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RESUMO

O Sistema Unico de Sadde (SUS) brasileiro tem na participacio um de seus principios
fundamentais, sendo que seu exercicio € efetivado, principalmente, por meio dos conselhos
gestores e das conferéncias de saude. Esta dissertacdo tem como objetivo analisar a relagdo
entre as conferéncias estaduais de sadde realizadas em Minas Gerais e a incorporacdo de suas
deliberacdes no planejamento governamental, com foco nas politicas publicas voltadas a satde
da mulher. A pergunta de pesquisa que orientou este estudo foi: em que medida as deliberacdes
das conferéncias estaduais de satide influenciam a formulacdo de politicas publicas para as
mulheres no estado? A pesquisa fundamenta-se em uma abordagem qualitativa, utilizando
analise documental dos relatérios de conferéncias e dos Planos Estaduais de Sadde, além de
entrevistas semiestruturadas com atrizes envolvidas no processo participativo e na gestdao
governamental do SUS-MG. O percurso analitico desenvolve-se a partir da perspectiva da
andlise hermenéutico-dialética (MINAYO, 2002, 2004, 2012). O estudo adota, como
referencial tedrico, as discussdes sobre teoria democratica, as instituicdes participativas — com
foco nas conferéncias — € o movimento feminista no Brasil — histéria, reivindicacdes e
incidéncia sobre as politicas de satide. Os resultados indicam que, embora as conferéncias de
saide sejam importantes espacos de participacdo e deliberagdo, sua efetividade na formulacao
de politicas publicas ainda enfrenta desafios. Foi constatado que ha uma lacuna entre as
diretrizes aprovadas nesses espacos € sua incorpora¢do nos Planos Estaduais de Sadde, sendo
essa discrepancia influenciada por fatores como ideologia dos governos, capacidade técnica da
administracio publica e resisténcia institucional a determinadas pautas. Além disso, observou-
se que a participacdo feminina nesses processos, embora expressiva, ndo garante a plena
representacao das diversidades de género, classe e raca, o que limita a abrangéncia das politicas
formuladas sob o ponto de vista interseccional. A pesquisa ressalta a necessidade de se
aprimorar os mecanismos que garantam maior efetividade na incorporagdo das deliberacdes das
conferéncias no planejamento governamental. Sugere-se que estudos futuros ampliem a anélise
para outras unidades federativas e adotem abordagens comparativas que possibilitem uma visao
mais abrangente sobre o impacto das instituigdes participativas na formulacdo de politicas
publicas voltadas a saide da mulher.

Palavras-chave: teoria democrdtica; instituicdes participativas; conferéncia de saude;
feminismo; politicas publicas



ABSTRACT

The Brazilian Unified Health System (SUS) has participation as one of its fundamental
principles, which is mainly exercised through management councils and health conferences.
This dissertation aims to analyze the relationship between the state health conferences held in
Minas Gerais and the incorporation of their deliberations into government planning, focusing
on public policies related to women’s health. The research question guiding this study was: to
what extent do the deliberations of state health conferences influence the formulation of public
policies for women in the state? The research is based on a qualitative approach, using
documentary analysis of conference reports and State Health Plans, as well as semi-structured
interviews with female actors involved in the participatory process and government
management of SUS-MG. The analytical framework is developed from the perspective of
hermeneutic-dialectical analysis (MINAYO, 2002, 2004, 2012). The study adopts, as a
theoretical reference, discussions on democratic theory, participatory institutions — focusing on
conferences — and the feminist movement in Brazil, including its history, demands, and
influence on health policies. The results indicate that although health conferences are important
spaces for participation and deliberation, their effectiveness in policy formulation still faces
challenges. It was found that there is a gap between the guidelines approved in these spaces and
their incorporation into State Health Plans, with this discrepancy being influenced by factors
such as government ideology, the technical capacity of public administration, and institutional
resistance to certain agendas. Additionally, it was observed that female participation in these
processes, although significant, does not ensure full representation of gender, class, and racial
diversity, limiting the scope of policies from an intersectional perspective. The research
highlights the need to improve mechanisms that ensure greater effectiveness in incorporating
conference deliberations into government planning. It is suggested that future studies expand
the analysis to other federative units and adopt comparative approaches that provide a broader
view of the impact of participatory institutions on the formulation of public policies aimed at
women's health.

Keywords: democratic theory; participatory institutions; health conference; feminist
movement; public policies
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1. INTRODUCAO

Desde a promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1998, observa-se, nos termos de
Leonardo Avritzer, um fendmeno de multiplicagio de instituicdes participativas (IPs)!
(AVRITZER, 2008), que encampam a participacdo e deliberacdo da sociedade civil no ambito
das politicas publicas, ao lado do alargamento das diversas formas extrainstitucionais de
participacdo social na vida politica nacional, na linha do ativismo. No caso brasileiro, uma das
IPs que ganharam mais relevancia ao longo dos anos foram as conferéncias nacionais® de
politicas publicas, em especial das politicas sociais, sendo as conferéncias de satde as mais
antigas realizadas no pais. Entretanto, embora a 1* Conferéncia Nacional de Satde remonte a
1940, de fato, foi a partir da “constituicdo cidadd” que a legislacdo infraconstitucional
incorporou de forma mais incisiva a participacido social nas conferéncias e o seu papel no
processo de planejamento e gestdo do sistema publico de saude.

O modelo institucional do Sistema Unico de Sadde (SUS), conformado a partir de um
desenho tripartite de responsabilidades compartilhadas do ponto de vista federativo, inovou ao
incorporar o controle social e a participacdo da comunidade como pilares fundamentais do
processo de planejamento, gestdo e monitoramento das suas politicas publicas. Segundo o
preceito legal, expresso na Lei n® 8.142/1990, que trata da participagdao da comunidade na gestao
do SUS, o conselho e a conferéncia de satide sao instancias colegiadas, parte integrante do SUS,
em cada esfera de governo. Segundo essa lei, em seu art. 1°, § 1°, a conferéncia de saude,
conformada por segmentos sociais diversos, reine-se a cada quatro anos com a finalidade de
avaliar a situacdo de saude e propor diretrizes para a elaboragdo das politicas publicas de saide
para o seu nivel de governo.

A Lei Organica da Sadde, Lei n°® 8.080/1990, define no seu art. 36 o processo de
planejamento e orcamento do SUS, destacando, no § 1° que os Planos de Saude sdo o

instrumento de planejamento base das atividades e programagdes para cada nivel de governo

I A titulo introdutério, IPs, nos termos do autor referenciado, representam espagos institucionais que buscam trazer
os cidaddos e as organizagdes da sociedade civil para o processo de tomada de decisdes sobre politicas publicas.
Esse conceito sera melhor explorado ao longo deste trabalho.

2 O processo das conferéncias nacionais, que serd abordado no decorrer da dissertagio, envolve a realizagdo
anterior de etapas nos municipios, por meio das conferéncias municipais que, por sua vez, sdo preparatdrias para
as etapas estaduais, por meio das conferéncias estaduais, em cada recorte setorial das politicas sociais. No caso em
tela, as conferéncias municipais de saide produzem propostas e elegem delegados que integrardo as conferéncias
estaduais de satde. Estas, por sua vez, também elegem delegados e produzem relatérios com proposi¢des que
serdo remetidos a conferéncia nacional de satde.
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do sistema. O Plano de Sadde €, portanto, o instrumento que norteia todas as atividades de
planejamento em satde nas esferas de governo do pais, expressando as politicas publicas de
satiide a serem implementadas — ou mantidas — entre o conjunto de intervengdes possiveis para
enfrentamento dos problemas publicos.

A Portaria MS/GM n° 2.135/2013 elucida de forma mais detalhada as diretrizes para
o planejamento do SUS e, no art. 3°, § 7°, destaca que o Plano de Saide deve considerar, na sua
formulacao, as diretrizes definidas na conferéncia de satide.

Nesse sentido, e considerando a producdo do ordenamento juridico brasileiro,
posterior a Constitui¢do, as conferéncias de saide apresentam-se como férum responsavel pela
producdo de diretrizes a serem incorporadas ao planejamento em sauide pelos trés niveis de
governo, quando da elaboragdo dos Planos de Satide, que contém todas as diretrizes, objetivos,
metas e indicadores pelo periodo de 4 anos na area da saude.

Importante destacar que, ao longo dos anos, tem-se ampliado a realizacdo de
conferéncias de satde temadticas, referentes a publicos ou politicas especificas. Observa-se que
essas conferéncias ndo tém uma periodicidade ja estabelecida e regular, como a conferéncia
nacional, estadual ou municipal de saide, mas fornecem, desde um campo especifico de
conhecimento e producdo de politicas de satde, subsidios para também contribuir com o
processo de planejamento e formulagdo de politicas publicas para o SUS. Como exemplos,
podem-se citar as conferéncias nacionais de saide mental, saide indigena, vigilancia sanitéria,
assisténcia farmacéutica, saude dos trabalhadores e de saide das mulheres.

De fato, um dos movimentos de articulagdo social mais organizados e reconhecidos
em seu histdrico de construcio de uma pauta para garantia de direitos para um grupo especifico
€ o movimento feminista. Desde a luta pelo direito ao voto, que marca o0 movimento feminista
do século XIX até meados do século XX, passando pelas formulagdes de desnaturalizagdo do
“ser mulher” e do questionamento das concepc¢des de género a partir dos anos de 1960,
chegando aos movimentos de luta politica e de enfrentamento a violéncia contra a mulher, a
partir dos anos 1970 no Brasil, e do aprofundamento da institucionalizacdo politica do
movimento nos anos 1980, as formas de organizacdo social das mulheres tém se aprimorado e
pautado, cada vez mais, a disputa por espago na agenda de politicas publicas no pais.

Tal articulagdo e engajamento na luta por direitos se expressa, por exemplo, na
realizacdo de conferéncias especificas de, por e para mulheres, sendo que, na area da saide, no

ano de 2017, como etapa preparatdria para a 2* Conferéncia Nacional de Saide das Mulheres
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(CNSMu), ocorreu a 1* Conferéncia Estadual de Satde das Mulheres de Minas Gerais (CESMu-
MGQG). Essa conferéncia teve como tema “Satde das Mulheres: Desafios para a Integralidade
com Equidade” e proporcionou o debate, a proposi¢ao e a deliberagdo plenaria de politicas
voltadas para as mulheres, especificas ou transversais a drea da sadde, a partir de 4 eixos
tematicos orientadores.

Nesse cendrio, se de um lado os espacos de participacdo social estdo
institucionalizados no préprio modelo de governancga do SUS pelas figuras dos conselhos e das
conferéncias de sadde, pressupondo a necessdria retroalimentacdo do processo de planejamento
e formulacdo de politicas ptblicas de saiide — fundamentalmente via Planos de Saide —, de
outro lado torna-se necessario analisar em que medida tais IPs tém, de fato, gerado politicas de
saude que respondem as demandas expressas diretamente pelos cidadados e cidadas.

