processos de elaboracdo de politicas buscou elaborar
uma nova “racionalidade administrativa”, em que a reducao da interferéncia do Estado na
economia e na construcdo de politicas se consolidou como um principio basico e, nesse
processo, passa a ser definida uma seleta parcela da populagcdo com quem se dialoga e a
guem se beneficia (Lynch e Cassimiro, 2022).

Para executar essa agenda, temos a implementacdo de uma racionalidade
neoliberal cujo principio estd na garantia de uma liberdade ultraliberal, que exige reduzir
0 espaco de deliberacdo democrética e reduzir a capacidade real dos cidadados
influenciarem decis@es politicas (Brown, 2019). Nesse sentido, a tentativa de desmonte
das instituicdes participativas surge como uma forma de diminuir e/ou extinguir os canais
de consulta e interacdo com movimentos sociais, sociedade civil e 0 acesso a demandas
democréticas. Além disso, no periodo temos a continuagdo em um processo de
desmantelamento de politicas sociais como uma forma de restringir o direito a cidadania
e preservar ou resgatar determinada ordem socioeconémica (Fleury, 2023).

Dessa forma, o governo fez esforcos para estabelecer uma nova agenda em termos
da elaboracgéo de politicas publicas, em que o redesenho e a redistribuicdo de poder e
desigualdades, a fim de promover a justi¢a social, deixou de ser uma prioridade. Nesse
momento, temos a condugdo de um governo de um conservadorismo autoritario a partir
de politicas neoliberais. Assim, no planejamento e elaboracdo de politicas séo
preservados ou resgatados privilégios de grupos pré-estabelecidos em um processo que
ataca a estrutura dos Estados de bem-estar social (Brown, 2019). Para a execucao dessa
nova agenda politica, se iniciam os processos de desmantelamento de politicas sociais e

a restricdo dos canais de participagéo social. Com o conjunto desses eventos, entendemos
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que o periodo foi marcado por um ciclo de desdemocratizacao (Tilly, 2007), em que a
relagdo entre Estado e sociedade se torna mais restrita e estabelece uma ordem politico-
econdmica contréria a impulsos em direcdo a uma maior igualdade.

No periodo também ocorreu a pandemia da Covid-19, declarada no Brasil entre
mar¢o de 2020 e abril de 2022. Por dois anos, 0 pais conviveu com uma pandemia que
exigiu a instauracdo de medidas sanitarias, como o isolamento social, e de um estado de
Emergéncia em Saude Pablica. Com medidas populistas, o governo de Jair Messias
Bolsonaro se colocou constantemente contrario as recomendacdes de enfrentamento ao
cenario, colocando impedimentos a aplicacdo de medidas sanitarias, promocdo da
vacinacdo nacional e gestdo das politicas sociais, tdo necessarias ao periodo de
vulnerabilidade. Frente a esses eventos, os Conselhos Nacionais precisaram se ajustar
tanto ao contexto da pandemia da Covid-19, com a revisdo de processos de trabalho
internos, elaboracdo do trabalho e interacdo com a sociedade em isolamento social,
quanto reagir as acdes governamentais que colocaram mudancas institucionais as
politicas ou desafios ao enfrentamento da pandemia e suas repercussdes sociais. Portanto,
0 recorte temporal de 2019 a 2023 foi marcado por uma cadeia de eventos que
caracterizam um cenario desafiador para os conselhos, espacos criados com o intuito de
estabelecer o controle social e a fiscalizacdo do planejamento e execugdo de politicas
publicas.

Como instituicGes participativas, os conselhos nacionais representam espacos
para a articulacdo e interacdo entre sociedade civil e Estado no processo de elaboracéo de
politicas publicas. Em um contexto politico em que o que se buscava era o
desmantelamento, especialmente de politicas sociais (Gomide, Silva e Leopoldi, 2023;
Fleury, 2024; Satyro, 2024; Faria e Lima, 2024), a restricdo dos canais permanentes de
interacdo com a sociedade visou reduzir a resisténcia a construcdo de uma nova agenda
de politicas. No caso da participacdo institucionalizada, o que caracteriza essa restricao
das oportunidades politicas foram as tentativas de extin¢do e alteracdo dos colegiados.
Para os conselhos nacionais que se mantiveram ativos, foi necessaria a adaptagdo a nova
conjuntura, com a revisdo e inovacao de repertorios de acéo e de processos internos. Nos
casos de conselhos nacionais que passaram por pequenas alterac6es institucionais, sem a
alteracdo na regularidade das atividades e producdo normativa, entende-se que temos
instituicOes resilientes (Bezerra et al., 2024).