Assim, o problema de pesquisa ora apresentado envolve compreender em que medida
as conferéncias de satde t€ém se apresentado como instancias efetivas de participacdo social e,
com isso, t€ém produzido efeitos nos instrumentos de planejamento do SUS e na concepg¢ao de
politicas publicas de saide em Minas Gerais. Essa andlise sera realizada sob o enfoque das
politicas publicas orientadas pelo género, notadamente o género feminino, procurando captar
as demandas das Conferéncias Estaduais de Saide e da CESMu-MG — que se apresenta como
etapa temdtica da discussd@o da agenda da saide com foco nas questdes das mulheres e
problematiza os processos de saude e doenca dessa populacdo especifica, dentro da drea da
chamada saide da mulher’.

Destacando a importancia da abordagem do género nas politicas de satde, Katia Souto
(2008, p. 169) reflete que “o enfoque de gé€nero orienta essas politicas a reconhecerem as
diferengas e desigualdades existentes entre os géneros e como elas se manifestam nas suas
vivéncias, principalmente no processo de adoecimento e sofrimento”. Nesse sentido, ainda de
acordo com o autor, a incorporacdo dessa abordagem nas politicas de sadde “significa

reconhecer as condi¢des feminina e masculina como estruturantes do cuidado integral a saude

3 A terminologia cldssica que designa a 4rea de conhecimento da saide com foco na promogio, prevencdo e
tratamento da satde das mulheres ¢ “satide da mulher”. Embora haja um debate da importancia de utilizar a
terminologia “das mulheres” nas designacdes para ampliar as possibilidades do feminino, contemplado sua
pluralidade nas expressdes que buscam traduzir pertencimento ao coletivo de mulheres, optou-se, neste trabalho,
por se manter a nomenclatura tradicionalmente cunhada pelo setor saide — sem perder a consciéncia do universo
multiplo e diversificado que ha na soma das singularidades do “ser mulher”.
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e das acOes e prdticas desse cuidado, sendo esse um dos caminhos para a humanizacgido e

integralidade da atenc¢do a saide para homens e mulheres em todas as suas fases de vida”.

No contexto da problemdtica apresentada, este trabalho tem por objetivo analisar
conferéncias e sua efetividade como institui¢do participativa (IP), com viés na agenda de
politicas publicas de saide para as mulheres. O foco se detém nas conferéncias estaduais de
saide e sua incidéncia no processo de formulacdo de politicas publicas de satide para as
mulheres em Minas Gerais constantes nos Planos Estaduais de Sauide (PES) de Minas Gerais
vigentes entre 2012 e 2024. Nessa perspectiva, definiram-se os seguintes objetivos especificos:

e Explorar o tema da participagdo institucionalizada via conferéncias a partir das
contribui¢des da teoria democratica, da abordagem das IPs e do movimento feminista no Brasil,
principalmente da sua histdria, reivindicagdes e incidéncia sobre as politicas de satde;

e Verificar as dindmicas de participagdo do movimento feminista no contexto das
conferéncias de satide, bem como as barreiras e incentivos a participa¢do das mulheres nesses
espagos;

e Identificar os principais temas que sdo objeto das deliberacdes relacionadas a
saude das mulheres nas conferéncias, bem como a sua facilidade ou dificuldade de incorporagao
como politica publica;

e Analisar se as conferéncias e, na mesma direcdo de suas proposigdes, 0
planejamento em saude, tém apresentado um carater interseccional e inclusivo no sentido de
promover a participagdo e incorporagdo das pautas das minorias ou de subgrupos especificos
dentro da tematica de satide da mulher (mulheres negras, mulheres indigenas, mulheres de baixa
renda, mulheres trans etc.);

e Compreender a percepcao de atrizes envolvidas nos movimentos participativos
e de planejamento governamental da saude sobre a influéncia de fatores ideoldgicos dos
governos na incorporacdo (ou ndo) de demandas e na real valorizagdo dos processos
participativos conferenciais;

e Identificar as dindmicas empiricas de incorporacao das deliberagdes advindas
das conferéncias de saude em Minas Gerais aos instrumentos de planejamento e gestdo
governamental, bem como a existéncia ou ndo de mecanismos que garantam a incorporagao das

deliberagoes no SUS-MG.
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A participag@o social como forma de incidéncia da sociedade no Estado ja ha algum
tempo tem sido estudada no dmbito das ci€ncias sociais. A pesquisa, nesse sentido, proporciona
uma oportunidade para o aprofundamento e para novas investigacdes sobre esse tema — que
ganha relevancia na conjuntura atual em que, em todo o mundo, questdes referentes ao
retrocesso democrético tém sido trazidas ao debate politico. Além disso, a tradicdo da
participacao social no SUS, que se apresenta como um dos sistemas de politicas em que ela se
encontra mais institucionalizada — comparativamente com as outras grandes dreas de politicas
sociais do Brasil —, fornece uma oportunidade de se revisitar a reflexdo dos limites e alcances
da atuacgdo cidada, de forma mais direta, no provimento de politicas publicas.

Importante pontuar que toda essa reflexd@o, sob o recorte de género ora proposto, ganha
maior destaque no contexto dos estudos cada vez mais frequentes e plurais sobre a
transversalidade de género no ambito das politicas publicas. Se, de um lado, a agenda das pautas
do feminino € relevante na conjuntura de um debate notadamente mais e mais atravessado pelo
tema da igualdade de género, de outro, também as causas feministas t€ém grande importancia
como reflexo de um movimento plural e organizado que busca ocupar uma posi¢ao na arena
politica institucional, sendo um deles os espacos formais de participagdo, como as conferéncias
de saudde.

A principal hipétese levantada em relacdo ao problema de pesquisa descrito € que, de
fato, as conferéncias ndo t€m funcionado em sua plenitude como vocalizadoras das propostas
das participantes e como IPs efetivas no processo de planejamento governamental e de
formulacao das politicas publicas orientadas para as mulheres na saide, incorporando apenas
parte das demandas — notadamente, aquelas mais classicas e estabelecidas ao longo dos anos de
reivindicagcdes historicamente construidas. Esse fato, em dltima instancia, pode transparecer
tdo-somente um procedimento de manutengdo pelo estado de politicas ja consensuais, de modo
isomorfico, e ndo um processo de estabelecimento de politicas a partir do acatamento dos
conteddos das propostas das conferéncias. Assim, considera-se que, embora haja a
regulamentacdo legal que determina a incorporacdo das diretrizes das conferéncias no
planejamento — e, com isso, nas politicas de saide —, a sua realizacdo acaba sendo mais um
procedimento formal, sem que alimente substancialmente a definicio de prioridades
estratégicas pelos formuladores e planejadores da Secretaria de Estado de Saide de Minas

Gerais (SES-MG) — que ja se encontram, em grande medida, preestabelecidas.
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Espera-se, ainda, encontrar que temas mais controversos, que confrontam a agenda
conservadora, também acabam sendo interditados — embora, com frequéncia, sejam pautados
pelo debate ptiblico das conferéncias no sentido de ampliacdo da garantia de direitos para as
mulheres. Essa interdicdo da incorporacdo de tais temas as politicas publicas e a propria
inclinagdo a abertura a participacdo por meio das conferéncias como instrumento de formulagao
de politicas, presumimos, tem alguma relacdo com fatores ideoldgicos no contexto dos
governos. Compreender essas questdes também se conecta as pretensdes criticas deste estudo.

Como elucidado, o tema mais geral da pesquisa insere-se no ambito dos debates recentes
relativos as institui¢des participativas (ALMEIDA, 2020; AVRITZER, 2008, 2012), relacdes
entre movimentos sociais e politicas publicas (ABERS; SILVA; TATAGIBA, 2018; SILVA,
2021; TATAGIBA; ABERS; SILVA, 2018), e conferéncias (ALMEIDA, 2012; AVRITZER,
2012; BRASIL, 2009; BRASIL; REIS, 2015; CAMURCA, 2006; FARIA; LINS, 2013;
FARIA; SILVA; LINS, 2012; MARICATO; SANTOS JUNIOR, 2006; MARQUES, 2018;
MATOS; LINS, 2018; PINTO, 2018; POGREBINSCHI et al., 2010; POGREBINSCHI;
SANTOS, 2011; REIS, 2012; RICARDI; SHIMIZU; SANTOS, 2017; SOUZA, 2012; VICK;
LAVALLE, 2020). Ou seja, este trabalho orienta-se a compreensdo da participacao
institucionalizada e seu reflexo na producdo de politicas publicas, tomando como recorte as
conferéncias estaduais de saide e as politicas ptblicas de saide para as mulheres, a partir de
um foco empirico no estado de Minas Gerais. Nesse sentido, Avritzer (2012) destacava que
havia, aquela altura, pouco conhecimento acumulado do ponto de vista dos efeitos das
conferéncias sobre as politicas publicas. Marlise Matos e Sonia Alvarez, por sua vez, apontam,
alguns anos depois e em sentido contrdrio, que ja € possivel afirmar uma presenca mais
importante dos estudos acerca da influéncia dos processos das conferéncias nacionais sobre as
politicas publicas e sobre a democracia participativa. Entretanto, as autoras ressalvam que,
mesmo esses estudos, raramente se detiveram sobre as questdes de género (MATOS;
ALVAREZ, 2018).

Seja como for, essa lacuna existente — a respeito dos efeitos das conferéncias sobre a
agenda publica ou desses mesmos efeitos a partir de uma perspectiva de género — evidencia a
relevancia e atualidade de se aprofundarem os estudos sobre essas formas de participagdo e sua
relacdo com a efetiva influéncia sobre a agdo dos governos, produzindo os efeitos de mudanca

esperados pelas cidadas e cidaddos na realidade das politicas publicas. Além disso, a realizacao
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de um estudo dessa natureza pode trazer contribuicdes importantes para as andlises sobre a
efetividade do arcabouco de participagdo institucionalizada no SUS.

Outro ponto de reflexdo é que, ao estabelecer um foco nas politicas voltadas para as
mulheres, o estudo traz ao debate uma melhor compreensao do tema a partir de um viés que
reconhece a relevancia da atuacdo do movimento feminista na conquista de direitos, propondo,
entdo, pensar sobre os reais efeitos que a sua agenda reivindicatdria tem produzido sobre a
agenda politica de um setor mais consolidado do ponto de vista institucional no Brasil e que
carrega uma tradi¢do participativa, que € a sauide.

Destaco que esse problema de pesquisa nao € uma escolha aleatéria. Ele me atravessa
e me afeta na medida em que me estimula a contribuir com as reflexdes sobre a dimensdo da
participacao na produgdo de politicas publicas, sendo que eu, na minha trajetdria pessoal, tenho
um historico de ativismo em movimentos mais ou menos formais de participacio e luta por
direitos. Para mim, a participacdo pode ser uma potente ferramenta de influéncia e incidéncia
sobre o Estado, mas me preocupa se o grau de institucionalizac¢io presente nesses foruns criados
apos a Constitui¢do Federal de 1998 confira mais um carater de ritual formal e ritualistico, que
apenas serve para assegurar um perfil “pseudo-participativo” nesse processo, do que de
participacdo efetiva e de influéncia direta sobre o rumo das politicas publicas.

Também a temdtica das mulheres, envolvida nessa perspectiva da participagao, tem forte
apelo afetivo da minha parte, visto que foi objeto de estudo e de intensa militdncia da minha
falecida (e sempre eterna) mae, Girlene Reis, quer na categoria de gestora publica, quer na
posicdo de participante de movimentos sociais, € acabou sendo também o seu objeto de pesquisa
no mestrado que ela concluiu nesta mesma Fundacdo Jodo Pinheiro, ha exatos 12 anos atras.
Nos seus agradecimentos, referiu ela: “Em especial, agradeco ao Bruno Reis, filho, gestor
publico, um artista das palavras e das articula¢des destas com a constru¢do de conhecimentos”.
Sempre serei devedor por tamanha generosidade e admira¢do que essa mulher tdo doce e forte
tinha em relacdo a mim. Esta minha pesquisa, nesse sentido, representa uma homenagem e uma
contribuicdo dialégica com esse trabalho que ela ndo € mais capaz de, ativamente, desenvolver.
Este trabalho representa minha mde viva. E, enfim, os seus ideais em acdo, no (muito) que hd
dela em mim.

Como forma de orientar a constru¢do argumentativa desta pesquisa, a dissertacao
encontra-se dividida em seis secdes principais, além desta introducdo e das consideragdes finais.

Na segunda se¢do, tem inicio a exploracdo sobre as formulagdes tedricas acerca da teoria
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democratica, partindo do elitismo democritico e do pluralismo, culminando, na subsecao
seguinte, com a democracia participativa e a democracia deliberativa. Em seguida, tem espaco
a discussao acerca das IPs e, especificamente, das conferéncias, abrindo uma anélise especifica
sobre a determinacdo dos fatores ideoldgicos dos governos na sua abertura aos processos
participativos e sobre a incidéncia das conferéncias na formulagdo de politicas publicas.

A terceira secdo dedica-se a resgatar, em um primeiro momento, o histérico e as
estratégias de atuacdo do movimento feminista brasileiro — desde os primeiros debates sobre a
questao da mulher, ainda no século XIX, passando pelas ondas mais recentes do movimento
feminista no pais. A subsecdo seguinte, por sua vez, foca na construcdo da agenda pelo
movimento feminista na drea da saide, destacando pautas, movimentos de relevancia e politicas
publicas construidas no pais, para a area chamada “satde da mulher”.

A quarta secdo apresenta a metodologia do trabalho, de forma imbrincada com os
objetivos da pesquisa. Ainda nessa secdo, abre-se uma subse¢do que pretende trazer a
caracterizacdo socio-histérica de cada um dos dois grupos de entrevistadas, como parte da
proposta metodoldgica da andlise hermenéutico-dialética (MINAYO, 2002, 2004, 2012).

Na sequéncia, a se¢do 5 funciona como um capitulo contextual para a pesquisa realizada,
antes da etapa analitica das secdes 6 e 7, situando os instrumentos de planejamento
governamental do SUS-MG e as conferéncias no contexto do SUS-MG, relacionando-as com a
atividade de planejamento na drea da satide em Minas Gerais.

A sexta secdo abre a andlise e discussdo dos dados, focando as mulheres nas
conferéncias de satdde, em sua atividade participativa. E problematizada a dinimica da
participacdo, seus limites e incentivos, considerando o publico participante. Na subsecdo
seguinte, discute-se a agenda de politicas requeridas pelo movimento feminista na saide da
mulher, segundo a visdo das atrizes participantes daquele contexto institucional. Por fim,
realiza-se uma reflexdo sobre as implicagdes da orientacdo ideoldgica dos governos nas
dinamicas de participacdo e incorporagdo das pautas trazidas pelas mulheres nas conferéncias.

Se a secdo anterior privilegia um olhar sobre as mulheres e a participacio
institucionalizada, a se¢do 7, enfim, foca no Estado e na sua relacdo com as conferéncias e com
a funcdo de planejamento. Inicialmente, ¢ empreendida uma avaliagdo panordmica e
exploratdria inicial sobre os documentos consultados como fonte secunddria de dados na
pesquisa. Na subsecdo seguinte, tem lugar a anélise sobre a atividade do planejamento, em sua

interacdo com as conferéncias de saude, pela percepcao das entrevistadas. Por fim, tem lugar
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uma subsecdo critica de fechamento, que procura evidenciar empiricamente, a partir dos
documentos, a ressonancia ou dissonancia do que é produzido nos espacos de participacdo das
conferéncias com o que € produzido como politica publica de saide da mulher, nos

instrumentos de gestdo do SUS-MG.
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2. PARTICIPACAO, DELIBERACAO E CONFERENCIAS DE POLITICAS
PUBLICAS

A democracia é, historicamente, um terreno de disputa. Seja do ponto de vista dos
valores que a informam, gerando diferentes significados para si ao longo do tempo, seja do
ponto de vista das fronteiras que delimitam seu alcance, esse cendrio de competicao e debate
epistémico e empirico que a configura tem dado lugar a uma quantidade importante de
experiéncias inovadoras, contribuindo com a constante atualizacdo dos limites e
potencialidades da pratica democratica, conforme pontuam Debora Almeida e Adrian Lavalle
(ALMEIDA; LAVALLE, 2020).

O modelo mais cldssico de organizacdo democritica da sociedade tem origem na
Grécia antiga, na cidade de Atenas, em que prevalecia a no¢do do autogoverno de todos por
todos: aqueles considerados cidadaos, classificacdo que excluia grande parte da populagdo,
tinham lugar garantido nas assembleias que decidiam sobre os assuntos de interesse comum da
cidade (ALMEIDA; LAVALLE, 2020). Esse modelo, denominado de democracia direta,
compreende a centralidade da participagdo do maior nimero de pessoas possivel, por meio da
contribuicdo de cada um no debate e nos processos decisorios da sociedade e, ainda, tem
ressonancia, em certa medida, na institucionalidade contemporanea.

Pensar a democracia direta na atualidade, segundo Almeida e Lavalle (2020),
pressupde refletir sobre os mecanismos institucionais de participacao, em que os cidadaos t€ém
lugar na ratificac@o ou rejei¢do de leis, por meio do referendo; na consulta sobre a pertinéncia
ou ndo de aprovacdo de determinada matéria, via plebiscito; ou na apresentacdo coletiva de um
projeto de lei, amparada pela assinatura de um ndmero minimo de cidaddos, na forma da
legislacdo de iniciativa popular.

Importante pontuar que, para além dos mecanismos e pressupostos da democracia
direta, a teoria democrética abrange outras possibilidades de integracdo dos cidaddos a vida
politica do pais, de forma a exercer sua funcdo de ator social em intera¢ao com o Estado. Assim,
esta se¢ao pretende resgatar as principais formulagdes acerca da teoria democratica, de modo a
estabelecer um encadeamento dos desenvolvimentos tedricos nos diferentes momentos a partir
do século XX, conferindo maior énfase a democracia participativa e deliberativa nas ultimas
décadas. Além disso, serd destinada especial abordagem ao tema das IPs, principalmente as

conferéncias de satde que constituem o foco de anélise deste trabalho.
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2.1. A corrente do elitismo no contexto da teoria democratica: uma perspectiva mais

restrita de participaciao

A partir da ascensd@o e consolida¢do da ordem capitalista no mundo, passou a ganhar
proeminéncia a nocao do modelo democratico liberal representativo, que encontra em Joseph
Schumpeter seu principal formulador. Sua obra Capitalism, socialism and democracy, lancada
no contexto da Segunda Guerra Mundial, em 1942, apresentava, a época, um cardter de
inovagao, visto que o voto universal, um dos pressupostos desse modelo, ainda ndo espelhava
a realidade de muitos paises.

As propostas desse autor remetem a ideia de democracia liberal, a qual estaria baseada
unicamente na figura da representacdo. Segundo suas formulacdes, a democracia € um conceito
“esvaziado” do ponto de vista de um carater valorativo, correspondendo a um método que
envolve a participacdo do cidadao tao-somente no processo eleitoral — ocasidao em que € feita a
escolha de representantes, entre os participantes das elites, detentores da racionalidade, para
dirigir os governos. Os eleitos, esses sim, seriam responsaveis por fazer as escolhas e governar
de forma a garantir decisdes mais técnicas e racionais, consoante Schumpeter (1961). Isso
porque, para esse autor, além de ndo ser possivel determinar, de forma mais precisa, o que seria
0 “bem comum”, os cidaddos em geral apresentariam racionalidade limitada para discutir
questdes publicas, motivo pelo qual sua acdo estaria limitada a escolha, por meio do voto, dos
governantes que lhe representariam. Conforme pontua Thales Quintdo, no modelo
schumpeteriano hd uma conciliagdo entre representacdo e “agregacdo dos interesses decorrentes
do processo eleitoral” (QUINTAO, 2014, p. 54), o que faz com que a democracia se realize, de
fato, como um método sem qualquer aspecto de valor — a “democracia minimalista”.

Assim, Schumpeter parte da analise da doutrina cldssica democrética do século XVIII
— “o0 método democratico € o arranjo institucional para se chegar a certas decisdes politicas que
realizam o bem comum, cabendo ao préprio povo decidir, através da eleicao de individuos que
se retinem para cumprir-lhe a vontade” (SCHUMPETER, 1961, p. 300) — para apontar seus
limites, principalmente no que diz respeito a noc¢do de “bem comum” e da “vontade do povo”,
conceitos que ndo encontram sustentagdo pratica a partir de uma andlise racional da sociedade
e dos individuos, segundo o autor. Conforme pontua Avritzer (2000), para Schumpeter seria

impossivel se definir o “bem comum” uma vez que tal conceito € passivel de ter diferentes
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significados para grupos e individuos distintos e, assim sendo, essas questdes de natureza
cultural deveriam permanecer alijadas da arena democrética.