Assim, os conselhos resilientes precisaram se adaptar em vista de manter as suas

funcdes em termos de controle social e deliberacdo de politicas, e de preservar arena
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participativa como politicamente ativo e estratégica para a acdo das comunidades de
politicas. Esse movimento levanta algumas questfes colocadas nesta dissertacdo: Uma
vez que 0s canais institucionalizados de interlocucdo com o Estado foram restringidos,
seria possivel movimentos sociais ou atores da sociedade civil manterem-se atuantes por
meio de ou em defesa desses mecanismos? Mais importante, em que direcdo ocorre a
adaptacao das estratégias de agdo desses atores? O que explicaria a varia¢do nas formas
de adaptagdo da participacdo institucionalizada em diferentes setores de politicas
publicas?

Caracterizamos as variagfes nas formas de adaptacdo das instituicdes conforme
0s conceitos elaborados por Ercan et al. (2025), em que, a depender da forma em que a
adaptacdo ocorre, podemos ter dois tipos de resiliéncia institucional. A primeira, ap6s
confrontada com uma conjuntura critica, busca se adaptar para alcancar um rapido retorno
a normalidade, em esfor¢os para conter conflitos politicos e transformacdes que desafiam
a continuidade da instituicdo - resiliéncia em retomada (bouncing back). A segunda se
adapta em um processo que envolve inovagoes e a predominancia de esforgcos que contra-
atuam com a conjuntura - resiliéncia transformadora (bouncing foward).

No caso do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) observamos o
primeiro tipo. Entre 2019 e 2023, o conselho assumiu uma postura focada na contengao
de conflitos e na preservacdo de seu desenho e estrutura organizacional. Diante das
imposicdes do Decreto n° 9.759/2019, o CNAS demonstrou agilidade para alterar seu
regimento interno e atender as exigéncias legais que levaram a interrupcao e posterior
recriacdo de seus subcolegiados (ComissGes Tematicas e Grupos de Trabalho). Além
disso, foi imposto ao conselho a revogacdo da 122 Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social e, embora o0 evento tenha ocorrido de forma extraoficial em 2019, a sua
organizacao foi realizada externamente as estruturas formais do colegiado, contando com
0 apoio de comunidades de politicas que atuaram por meio de outros repertéorios e espagos
participativos.

Quanto & sua mobilizacdo politica, alguns estudos ja apontavam para uma
tendéncia a inércia ou & "ndo-reacdo” direta Almeida; Vieira; Kashiwakura, 2020;
Martelli; Almeida; Coelho, 2024). Nesta dissertagdo, observamos que o conselho
concentrou esforcos para alcangar um rapido retorno a normalidade e adotou posicoes,
em sua maioria, que buscavam a contencédo de conflitos. Dessa forma, em sua produgéo
normativa atuou pela manutencao da Politica Nacional da Assisténcia Social por meio da

aprovacdo de propostas e relatorios orgamentérios, canalizando suas reagdes mais
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incisivas atraves de mocdes, notas de repudio e manifestacdes publicadas em midias
sociais para denunciar ameagas como restrigdes orcamentérias e mudancas no desenho de
politicas de transferéncia de renda. O uso de repertorios de proximidade priorizou
articulacGes institucionais e a aproximacgdo com o Congresso Nacional, especificamente
com a Comissao da Seguridade Social. Sem inovacGes em seus repertorios digitais ou
interagOes profundas com seus seguidores, 0 CNAS preservou sua atividade institucional
sem centralizar as estratégias das comunidades de politicas, configurando-se como um
caso de resiliéncia voltada a retomada da normalidade (bouncing back).

Assim, temos um conselho que, apesar de capaz de preservar suas fungdes e
manter-se resiliente, passou por um relativo esvaziamento frente & alguns eventos do
periodo, 0 que enfraquece a nocdo de que o CNAS foi central as estratégias mobilizadas
por comunidades de politicas. O conselho foi capaz de reagir aos desafios da conjuntura,
mas sem mobilizar agendas ou estratégias que geraram maiores transformacdes a sua
estrutura organizacional, participativa ou as demandas do setor de assisténcia social.
Entendemos que a sua adaptacdo ocorreu em direcdo a preservar as caracteristicas e
funcBes que o CNAS manteve e a partir de 2019 foram, em certa medida, ameacadas.
Sem maiores revisdes, inovacdes ou ocupacdo por parte das comunidades de politicas, a
instituicdo demonstrou, de fato, uma inacdo quando comparada ao caso do CNS.

Em contrapartida, no caso do Conselho Nacional de Saude (CNS) temos o
segundo tipo de resiliéncia. O CNS agiu por meio da contra-atuacdo e do engajamento
ativo com a comunidade, mantendo sua estrutura organizacional intacta e sem a
necessidade de despender grandes esforcos de adaptacdo interna face ao decreto. O
conselho mobilizou agendas e articulou as comunidades de politicas, que participaram
ativamente na difusdo de campanhas e acOes politicas tanto nos documentos oficiais
quanto nas redes sociais. O enfrentamento da pandemia da Covid-19 e do or¢camento do
setor, com énfase para o subfinanciamento e a EC 95/2016, foram pautas presentes em
debates sobre diversas politicas, e mobilizados em parceria com atores como a Frente
Pela Vida, a Cofin e conselhos estaduais e municipais.

Em repertdrios digitais, 0 CNS diversificou expressivamente as suas estratégias
de acdo e expandiu suas redes institucionais. O 6rgdo valeu-se de formas de mobilizacéo
virtual variadas, como twitacos, peticdes, cartas abertas e marchas virtuais, envolvendo
ativamente trabalhadores, usuarios do SUS, gestores e parlamentares. No plano
institucional de proximidade, o conselho se articulou com uma maior variedade de atores

e buscou o tensionamento do cendrio politico ao emitir recomendacGes diretas
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direcionadas ao Ministério da Saude, a Presidéncia da Republica, ao Supremo Tribunal
Federal e ao Ministério Publico, convocando a comunidade digital a pressiona-los. Ao
adotar uma postura de forte repldio as tentativas governamentais de desmonte e ao
intensificar o conflito em pautas como a vacinacdo e a gestdo da pandemia, 0 CNS
demonstrou alta capilaridade e capacidade de reacdo. Essa postura permitiu ao conselho
ampliar suas redes, agendas e espacos de atuacao, consolidando um modelo de resiliéncia
transformadora (bouncing forward).

Portanto, esse conselho foi capaz de preservar suas fungdes referentes ao controle
social e se manter resiliente. Observamos que as comunidades ndo apenas atuaram por
meio do CNS, como também agiram em defesa da instituicio como uma arena
participativa emitindo, inclusive, apoio a outras instituicGes participativas ameacadas no
periodo. Entendemos que a adaptacdo desse conselho ocorreu, e tem historicamente
ocorrido, em direcdo a promover mudancas institucionais incrementais que ampliam a
sua estrutura organizacional, participativa e, por consequéncia, capacidade de manter-se
atuante politicamente. Portanto, temos uma adaptagdo que busca a transformacdo de
processos internos e a ampliacdo do campo de influéncia sobre a politica de saide, com
0 acionamento de inovacdes em repertdrios e a constante mobilizacdo de novas agendas.