Para Schumpeter, por outro lado, longe de se satisfazer na concretizagdo de um “bem
comum” inalcangavel, o éxito do chamado “método democratico” envolveria a satisfacao de
certas condi¢des. Uma dessas condicdes seria a alta qualidade do material humano dos
representantes (do ponto de vista técnico e moral). Além disso, o €xito da democracia
dependeria de uma contencdo do ambito de acdo politica; de uma burocracia bem treinada e
dotada de um sentido de dever e de um “espirito de corpo”; de uma espécie de autocontrole
democratico, com elevado padrdo moral dos politicos e do eleitorado; e respeito as diferencas
de opinides (SCHUMPETER, 1961).

Importante pontuar que a teoria democratica de Schumpeter estd fundamentada no que
Avritzer (2000) refere como “decisionismo deliberativo”, em que a deliberagdo esta ancorada
no aspecto decisério em si e ndo nos procedimentos que levam a decisdo. Esse tragco da teoria
schumpeteriana se materializa com “a rejeicao de formas publicas de discussdo e argumentagao
e a identificacdo das praticas decisérias com o processo de escolha dos governantes”
(AVRITZER, 2000, p. 30), o que inverte a légica da relagdo entre soberania e governo, uma
vez que a populacdo deve escolher representantes tdo-somente para decidir, e ndo para que
expressem pensamentos e ideias semelhantes as suas.

A democracia, portanto, segundo a corrente elitista, funcionaria como mera
legitimadora da posi¢do de autoridade de quem governa, afirma David Held (HELD, 1987).
Vale ressaltar que essa concepg¢do elitista schumpeteriana de democracia, segundo Ligia
Lichmann e Claudia Feres Faria, é a modalidade mais disseminada de democracia
representativa. Consoante as autoras, seu argumento estd centrado na ideia de que a participagao
politica da populacdo, considerada desinteressada e desinformada, deve se concentrar apenas
no ato do voto por meio do qual se faz a escolha dos representantes durante o processo eleitoral,
cabendo as discussdes e decisdes sobre os encaminhamentos e prioridades do governo
unicamente ao politico eleito, capaz de agir com racionalidade (LUCHMANN; FARIA, 2020).

Almeida e Lavalle (2020) definem a democracia representativa a partir da nog¢do do
voto como fundamento para a participagdo, por meio do qual se define a escolha de
representantes, a quem o poder de deliberar € transferido. Ainda que seja consideravelmente
inclusiva — visto que torna possivel a maxima ampliacdo da quantidade de individuos com a

prerrogativa do exercicio do voto —, a democracia representativa acaba reduzindo a acio dos
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participantes ao ato da escolha, os quais nao tém direito a decisdo. Além disso, ela limita a ideia
de inclusdo, pela no¢do formalista de igualdade de oportunidades, negando as desigualdades
reais que tornam também desigual a representacdo de certos grupos marginalizados na
composi¢do das estruturas formais de poder, como o Poder Legislativo, citado de exemplo
(ALMEIDA; LAVALLE, 2020).

Como contraponto a abordagem elitista de democracia e visando superar algumas das
suas limitagdes, a partir dos anos 1950 comeca a ganhar corpo no campo da teoria democratica
uma nova corrente tedrica, denominada de pluralismo. Segundo Robert Dahl, seu precursor,
ndo € possivel, do ponto de vista empirico, sustentar a ideia da existéncia de uma “elite
dominante” que integra um grupo restrito, responsavel por controlar as decisdes politicas. Suas
criticas partem da impossibilidade de se testar a validade de que exista uma elite dominante no
sistema politico: seria dificil identificd-la como um grupo bem definido, bem como a
prevaléncia de seus interesses em todas as decisdes de relevancia e a compatibilidade dessas
decisdes com os interesses de outros grupos (DAHL, 1958).

A partir dessa visao, o autor propde a teoria do pluralismo democrético. Em seu estudo
sobre a experiéncia da dindmica do poder na cidade estadunidense de New Haven, em
Connecticut, Dahl conclui que o poder politico naquele pais era pluralista; ou seja, ao invés de
ser monopolizado e concentrado por uma elite, o poder politico estaria disperso entre varios
grupos, em constante competicao, que buscam influenciar as decisdes. O governo, por sua vez,
realiza o papel de mediador dessa competi¢do e dessa disputa de interesses (DAHL, 1961).

Em wuma perspectiva mais contemporanea, David Scholsberg proporcionou
importantes contribui¢cdes para o desenvolvimento do pensamento pluralista. Sua formulacao
considera as tentativas pluralistas de redesenhar as instituicdes politicas, a fim de que
reconhecessem a diferenga e evitassem a singularidade expressa na unidade estatal. Para esse
autor, o pos-Segunda Guerra Mundial, momento do nascimento do pluralismo, deflagrou uma
realidade de poder dividido em muitos centros, com assimetrias de poder entre os atores, o que
idealmente demandaria um sistema de poder equilibrado e compartilhado entre os grupos
sobrepostos, como apontado por Dahl. Ja no final do século XX, o foco na diversidade da
estrutura social passou a determinar uma radicalizagdo daquela proposta inicial: “[...] no final
do século XX, a pluralidade novamente se tornou base de uma teorizacao politica radical e

critica, concentrando-se no significado da identidade, cidadania e relacdes através da diferenca,
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em vez do estado unitario ou de uma identidade singular do cidadao” (SCHOLSBERG, 2008,
p. 148, tradugdo nossa).

Nessa perspectiva, o pluralismo, além de reconhecer a pluralidade, deveria preocupar-
se em como comunicar e recrutar a diferenga: “Central para o engajamento pluralista € a atitude
de que o conflito através da diferenca deve ser bem-vindo e certamente ndo evitado. [...] Esse
conflito é bom para o corpo politico, tanto para grupos quanto para individuos dentro dele

(SCHOLSBERG, 2008, p. 150, tradugao nossa)”. Nesse sentido,

[...] a teoria pluralista contemporanea enfrenta ndo apenas a tarefa de teorizar
a diferenca, mas também de preencher a lacuna entre as formas
epistemoldgicas e institucionais do pluralismo. Este é o ponto em que o
pluralismo contemporaneo encontra o design democratico institucional,
particularmente a democracia deliberativa, para enfrentar pragmaticamente a
pratica real do engajamento agonistico. Aqui, formas inclusivas de deliberacio
sdo indispensaveis no desenvolvimento de uma politica que ofereca respeito e
reconhecimento a cidaddos diversos (SCHOLSBERG, 2008, p. 151-152,
traducdo nossa).

As teorias democrdticas advindas apos o periodo inicial de proeminéncia das ideias
schumpeterianas, incluindo o pluralismo — e, mais, o pluralismo contemporaneo que dialoga
com a corrente dos chamados deliberativos — promovem, ainda hoje, a contestacdo do modelo
democratico estritamente fundado na representacdo eleitoral. Ao resgatar a centralidade da
sociedade civil no processo democratico, a democracia participativa e a democracia deliberativa
buscam refletir sobre as possibilidades de abertura do envolvimento dos cidadaos nos rumos da
agenda politica, fornecendo alternativas menos excludentes e elitistas de exercicio das

prerrogativas cidadas, dentro do espago democratico.

2.2.  Democracia participativa e democracia deliberativa: ampliando as possibilidades

de participacao

As formulagdes sobre a democracia participativa, ainda que tenham sido delineadas
em fase anterior a das formulagdes do elitismo de Schumpeter, ganharam corpo e maior
proeminéncia exatamente a partir do embate critico das suas concep¢des com aquelas
defendidas pelos adeptos da democracia representativa.

A democracia participativa tem como um dos seus expoentes fundadores o filésofo
Jean Jacques Rousseau. Conforme esse autor, a vida em sociedade estaria pautada na alienagao

das vontades individuais, o que se consagra por meio do chamado “contrato social”, fazendo
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gerar uma espécie de “vontade geral”, coincidente com o “interesse publico” e que norteia a

busca pelo “bem comum” (ROUSSEAU, 1996). Ainda segundo ele

O cidadao consente todas as leis, mesmo as que sdo aprovadas contra a sua
vontade, e mesmo as que o punem quando ousa violar alguma delas. A vontade
constante de todos os membros do Estado é a vontade geral; por ela é que eles
s@o cidadaos e livres. Quando se propde uma lei na assembleia do povo, o que
se lhe pergunta ndo é precisamente se aprovam a proposta ou se a rejeitam,
mas se ela estd ou ndo de acordo com a vontade geral que € a deles; cada qual,
dando seu sufrigio, d4 seu parecer, e do cdlculo dos votos extrai-se a
declarag@o da vontade geral [...] (ROUSSEAU, 1996, p. 130).

Nota-se que, na teoria de Rousseau, a deliberacdo também estaria mais relacionada
com um elemento decisionistico, nos termos de Avritzer (2000). Segundo esse entendimento,
pela participacdo, importaria o alcance da vontade geral, central no processo decisorio, sendo
as posigoes diversas das minorias — dissonantes dessa vontade da maioria — uma espécie de
“erro” que ndo interessaria a democracia.

Jeffrey Hilmer, ao abordar a genealogia do termo ‘“democracia participativa”,
identifica que ele surge a partir do conceito de “politica participativa”. Registros de seu uso
remontam a atuacao de movimentos sociais nos Estados Unidos, particularmente o Students for
a Democratic Society (SDS) que, em 1964, forjou esse modelo de democracia durante a sua
convengao em Port Huron, Michigan (HILMER, 2010).

Carole Pateman, por sua vez, € a cientista politica cujos trabalhos representam o marco
das formulacdes sobre a democracia participativa no contexto dos anos 1970. A autora
argumenta que a participagdo ativa dos cidadaos promove o desenvolvimento pessoal e aumenta
a eficdcia politica (HILMER, 2010).

Além disso, desenvolvendo mais o seu pensamento, Pateman (2012; 1992) apresenta
outra importante dimensdo da democracia participativa, ao reforcar o papel educativo e
transformador da participacdo: os individuos aprendem a participar participando. Assim, as
estruturas de autoridade da sociedade se relacionam em constante interagdo com as capacidades
e caracteristicas individuais e, por isso, € importante que os individuos sempre interajam dentro
dessas estruturas de autoridade democratica que possibilitam a participagao.

Outro ponto importante levantado por Pateman (2012) diz respeito ao fato de que a
teoria democratica participativa € um argumento sobre a propria democratizagdo, visto que ela
considera o potencial da participacdo de provocar mudancas que tornem a vida social ou
individual mais democrética, permitindo aos individuos participarem dos processos de tomada

de decisdo nas suas vidas ou no sistema politico mais amplo. Nesse sentido, é fundamental que
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sejam promovidas reformas nas estruturas de autoridade antidemocraticas, bem como seja

criada o que a autora chama de “sociedade participativa” (PATEMAN, 2012; 1992):

[...] a existéncia de uma sociedade participativa significa que ele [0 individuo]
estaria mais capacitado para intervir no desempenho dos representantes em
nivel nacional, estaria em melhores condi¢des para tomar decisdes de alcance
nacional quando surge a oportunidade para tal, e estaria mais apto para avaliar
o impacto das decisdes tomadas pelos representantes nacionais sobre sua
propria vida e sobre o meio que o cerca. No contexto de uma sociedade
participativa o significado do voto para o individuo se modificaria: além de ser
um individuo determinado, ele disporia de multiplas oportunidades para se
educar como cidadao puiblico (PATEMAN, 1992, p. 146).

Quintao (2014) ressalta que a participagdo, na teoria de Pateman, tem uma dimensao
de controle politico, de forma a assegurar a protecdo de interesses privados e a execucao de um
bom governo, ao garantir que as pessoas atuem de forma direta na tomada de decisdes — o que
também permite assegurar a integracdo, a liberdade e o senso de pertencimento a comunidade
em que se estd inserido.

Quintdo (2014) também destaca a importiancia de se garantir certo equilibrio
socioecondmico para a plena realizacio da participagdo — visto que a desigualdade se constitui
como um obstdculo ao seu aprendizado —, e da expansdo para todas as esferas sociais do
principio democratico, incluindo as esferas econdmica e laboral, que sdo mais proximas e
centrais na vida das pessoas e podem envolver, igualmente, processos participativos e

decisérios. E importante frisar, ainda, que, segundo Pateman (1992),

as instituigdes representativas e o préprio governo devem ser compreendidos
como meios de incidéncia direta para a realiza¢do da vontade dos cidadaos,
com uma combinagdo entre o sistema representativo e os espagos de
participagdo direta, que resultaria na chamada democracia participativa
(QUINTAO, 2014, p. 60).

Em uma atualizacdo posterior que sintetiza parte da sua teoria, Pateman (2012)
apresenta quatro elementos que ela considera mais importantes na democracia participativa: i)
as estruturas autoritdrias devem se relacionar com as capacidades e caracteristicas individuais
a fim de possibilitar efetivamente a participacao; ii) os cidaddos devem pautar sua vida social e
politica sob um viés que os leve a participar dos processos de tomada de decisdo em suas vidas
diariamente, além do sistema politico mais ampliado, o que faz com que a teoria democrética
participativa funcione como um argumento sobre a propria “democratizagao da democracia”;
ii1) ha necessidade de criagdo da chamada “sociedade participativa”; e iv) hd necessidade de

executar reformas estruturais, o que implica reformar as estruturas antidemocraticas existentes.
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A democracia participativa, conforme postulam Liichmann e Faria (2020), defende as
seguintes dimensdes, segundo uma perspectiva mais contemporanea do termo: i) a
autodeterminagdo dos individuos, sendo os cidaddos responsdveis por formular e seguir suas
proprias leis; i1) a ampliacdo dos espacos e esferas de participacdo, fazendo gerar um tipo de
sociedade engajada nos diferentes matizes da vida social — como escolas, empresas etc. —; iii) a
relativizagdo da concepcao liberal de individuo e liberdade, limitadora do escopo de exercicio
pleno das prerrogativas politicas do cidaddao e que oculta as implicacdes das desigualdades
socioecondmicas na participagdo politica; e iv) o reconhecimento do papel educativo da
participacdo, a qual desenvolve nos cidaddos um aspecto civico, de maior habilidade e
informacdo para a acdo politica.

Importante destacar que as criticas dos participativos direcionadas a concepgao liberal
de democracia ndo representam uma negacdo do modelo — posto que a representacdo constitui
a base vidvel da estrutura decisdria nesse complexo contexto politico da atualidade —, sendo
uma oportunidade de concilia¢io e aproximacdo entre ambos os modelos, o representativo e o
participativo. Assim, movimentos nessa direcao tém sido observados, por vezes enfatizando as
estruturas de representacdo no seio de IPs e, em outras, promovendo reflexdes sobre a melhoria
do processo de representagdo eleitoral com a abertura das possibilidades de participacdo e com
o aprimoramento da conexdo entre representantes e representados (LUCHMANN; FARIA,
2020).

Outra vertente do pensamento democritico, mais ligada ao debate publico que
determina a tomada de decisdes, é a chamada democracia deliberativa. Quintdao (2014) pontua
que a democracia deliberativa parte da anélise do processo de comunicacao entre os atores que
participam da deliberacdo publica, o qual determina o processo de formac¢ao de opinido e de
preferéncias. Seu interesse principal estd nos procedimentos de trocas que acontecem durante
comunicac¢do e o exercicio da linguagem e tem em Jiirgen Habermas seu principal expoente,
principalmente a partir da sua obra Direito e democracia: entre facticidade e validade.

Habermas (1997) propde o que ele refere como uma andlise da democracia, € mesmo

de uma “teoria reconstrutiva da sociedade”:

[...] [a teoria contemporanea do direito e da democracia] toma como ponto de
partida a forca social integradora de processos de entendimento nio violentos,
racionalmente motivadores, capazes de salvaguardar distincias e diferencas
reconhecidas, na base da manutencdo de uma comunhido de convic¢des
(HABERMAS, 1997, p. 22).
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Essa proposta habermasiana € desenvolvida considerando a chamada razdo
comunicativa, que se estabelece a partir de um emaranhado de discursos, percepgdes e
entendimentos dos cidadaos, com vistas a alcancar padrdes racionais e equitativos decorrentes

da interagdo comunicativa social:

A teoria do discurso toma elementos de ambas as partes [, quais sejam, a
concepcdo liberal e a republicana sobre a formag@o democrdtica da opinido e
da vontade comum,] e os integra no conceito de um procedimento ideal de
deliberagdo e tomada de decisdes. Esse procedimento democrético estabelece
uma conexdo interna entre consideragdes pragmadticas, compromissos,
discursos de autocompreensdo e discursos relativos a questdes de justica, e
fundamenta a suposi¢do de que sob tais condigdes obtém-se resultados
racionais e equitativos (HABEMAS, 1995, p. 46).

Nesse sentido, Quintdo (2014) esclarece que Habermas apresenta o seu modelo
procedimental de democracia, que se baseia na argumentac¢ao racional entre os sujeitos na esfera
publica e determina a racionalidade politica realizada por meio do discurso, com vistas ao
alcance de consensos, ainda que parciais.

De fato, Liichmann e Faria (2020) enfatizam a importancia, para os deliberativos, da
inclusdo e do consenso, sempre que possivel, na determinagdo das decisdes que, via de regra,
possuem cardter provisorio. Elas ainda pontuam que os deliberativos consideram importante a
criacdo de espacos publicos voltados a exposi¢do racional de argumentacdes justificaveis pelos
cidaddos — a esfera publica, nos termos de Habermas —, os quais sdo pessoas livres por criarem
e seguirem as leis por eles mesmos criadas. Quintdo (2014) reforca que essa esfera publica
permite a constru¢do da opinido publica, a qual estabelece um relacionamento direto entre
sociedade e Estado, direcionando-o a acdo a partir do seu poder comunicativo.

Archon Fung e Joshua Cohen apontam o ressurgimento de um ideal radical-
democratico como forga intelectual e politica, como resposta aos limites do que eles referem
como “democracias convencionais”, ou sistemas de representagdo competitiva instaurados nos
governos nacionais ao redor do mundo, que expressam o modelo de democracia representativa.
Essas democracias convencionais, por sua vez, determinam direitos politicos aos cidadaos,
como o direito de expressdo, sufrdgio e associa¢do, o voto em representantes por meio de
eleicdes regulares e a organizacdo das elei¢des por meio de partidos politicos rivais, que
exercem o controle da administragdo e da legislacdo, uma vez sagrados vencedores no processo
eleitoral (FUNG; COHEN, 2007).

A partir desse cendrio, conforme apresentam James Fishkin e Bruce Ackerman,

aqueles autores apontam os déficits da representagdo competitiva em curso. O primeiro desses
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déficits se expressa pelos limites do principio da responsabilidade: uma vez que a representagcao
competitiva possibilita meios muito limitados de exercicio da accountability, ela gera uma
tendéncia social de terceirizacdo aos politicos profissionais da avaliagdo substantiva das
politicas, aliada a uma espécie de atrofia dos cidaddaos em relagdo a suas capacidades
democriaticas, principalmente no ambito da participacdo (ACKERMAN; FISHKIN, 2007).

Outro déficit € relativo ao valor da igualdade, uma vez que a igualdade politica formal
ndo faz superar as desigualdades sociais e econdmicas entre os cidaddos — e a vantagem
econdmica € forte determinante de vantagem politica —, o que interfere na capacidade de cada
ator de influenciar politicamente a representacdao competitiva, além de induzir uma agenda de
interesses concentrados ao invés de outra baseada em interesses difusos. Assim, é recomendével
a participagdo — que reduz o poder de influéncia do dinheiro ao deslocar para a organizacdo
popular o protagonismo da contestacdo politica — e a deliberagdo — que diminui o potencial de
influéncia dos maiores recursos a partir da énfase nos melhores argumentos — para ampliar a
igualdade politica (ACKERMAN; FISHKIN, 2007).

No ambiente publico de tomada de decisdo das democracias liberais, Fung e Cohen
(2007) apresentam uma possibilidade de conjuncao de participacdo e delibera¢do que tornariam

esse espaco tanto mais participativo quanto mais deliberativo.

O grau em que se combinam ou contrabalangam a deliberagao e a participacio
depende, em parte, do cendrio institucional. O desafio que se impde aos
democratas radicais é, entdo, desenvolver reformas que incorporem ambas. Ha
duas estratégias amplas para isso. A primeira procura ampliar a participagdo
deliberativa mas, preocupada em parte com a integridade da deliberacdo
ampla, apresenta apenas efeitos atenuados no exercicio do poder. A segunda
procura criar uma participacdo deliberativa de alta qualidade com maior
impacto direto no exercicio do poder, mas deixa-a com uma abrangéncia
limitada (FUNG; COHEN, 2007, p. 228).

Ao abordar a natureza normativa da teoria democrdtica deliberativa — principalmente
as linhas da primeira e segunda geracdes, conforme apontado nos trabalhos de Stephen Elstub,
Selen Ercan e Ricardo Mendonca (ELSTUB, 2010; ELSTUB; ERCAN; MENDONCA, 2016)
—, Eleonora Schettini Cunha (CUNHA, 2009) salienta que ela carrega uma série de principios
procedimentais ou substantivos, classificados com um ou outro viés a depender da abordagem
dos diferentes tedricos que a estudam, e que implicam importantes repercussdes sobre o0s
estudos empiricos direcionados a esse tema. Segundo a autora, para os defensores dos principios
procedimentais, tais principios informam o consentimento que sustenta a autoridade politica,

contribuindo com a tomada justa de decisdes. J4 os adeptos da ideia de principios substantivos
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compreendem a necessidade de ir além dos procedimentos, correspondendo tais principios a
questdes anteriores a esses procedimentos, evitando a produgdo racional de decisoes.