Dessa forma, abordamos a resiliéncia da participacdo institucionalizada no nivel
federal em dois sistemas de politica distintos, a assisténcia social e a satide. As principais
variacdes nos tipos de resiliéncia e formas de reacbes foram analisadas com base nas
diferencas na estrutura organizacional dos conselhos, na disponibilidade de mecanismos
e repertorios institucionais, no envolvimento das comunidades de politicas em defesa
desses espacos, e no alcance da mobilizacdo e inovacao de repertorios na arena digital em
um contexto de expansdo das formas de “ag¢do conectiva”. Especialmente frente ao
contexto da pandemia da Covid-19, vimos a centralidade que a articulacdo no meio virtual
tomou, tanto como uma forma de articulagdo com outras instituicdes democraticas,
quanto como um meio de comunicacdo e conexdo com a comunidade. Além disso, 0
Conselho Nacional de Assisténcia Social esteve mais vulneravel as mudangas que foram
colocadas ao seu sistema, de modo que a partir de 2023, com a troca de governos, foi
possivel observar uma expanséo na atuagdo digital do conselho, com a criacdo de novos
instrumentos e mobilizagcdo de agendas mais contenciosas que, entretanto, ndo cabe a esta

dissertacdo analisar.
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7. Anexo 1 - Matriz de estrutura das categorias da analise de contetdo

Quadro 8 - Matriz para as categorias: Contetdo principal, Cédigo e Subcddigo

Conteudo
principal

Alimentagdo
e nutricao

Conferéncias
Nacionais

Covid-19

Criancae
adolescente

Democracia

Gestao

Cadigo

Seguranca alimentar
Regulacao sanitaria

Agrotoxicos

Alimentacéo escolar

122 Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social
Conferéncias extraordinarias
Conferéncias subnacionais

132 Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social

52 Conferéncia Nacional de Satde

Mental

162 Conferéncia Nacional de Salude
62 Conferéncia Nacional de Saude

Indigena

172 Conferéncia Nacional de Saude
42 Conferéncia Nacional de Salde do

Trabalhador e da Trabalhadora
Vacinagéo

Protecdo aos trabalhadores
Gestdo da pandemia

Fomento a pesquisa

Acesso ao tratamento

Trabalho infantil

Apoio a equipe de transicao do
Governo Federal (2022)
8 de janeiro

Normas de funcionamento

Gestdo da pandemia

Alteracdo no Regimento Interno
Conselhos de Salde

Conselhos de Assisténcia Social
Eleicdo

Subcolegiados

Subcodigo

Doacdo de excedentes de alimentos
Alimentacéo infantil

Politica Nacional de Redugdo de Agrotoxicos; PL
6.299/2002 (Pacote do Veneno); Tributacdo sobre
agrotoxicos

Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE); Regulacdo

NA

Desinformacéo sobre a vacinagéo; Ampliagdo Plano
Nacional de Vacinacéo; Grupos prioritarios
(criancas e adolescentes)

Medidas sanitarias; Fortalecimento da atengéo
basica; Recomendacgdes para Conselhos de
Saude/Assisténcia Social

Diretrizes Brasileiras para Tratamento;
Mobilizacéo;

PEC 18/2011

NA

Calendario de reunides; Mesa diretora; Normas
reguladoras; Prorrogacdo de mandatos; Fiscalizacdo
interna (CNS)

Funcionamento dos Conselhos Nacionais

NA

Conselhos Locais de Saide nas UBS
Participacdo; PROCAD-SUAS; Prémio CNAS

Composi¢do mandato; Representacdo da Sociedade
Civil; Regras eleitorais



Orgamento

Politica
Nacional de
Assisténcia

Social

Alocacéo de recursos

Execucdo orcamentaria

Impedir reducéo orcamentaria

Lei Complementar n°® 173/2020
PEC n° 13

Programacdo Anual de Saude

Proposta Orcamentaria para a
Assisténcia Social

Recomposi¢do or¢amentéria

Recomposi¢do orgamentéria
Recomposi¢do orgamentéria
Relatério Anual de Gestéo

Relatério da Execucdo Orcamentaria e

Financeira do FNAS

Revisdo da programacdo orcamentaria

para 2023

Subfinanciamento

Desastres naturais

Empréstimo consignado (Lei
14.431/2022)

Programa Auxilio Brasil (PAB)
Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC)

Programa Bolsa Familia (PBF)

Entidades e Organizaces de
Assisténcia Social/OSC no SUAS

Normas de funcionamento

Novo Programa de Aceleracéo do
Crescimento (Novo PAC)

Pessoa com deficiéncia
Pessoa em situacdo de rua

Populacdo LGBTQIAPN+
PPA participativo 2024-2027

Programa Acessuas Trabalho
Programa Primeira Infancia

Saude/assisténcia indigena
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Politica Nacional de Praticas Integrativas e
Complementares; Politica Nacional de Educacéo
Popular em Saude; Politica Nacional de
Alimentacéo e Nutrigdo; Programacdo Anual de
Saude; Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO);
Gestdo da pandemia; Complexo Econémico e
Industrial da Saude (CEIS); Produgdo de
medicamentos; Implementacdo de acles e servigos
publicos de salide; Medidas corretivas

PL 18/2022; Reducédo do ICMS; Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO); Aces e Servigos Publicos
de Saude (ASPS)

NA

Subfinanciamento

Programa Farmécia Popular do Brasil; Lei
orcamentdria anual (LOA); PEC da Transicdo (PEC
32/2022)

NA

Disponibilidade de informac6es

1° trimestre; 2° trimestre; 3° trimestre; Final

NA

Lei orcamentaria anual (LOA); EC 95/2016 (Novo
Regime fiscal); Piso constitucional federal do SUS;
Politica Nacional de Alimentagdo Escolar;
Pandemia da Covid-19; Pesquisas sobre doencas
raras ou negligenciadas; Salde indigena

Recomendac@es para 0 SUAS

Critérios de elegibilidade

Critérios de elegibilidade

Critérios de elegibilidade

Critérios de elegibilidade

Normas de funcionamento

Relacdo com o Sistema de Justica e outros érgaos
Recomendacéo para insercdo de investimentos

Ac0es inclusivas

Politica Nacional para a Populacdo em Situacdo de
Rua

Fortalecimento do atendimento socioassistencial

Defesa e reconstrucdo do SUAS

Critérios de financiamento; Aprimoracéo do
programa; Prorrogacédo do programa

Critérios de elegibilidade; Critérios de
financiamento; Aprimoracdo do programa
Incluséo na rede socioassistencial; Critérios de
elegibilidade



Politica
Nacional de
Saude

Privatizacéo,
mudanca
institucional
e desmontes

Salde da
mulher

Servico de Protecdo em Situagdes de
Calamidades Publicas e de
Emergéncias

Cadastro Unico SUAS

Ensino e pesquisa

Novo Programa de Aceleracédo do
Crescimento (Novo PAC)

Pessoa com deficiéncia

Plano Nacional de Saneamento Basico
(Plansab)

Plano Nacional de Saide (PNS) 2020-
2023

Politica Nacional de Atencdo Bésica
(PNAB)

Politica Nacional de Aten¢do
Especializada em Salde (PNAES)
Politica Nacional de Atencéo Integral
a Saude das Pessoas com Albinismo
Politica Nacional de Cuidados
Paliativos (PNCP)

Politica Nacional de Informacéo e
Informética em Sadde (PNIIS)

Politica Nacional de Saude Bucal
Populacdo em situacdo de rua

Salde suplementar

Trabalho

Assisténcia farmacéutica e tecnologias
em salde

Desmonte de instituicdo participativa

Ensino e pesquisa

Politica Nacional de Atencéo Basica
(PNAB)

Unidades administrativas

Saude sexual e reprodutiva
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Critérios de financiamento

Programa de Fortalecimento Emergencial do
Atendimento do Cadastro Unico no Sistema Unico
da Assisténcia Social (PROCAD — SUAS)

Ensino técnico; Programa Salde com Agente;
Agentes Comunitarios de Salde (ACS); Agentes de
Combate as Endemias (ACE); Ensino Superior;
Tipificacdo de pesquisa, protocolos éticos;

Diretrizes para Conselhos de Saude; Controle social

indice de Funcionalidade Brasileiro Modificado
(IFBr-M); Critérios de elegibilidade; Acdes
inclusivas