Independentemente da classificacdo, Cunha (2009) apresenta os seguintes principios
identificados na literatura sobre democracia deliberativa, que s@o brevemente explicitados a
seguir: 1) igualdade de participacdo (pressuposto de igualdade de oportunidades a participacao
politica para todos os cidaddos); ii) inclusdo deliberativa (todos 0s que se submetem as
consequéncias das decisdes devem ter assegurada a considera¢do de seus interesses nos
processos de discussdo); iii) igualdade deliberativa (todos participantes devem ter igualdade de
oportunidade para apresentar suas razdes e as regras deliberadas devem valer para todos); iv)
publicidade (o espaco que abriga a deliberacdo e seu acesso deve ser publico); v) reciprocidade
ou razoabilidade (todos os participantes se reconhecem e se respeitam e compartilham e
justificam as razdes apresentadas no debate); vi) liberdade (asseguram-se as liberdades
fundamentais e ndo se deve constranger formalmente e a priori as propostas); vii)
provisoriedade (as regras, sua aplicacdo e seus resultados decorrentes das deliberacdes podem
ser contestados, uma vez que sdo provisorios); viii) conclusividade (as decisdes devem ser
motivadas de forma racional e serem persuasivas); ix) ndo tirania (as decisoes devem decorrer
das razodes no debate, e ndo de influéncias exteriores); X) autonomia (os individuos tém total
prerrogativa e livre exercicio das suas opinides e preferéncias, permitindo-os participar de
forma igualitaria das deliberagdes); xi) accountability (os argumentos apresentados devem ser
submetidos a todas as partes e podem ser revisados).

Com uma perspectiva inclusiva e baseada mais na cooperacdo € menos no
procedimentalismo, James Bohman apresenta uma nocdo de deliberagdao publica como um
processo de interagcdo dialégica com vistas a solucdo de problemas, os quais ndo poderiam ser
solucionados sem o elemento cooperativo e coletivo (BOHMAN, 2009). Ha, portanto, nesse
conceito apresentado pelo autor, uma diferenciacdo importante da concep¢do de deliberacao
habermasiana — que parte da andlise do discurso, necessariamente fundamentado em
argumentos e justificativas validas — para uma nova proposta que centra sua andlise no didlogo,
ou seja, na simples troca de razdes —, o que amplia as possibilidades de participa¢do dos

cidaddos (FARIA, 2010; QUINTAO, 2014).
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Essa nova perspectiva dentro da teoria democratica deliberativa apresenta uma
alternativa de resposta ao suposto cardter elitista da pratica deliberativa, segundo a visdao dos

ativistas*. Conforme observa Faria (2010, p. 104),

A alternativa apresentada pelo autor visa diminuir as “exigéncias epistémicas”
contidas no ato discursivo quando se tenta ampliar as chances de participacao
daqueles que desejam conformar a deliberacdo publica, ou seja, as chances
inclusivas.

As diferencas de entendimentos de Habermas e Bohman levam, por sua vez, a uma
compreensdo distinta também sobre o objetivo final da deliberacdo publica, na perspectiva de
ambos autores. Se, de um lado, Habermas aponta a produc¢do de consensos como principal
funcdo da deliberacdo publica, Bohman considera como sua finalidade primordial a restauragao
do elemento cooperativo e a coordenacao dos seus resultados. Em suma, a deliberagao teria a
finalidade de solucionar problemas entre cidadaos com diferentes perspectivas, como também
compartilhar tais perspectivas para outras pessoas (QUINTAO, 2014).

Alguns autores apresentam a evolu¢do do desenvolvimento da democracia deliberativa
a partir do delineamento de trés geragdes iniciais (ELSTUB, 2010; ELSTUB; ERCAN;
MENDONCA, 2016). A primeira gera¢dao da democracia deliberativa, cujo principal expoente
foi Habermas, trouxe uma €nfase maior na sua dimensao normativa. Segundo essa perspectiva,
“[...] as decisdes legitimas num sistema politico democratico s6 poderiam emergir através de
um procedimento discursivo que permitisse que todos os afetados tivessem algo a dizer na
tomada de decisdes coletivas” (ELSTUB; ERCAN; MENDONCA, 2016, p. 141, traducdo
nossa). Além de Habermas, autores como John Dryzek e Cohen também contribuiram com a
construgdo dessa perspectiva inicial sobre a teoria deliberativa.

Ja a segunda geracdo, a partir da perspectiva de Dryzek, Monique Deveaux e Iris
Young, por exemplo, trouxe uma (re)definicao de deliberacdo, ainda que também de natureza
normativa, mais critica e sensivel a pluralidade e complexidade das democracias da
contemporaneidade — destacando possiveis desigualdades que podem acontecer nos processos
deliberativos e a sua instrumentalizacdo que, por vezes, € provocada a partir da atuacdo de
sujeitos com maior poder (ELSTUB, 2010; ELSTUB; ERCAN; MENDONCA, 2016). Essas

autoras e esse autor “[...] problematizaram os requisitos de consenso e do argumento racional

4 Conforme a cientista politica Jane Mansbridge, os ativistas sio aqueles cidaddos que “participam da vida publica
para além dos momentos eleitorais. Aqueles que se identificam com um movimento social, que se envolvem com
as suas causas e que os apdiam (sic) efetivamente” (MANSBRIDGE, 1990 apud FARIA, 2010, p. 109).
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da deliberacdo e colocaram a teoria democrética deliberativa em estreita ligacdo com varios
outros campos, como o feminismo, o multiculturalismo e a politica ambiental” (ELSTUB;
ERCAN; MENDONCA, 2016, p. 141, tradugao nossa).

A terceira geracdo, por sua vez, centrou-se na andlise empirica das préticas
deliberativas, o que ndo havia sido realizado por nenhuma das duas geracdes até entdo, a partir
de um olhar mais atento a capacidade de certos mecanismos institucionais de promover a
deliberacdo efetiva, ou seja, a partir de um estudo mais detido as instituicdes deliberativas, tais
como juris de cidadaos, orcamento participativo (OP), conferéncias de consenso e miniptblicos
em geral. A titulo de exemplo, sdo expoentes dessa geracao James Fishkin, Archon Fung, Bruce
Ackerman, Graham Wright e Leonardo Avritzer (ELSTUB, 2010; ELSTUB; ERCAN;
MENDONCA, 2016).

A partir desse cendrio, Elstub, Ercan e Mendonga (2016) propdem uma categorizagao
para o periodo mais contemporaneo sobre o que eles identificam como uma possivel nova
geracdo da teoria democratica deliberativa, que, de certa forma, revisita os aportes tedricos das
outras trés geragdes — premissas normativas, viabilidade institucional e resultados do ponto de
vista empirico — e se ancora, primordialmente, nessa ideia do ““sistema deliberativo”.

Segundo esses autores, “o conceito de sistema deliberativo refere-se a uma
compreensdo da deliberacdo como uma atividade comunicativa que ocorre em espagos
multiplos, diversos, mas parcialmente sobrepostos, e enfatiza a necessidade de interconexao
entre esses espacos” (ELSTUB; ERCAN; MENDONCA, 2016, p. 139, tradu¢do nossa), ndo
limitando a sua andlise, portanto, aos féruns estruturados, como vinha acontecendo desde a
“virada deliberativa” dos anos 1990.

A abordagem sistémica, segundo esses autores, pauta-se por trés pontos principais. O
primeiro € o argumento da possibilidade de aplicacdo dos critérios de deliberacdo em uma
perspectiva de escala de massa: de um foco em instancias ou esferas deliberativas, parte-se para
uma abordagem que analisa a conex@o e a ligacdo entre institui¢des, esferas, instincias
(ELSTUB; ERCAN; MENDONCA, 2016).

O segundo ponto € o foco na divisdo do trabalho dentro do sistema deliberativo, que
compreende a complementariedade e contribui¢@o de distintas partes do sistema para que ocorra
a deliberagcao publica. Assim, diversas instituicdes podem interagir de distintas formas no
sistema deliberativo, fazendo com que se compense uma qualidade deliberativa mais baixa de

determinado local ou esfera (instituicdes estatais corporativistas, por exemplo) para uma maior
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qualidade deliberativa em outro local (uma esfera publica em ascendéncia, por exemplo)
(DRYZEK, 2009).

O terceiro ponto dos sistemas deliberativos € a no¢ao de uma espécie de continuum
deliberativo, que envolve processos e institui¢des, o que implica a ado¢c@o de uma visao mais
ampla de deliberacdo. Entende-se que hd um espectro de locais formais e informais para a
deliberacdo, como assembleias representativas, a esfera publica, o didlogo cotidiano, dentro dos
quais se move no sentido de se alcancar uma delibera¢do adequada. Esse conjunto de elementos
tedricos que conformam uma possivel quarta geragdo da democracia deliberativa, enfim, padece
de criticas importantes, uma vez que essa abordagem retira da democracia deliberativa um ideal
regulador por que ela deve se pautar; além disso, eles ndo fornecerem provas empiricas mais
robustas sobre a relevancia e eficdcia das partes deliberativas e, principalmente, das ndo
deliberativas no contexto do sistema; e, enfim, ha o risco de transformar a democracia
deliberativa em algo vazio, sem grandes tracos distintivos em relacdo a outras abordagens
(ELSTUB; ERCAN; MENDONCA, 2016).

No debate sobre as diferentes concepgdes sobre o chamado sistema deliberativo, €
importante trazer a baila autoras como Jane Mansbridge e Carolyn Hendriks, mulheres
importantes nesse debate que se apresenta em um cendrio tdo masculino, como vozes de
relevancia e que manifestam concepgdes um pouco distintas na sua abordagem.

Hendriks (2006) propde um modelo chamado sistema integrado de deliberacao, o qual,
partindo de uma perspectiva espacial da deliberacdo, seria responsavel por acomodar “[...] a
diversidade da sociedade civil, promovendo a deliberacdo em uma variedade de espacos
publicos” (HENDRIKS, 2006, p. 487). Conforme a autora, nesses espagos, mais ou menos
formais, diversificados e institucionalizados, haveria a producdo de trocas entre atores distintos,
promovendo uma conexao com a instancia decisoria politica. Mansbridge, por sua vez, ao focar
o sistema deliberativo nos discursos (formais e informais) e na multiplicidade de atores
(distintos em relacdo ao papel de representacdo e ao seu ativismo), caracteriza-o como um
espaco que visa clarear os conflitos, de forma a contornd-los, e ndo de buscar construir
consensos (MANSBRIDGE, 1999; 2007; 2010 apud FARIA; SILVA; LINS, 2012).

Por fim, cabem reflexdes sobre a interacio e disputas das perspectivas participativa e
deliberativa no campo democritico. No embate tedrico entre democratas participativos e
deliberativos, muitas reflexdes e criticas sdo geradas, apontando os limites de uma ou de outra

tendéncia. Isso porque, na perspectiva dos participativos, enquanto a participagdo tem como
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pressuposto o envolvimento mais direto e consistente da sociedade no que é do interesse
publico, o que faz com que ela defenda menos as razdes, preferéncias e justificativas e mais a
inclusdo para produzir politicas efetivas e legitimas, os deliberativos se voltam mais a questdes
relativas a qualidade do debate e das interacdes que produzem as decisdes sobre as politicas,
conforme Yannis Papadopoulos e Philippe Warin (PAPADOPOULOS; WARIN, 2007) —ainda
que haja perspectivas menos restritivas a respeito desses ultimos, como a apresentada por
Bohman (2009).

Na direcdo das criticas daquele primeiro grupo em relagio ao ultimo, Pateman (2012)
destaca que, embora a deliberacdo — o debate, a discuss@o — seja central para todas as formas
de democracia, ela ndo € suficiente para a sua concretizag¢do, e ndo pode ser adotada, a despeito
do que tem sido realizado por muitos deliberativos, como sindonimo da prépria democracia.
Segundo a autora, na medida em que a democracia deliberativa se preocupa mais com o
processo de deliberacdo em féruns deliberativos institucionalizados, ignorando caracteristicas
estruturais mais relevantes da sociedade democritica — o que estaria fora do alcance desse
modelo de democracia, conforme postulam seus tedricos —, ela contribuiria com a perpetuacdo
das estruturas institucionais democréticas convencionais € com o proprio conceito politico de
democracia, o que é questionado pelos participativos.

Segundo Young (2002), a dificuldade de acesso, vocalizacdo e influéncia nos espagos
publicos por parte de alguns grupos de cidadaos determina uma espécie de inclusio politica e
exclusdo publica, visto que, embora a presenca desses grupos seja observada nesses espacos
(inclusdo politica), eles ndo conseguem, de fato, exercer influéncia sobre o debate publico
(exclusdao publica), constrangendo-se, assim, o didlogo e a interacdo pressupostos pela
democracia deliberativa. Cass Sustein (SUSTEIN, 2003 apud QUINTAO, 2014) também
ressalta que, no cendrio plural e heterogéneo da sociedade, pessoas com status social ou
financeiro mais elevados, via de regra, sdo mais ouvidos nos processos deliberativos. Além
disso, o debate pode acabar aumentando a polariza¢ao de grupos, na medida em que acentuaria
a divisdo entre eles, conforme aponta Ian Shapiro (SHAPIRO, 1999). Assim, no entendimento
de Bohman (1996 apud LUCHMANN; FARIA, 2020), ¢ imprescindivel que se dirija a atencio
sobre as normas que conformam os espagos pubicos, de forma a proporcionar a inclusdo e a
participacdo mais igualitdria de todos os agentes envolvidos.

Da mesma forma, os democratas deliberativos apontam potenciais problemas nas

formula¢des dos participativos. Ackerman e Fishkin (2004) chegam mesmo a afirmar que
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deliberacdo e participacdo sdo conceitos diferentes, podendo gerar, inclusive, resultados
opostos. Segundo esses autores, a melhoria da qualidade da deliberacdo pode causar prejuizos
para a participagdo publica. Para sustentar esse argumento, eles apresentam uma suposta
alteracdo do procedimento de tomada de decisdes por parte de legisladores e juizes como
exemplo, para uma orientacdo deliberativa. Se o fizessem, dizem, o centro do debate se
desenvolveria mais no sentido de se buscar argumentagdes razodveis a respeito das politicas,
do que promover os interesses dos representados, o que afastaria esses homens publicos de
determinadas “crencas politicas menos informadas e menos razoaveis” (FUNG; COHEN, 2007,
p. 227).

No entendimento desses autores, também a expansdo da participacdo pode reduzir a
qualidade da deliberacdo. Para eles, medidas participativas como a iniciativa popular, o
referendo e o recall ampliam a acdo da populacdo direta e pontualmente na legislagdo ou em
aspectos eleitorais ou de politicas, mas, ao invés de aprimorarem os processos deliberativos,
acabam incentivando uma discussao menos racional das leis, o que acontece mesmo em espagos
em que se busque encontros de discussao, visto que ela pode acabar sendo dirigida por questdes
menores, como orgulho e manipulacdo (ACKERMAN; FISHKIN, 2007).

Além disso, Fung e Cohen (2007) defendem que a propria complexidade da sociedade
impede a conciliagdo de um cardter participativo e deliberativo no contexto da organizagao
politica mais ampla. Isso porque, necessariamente, a qualidade da deliberacdo decresce com a
maior abrangéncia da participacdo: deliberagdo pressupde pessoas consideravelmente
informadas e interessadas, ao passo que, independentemente do tema, conjuntos de pessoas com
essa caracteristica sdo escassos, concentrando-se em pequenos grupos, € favorecer a
participacdo, nesse caso, tem implicagdes sobre a qualidade da deliberacdao. Diante de tantos
assuntos publicos urgentes, enfim, “[...] uma deliberacdo participativa sobre qualquer questao
em particular pode, na melhor das hipdteses, incluir diretamente apenas uma pequena fracio da
sociedade como um todo” (FUNG; COHEN, 2007, p. 228).

Outra critica realizada em relac@o a teoria de democracia participativa diz respeito a
sua limitagdo como processo agregativo, ou da regra da maioria, em uma realidade em que os
cidaddos se constituem como pessoas isoladas, e ndo se preocupa em compreender 0 processo
de formagio das preferéncias dos cidaddos, as quais sdo concebidas como ja dadas (QUINTAO,

2014).
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O caminho, nesse embate de posicdes, também pode ser trilhado no rumo da
conciliacdo desses dois modelos de democracia, de forma a adotar uma compreensao de
complementariedade entre os principios participativos e deliberativos. Segundo Quintdo
(2014), ha um objetivo partilhado entre democratas participativos e deliberativos, qual seja a
expansdo dos espagos de participacdo e engajamento na vida politica, em contraposicdo a
corrente liberal representativa de restricdo da atuacdo dos atores unicamente a0 momento
eleitoral, além de ambas também prezarem pela melhoria da qualidade de vida e pelo alcance
de maior justica social. No fundo, o que diverge s@o os métodos: enquanto os participativos
prezam pelo confronto de ideias e pela contestacdo como forma de acdo, os deliberativos se
interessam mais pela qualidade dos argumentos e das razdes apresentadas no processo
discursivo de deliberagdo, que gera as decisoes.

Ainda conforme Quintdo (2014, p. 81-82), “os conceitos participag¢do e deliberacdo
devem ser vistos de maneira complementar para a extensao da democracia. A deliberacdo deve
ser compreendida como mais uma forma de participagdo politica”. Além disso, Mendonga e
Cunha (2014) pontuam que a participacdo esta atrelada a natureza deliberativa das atividades
realizadas em espacos publicos, com o proposito de esclarecer o surgimento de novos desafios
e alternativas, buscando alcancar decisdes mais justas.

Importante pontuar que a teoria democratica da segunda metade do século XX, de
forma geral, tratou de forma muito restrita a anélise das institui¢des politicas, uma vez que, de
partida, essa teoria considera a formalizacdo legal do funcionamento das instituigdes como o
ponto central de estudos sobre a institucionalidade. Pontua-se, a partir das contribui¢des de
Avritzer e Hanna Pitkin, que, por instituicdo politica, compreende-se apenas aquelas
instituicdes resultantes dos processos de representacdo autorizada, ignorando as praticas
participativas de forma mais ampla (AVRITZER, 2008; PITKIN, 2014). Isso faz com que seja
perpetuada a no¢do de oposicao entre participacdo e institucionalizacdo, tornando-se incapaz
de fornecer correta compreensao sobre o fenomeno participativo (HUNTINGTON, 1996 apud
AVRITZER, 2008). Com isso, esse modelo de andlise ignora a existéncia de muitas IPs —
conceito a ser aprofundado na subsecdo a seguir — que, no Brasil, embora ndo estejam
formalizadas do ponto de vista legal, operam como relevantes instituicdes na arena politica,

determinando comportamentos dos sujeitos (AVRITZER, 2008).
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2.3. Instituicoes participativas e conferéncias de politicas publicas no Brasil

Com a promulgacdo da Constituicido Federativa de 1988, o pais observou uma série de
inovagdes do ponto de vista da ampliacdo da participagdo da sociedade nos processos de
formulacdo das politicas ptblicas, segundo Luciana Tatagiba e outros colaboradores
(TATAGIBA et al., 2022). A partir do dispositivo constitucional e, posteriormente, da
legislacdo infraconstitucional, diversas instncias de participacdo foram incorporadas ao
arcabouco politico nacional, com principal destaque para as chamadas “instituicdes
participativas”. Nos termos de Avritzer (2008, p. 45), as IPs sdao “[...] formas diferenciadas de
incorpora¢ao de cidaddos e associagdes da sociedade civil na deliberacdo sobre politicas”. Nos
termos de Carla Almeida, as IPs representam uma variedade de modalidades de participacao
institucional que visam “[...] promover a incidéncia de atores coletivos ou individuais em
diferentes momentos do ciclo das politicas publicas (elaboracdo, execucdo, monitoramento,
avaliacdo)” (ALMEIDA, 2020, p. 69).

Trata-se de modelos institucionalizados de participacdo que determinaram uma
modificacdo da relagdo de autonomia de até entdo na atuacado da sociedade civil, por sua propria
reivindicagdo, em relacdo ao Estado. Tais reivindicagdes geraram, por sua vez, determinadas
estruturas hibridas e formais de participacdo junto aos atores estatais, segundo pontua Avritzer
(2012). Com isso, as IPs resultaram da acdo direta da sociedade civil sobre o processo
constituinte, culminando na insercdo, dentro da Constitui¢ao, da participacao social em diversas
areas de politicas publicas, como saude, assisténcia social e politicas urbanas.

No processo de institucionalizagdo da participacdo pela Constituigdo Federal de 1988
¢ importante frisar o destaque que o legislador constituinte deu a “[...] descentralizagdo
administrativa com gestdo participativa, em particular na seguridade social (artigo 194), na
saude (artigo 198), na assisténcia social (artigo 203) e na educacdo (artigo 206)”, consoante
Clovis Souza (SOUZA, 2012, p. 14), especialmente a partir da previsao de IPs no ambito dessas
politicas sociais.