NA
Revisao

Critérios de repasse para custeio; Participagao;
Programa Previne Brasil; Programa Mais Médicos

NA

Ampliac&o do financiamento, tecnologias,
atendimento e monitoramento

Assisténcia; Negligéncia do atendimento
Regulacdo da satde suplementar; Participacéo
social; Tratamento oncolégico

Servidores publicos; Residentes em salde;
Vacinacgéo dos profissionais; Pagamento regular;
Lista de Doengas Relacionadas ao Trabalho
(LDRT); Piso Salarial Nacional da Enfermagem

Fundagdo para o Remédio Popular (FURP); Politica
Nacional de Assisténcia Farmacéutica; Fundacéo
Ezequiel Dias (Funed); Programa Farméacia Popular
do Brasil; Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial (ABDI); Instituto Nacional da
Propriedade Industrial (INPI); Empresa Brasileira
de Hemoderivados e Biotecnologia (Hemobras)

CNDl/retirada da OAB; CNDH; 142 Conferéncia
Estadual de Satde do Estado do Para; Decreto
Federal n° 9.759/2019; CONANDA (Decreto n°
10.003/2019); CT-SIOPS; CONAMA,; 18
Conferéncia Nacional Livre de Satude Quilombola

Ensino superior; EC 206/2019;

Terceirizagdo dos servicos; Politica Nacional de
Praticas Integrativas e Complementares em Salde

PL 529/2020

Mortalidade materna; Interrupgéo da gravidez;
Dignidade Menstrual; Estatuto do Nascituro



Saude
indigena

Alimentacéo e nutricéo

Monitoramento da assisténcia nas
Terra Indigena Yanomami
Participacdo

Saneamento basico

Violéncia contra a mulher

157

Priorizagdo da agricultura familiar e producéo
indigena; Marco Temporal

Trabalhadores de sadde; Alimentacéo e nutricéo;
Seguranca

Grupo de Trabalho do Ministério da Saude (MS)
NA

NA

Seguranca  Povos indigenas
publica Violéncia policial
Populacdo negra

Fonte: elaboracédo propria.

Povo Yanomami

NA

Quadro 9 - Matriz para as categorias: Destinatario amplo e Destinatario

Destinatario amplo

Conselhos de Assisténcia Social

Conselhos de Saude
Conselhos Nacionais

Executivo estadual

Legislativo estadual

Executivo federal

Legislativo federal

Destinatario

NA

Conselho Nacional dos Direitos Humanos (CNDH)
Governo do Estado de S&o Paulo

Governo do Estado de Alagoas

Policia Civil RJ

Governador Jodo Déria

Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais (ALMG)
Assembleia Legislativa do Estado de Sdo Paulo (ALESP)
Ministério da Satde (MS)

Ministério da Economia (ME)

Ministério da Agricultura

Ministério da Educacdo (MEC)

Ministério do Meio Ambiente (MMA)

Ministério da Fazenda (MF)

Ministério dos Povos Indigenas (MPI)

Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social,
Familia e Combate & Fome (MDS)

Ministério da Defesa (MD)

Ministério da Agricultura e Pecudaria (MAPA)
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes (MCTI)
Casa Civil

Presidéncia da Republica

Secretaria Especial de Salde Indigena (SESAI/MS)
Fundac&o Nacional dos Povos Indigenas (FUNALI)
Presidéncia do Instituto de Pesquisa Aplicada (IPEA)
Policia Federal

Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa)
Céamara dos Deputados

Senado Federal

Congresso Nacional

Comissdo de Seguridade Social e Familia
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Supremo Tribunal Federal (STF)

Tribunal de Contas da Unido (TCU) NA

Ministério Publico (MP)
Defensoria Publica
Populagdo amazonense
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)
Sociedade civil Associacdo Brasileira de Enfermagem (ABEnR)
Organizacdo Nacional de Cegos do Brasil
Organizac@es da Sociedade Civil (OSC)

Gestores da Assisténcia Social e
Trabalhadores do SUAS NA

Trabalhadores do SUS
Fonte: elaboragdo propria.