Ampliando essa reflexdo, o autor destaca o papel de vanguarda do SUS como sistema
de politicas publicas orientado pela participag¢do social no seu processo de gestdo, que acabou
por servir como referéncia para a expansao das conferéncias no ambito das demais dreas de

politicas sociais: “a gestdo participativa € um dos principios do SUS e parece ter sido modelo
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para outras dreas construirem processos participativos, em nivel nacional, com o formato de
conferéncias” (SOUZA, 2012, p. 14).

Nesse periodo pos-redemocratizacdo, enfim, o Brasil passou a ser considerado um
verdadeiro laboratério para todo o mundo de experiéncias de democracia participativa via IPs,
fornecendo novas possibilidades de complementariedade dos procedimentos representativos de
decisdo, no ambito do Estado, visto que “[...] nas formas de democracia direta ¢ no modelo
tedrico da democracia participativa, a participacdo deve produzir efeitos sobre as institui¢des
politicas e as politicas publicas, envolvendo um componente decisorio” (ALMEIDA;
LAVALLE, 2020, p. 30). Como exemplos de IPs presentes no pais, desde aquele periodo,
podem-se citar os conselhos gestores de politicas publicas e outros 6rgdos colegiados, as
conferéncias de politicas publicas, os OPs, entre outros.

Na mesma dire¢do apontam as reflexdes de Souza (2012, p. 7-8),

N

Dar a sociedade a oportunidade de envolvimento na formula¢do, no
monitoramento, na avaliac@o e no controle de politicas ptiblicas aparece como
razdo de ser dos arranjos participativos. Da mesma forma, justifica-se a criagao
de estruturas diferenciadas para a participag@o politica como parte de um
esforgo para tornar as instituicdes democraticas mais inclusivas.

Nas IPs, a participagdo acontece de forma indireta, por meio de dinimicas
representativas, regidas por regras que determinam quem pode participar — geralmente pessoas
que j4 fazem parte de movimentos ou organizagdes mais bem definidas dentro da sociedade
civil, como organizacdes ndo governamentais (ONG) e movimentos sociais — e tem na
deliberacdo uma centralidade importante, trazendo a participacdo os atores nas mais distintas
fases das politicas publicas, favorecendo o debate prévio a tomada de decisio (ALMEIDA;
LAVALLE, 2020).

Assim, uma limitacdo da quantidade de pessoas pode ser oportuna ao processo
deliberativo que acontece nessas institui¢des, € a “inclusdo politica”, nesse caso, acaba trazendo
a participacao os grupos mais afeitos a tematica sob discussao, ainda que desconsidere os efeitos
da exclusdo de grupos marginalizados. Nesse sentido, € fundamental refletir sobre as regras de
acesso e quem sao os grupos incluidos nesses espagos de participacao, bem como compreender
que, mesmo a “inclusdo politica” pode nao levar a inclusdo das decisdes dos grupos que
participam nas deliberacdes do Estado. Isso, em ultima instancia, desponta como um dos limites
da relacdo de complementariedade entre os elementos da democracia representativa — em que

os governantes e legisladores, eleitos, t€ém a delegaciao do poder da decisdo e, muitas das vezes,
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nao mantém relacdo de proximidade e interagdo com os representados — e da democracia
participativa — por meio das instituicdoes que, segundo o modelo, possibilitam a participagcdo
(ALMEIDA; LAVALLE, 2020).

Ainda no nivel das discussdes sobre a inclusdao, Almeida (2012) pondera que as
conferéncias somente podem alcancar uma real expressdao da multidimensionalidade da politica
se elas incorporarem a diversidade de atores da sociedade civil, bem como espelharem uma
multiplicidade interna no perfil de quem delas participa. A andlise do perfil dos participantes,
nesse sentido, pode trazer indicios sobre a expressdo de defesas identitdrias, ainda que o
processo conferencial ndo conte com regramentos de inclusdo a partir de perspectivas sociais.

Além disso,

Diante da pluralidade de grupos — com interesses, perspectivas e opinides
diversas sobre a temdtica — e da expectativa de mudanga no padrio decisério
de politicas publicas a partir da interacdo entre Estado e sociedade, a
representacdo passa a ser avaliada ndo pelo nimero de interesses que sdo
considerados matematicamente no ato de constitui¢do, mas pelo processo de
debate e formulagdo das politicas, a saber, por meio do processo deliberativo.
Assim, a énfase se desloca dos interesses e das preferéncias que entram no
processo de debate para a forma como o representado é construido
(ALMEIDA, 2012, p. 38).

Segundo Avritzer (2008), as IPs podem ser classificadas em trés diferentes formas de
participacdo da sociedade civil, considerando seus desenhos institucionais participativos: o
desenho participativo “de baixo pra cima”, em que € livre a entrada de cidaddos no processo de
participacdo e cuja institucionalidade € criada de baixo pra cima, tal qual ocorre no OP; o
desenho de “partilha de poder”, em que sociedade civil e poder ptblico exercem a participacio
de forma concomitante, tendo como exemplo os conselhos de politicas, principalmente o de
saude; e o desenho de “ratificagdo publica”, em que os atores da sociedade civil apenas sao
chamados na fase de referendar publicamente uma decisdo ja tomada em outra instancia, cujo
exemplo apresentado sdo os planos diretores municipais. Dentro dessa tipologia de formas de
participacdo proposta por Avritzer (2008), as conferéncias tétm um desenho associado ao
modelo “de baixo para cima”.

O autor ainda diferencia esses trés desenhos de IP a partir da andlise da iniciativa da
proposi¢ao do desenho da participagdo, da organizacao da sociedade civil e da vontade politica
na implementacdo das decisdes. Segundo sua avaliacdo, o sucesso dos processos participativos

¢ dependente ndo do desenho institucional, em si, mas da forma como acontece a articulacao
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desse desenho com a organizacdo da sociedade civil e a vontade politica de realizar a
implementacdo dos desenhos participativos (AVRITZER, 2008).

As conferéncias nacionais de politicas piblicas — aqui abordadas — configuram uma
das IPs mais relevantes no contexto institucional brasileiro. Embora a primeira conferéncia
realizada no Brasil tenha acontecido em 1947 no governo Getilio Vargas — a 1* Conferéncia
Nacional de Saide —, certamente foi a partir de 1988 que essa institui¢do se tornou, de fato,
participativa e ganhou mais relevancia, capilaridade federativa e regularidade de realiza¢do no
pais. Com a nova Constitui¢do, houve importante ampliacdo da participagdo, a qual, na era
Vargas, encontrava-se restrita aos agentes estatais, visto que o propdsito maior das conferéncias
era conferir articulacdo intragovernamental e ndo a inclusdo da sociedade civil no processo de
construcdo de politicas publicas (BRASIL, 2009; SOUZA, 2012).

As conferéncias de politicas publicas constituem espagos institucionais de participacdo
e deliberacdo sobre aspectos, temas, diretrizes de politicas publicas setoriais, cuja finalidade
pode ser consultiva ou deliberativa. Conforme definido por Claudia Feres Faria, Viviane Silva
e Isabella Lins, as conferéncias representam “[...] espacos de participacao e de deliberacao que
requerem esforcos diferenciados, tanto de mobilizacdo social, quanto de constru¢do da
representacao social e do didlogo em torno da definicdo de uma determinada politica publica”
(FARIA; SILVA; LINS, 2012, p. 250). Avritzer (2012, p. 8), ao tratar especificamente do tema
das conferéncias nacionais de politicas publicas, as apresenta como “[...] IPs de deliberagao
sobre politicas publicas no nivel nacional de governo que sdo convocadas pelo governo federal
e organizadas nos trés niveis da Federa¢do” — sendo importante frisar que, embora seja
prerrogativa do governo federal a sua convocagdo, algumas delas estdo previstas em lei e t€ém
a sua convocagdo obrigatoria por parte do Poder Executivo, como as conferéncias de satde.

No entendimento de Souza (2012, p. 9), “as conferéncias podem ser definidas como
processos participativos que retinem, com certa periodicidade, representantes do Estado e da
sociedade civil para a formulacao de propostas para determinada politica piiblica”. Entre as suas
finalidades, destacam-se: “definir principios e diretrizes das politicas setoriais™; “avaliar
programas em andamento, identificar problemas e propor mudancas, para garantir 0 acesso
universal aos direitos sociais”; “dar voz e voto aos varios segmentos que compoem a sociedade
[...]”; “discutir e deliberar sobre os conselhos [...]”; e “avaliar e propor instrumentos de
participacao popular na concretizagdo de diretrizes e na discussdo orcamentaria” (INSTITUTO

POLIS, 2005 apud SOUZA, 2012, p. 10-11).
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Como espaco de encontro do Estado com a sociedade civil, as conferéncias contam
com a participacdo de atores diversos, dentro desses dois grandes grupos de interesses.
Conforme Céli Regina Pinto, da parte do Estado, a participacdo acontece por meio de servidores
efetivos e pelo estafe politico, com ocupantes de cargos comissionados e pessoas ligadas ao
nicleo politico do poder — que, por vezes, também acaba incluindo pessoas ligadas aos
movimentos sociais, principalmente nas dreas mais desassistidas. Ja do lado da sociedade civil,
a participacao ocorre por intermédio de movimentos sociais, ONG, organizacdes de caridade,
entidades representativas de classe etc. (PINTO, 2018).

Vale pontuar que as conferéncias, em geral, sdo convocadas pelo poder executivo para
fins de consulta ou deliberacdo, podendo ser também chamadas pelo conselho setorial
respectivo, quando hd previsdo legal. Os debates pautam-se a partir de textos-base produzidos
para contribuir com a discussdo ou apresentar as propostas do governo. Ha, ainda, a
possibilidade de ocorréncia de conferéncias setoriais que abordam temas especificos dentro da
grande drea da politica publica (SOUZA, 2012).

Fernanda Vick e Adrian Lavalle situam as conferéncias em posic¢ao de destaque dentro
do conjunto de IPs no Brasil. Segundo os autores, elas t€ém diferenciada vitalidade, possuem
potencial de inclusdo e exercem papel fundamental na formulag¢do das politicas publicas e das
diretrizes setoriais (VICK; LAVALLE, 2020). Conforme consta no Decreto n° 8.243, de 23 de

maio de 2014°, a conferéncia nacional é definida como

instancia periddica de debate, de formulacdo e de avaliacdo sobre temas
especificos e de interesse publico, com a participacdo de representantes do
governo e da sociedade civil, podendo contemplar etapas estaduais, distrital,
municipais ou regionais, para propor diretrizes e a¢des acerca do tema tratado
(BRASIL, 2014).

Conforme ilustram esses autores, as conferéncias, em sua prética, conseguiram
estabelecer um didlogo direto com as formulacdes abstratas propostas pela teoria democrética
deliberativa: “o engajamento deliberativo da cidadania na formagao de discursos, nos Estados
democraticos de direito, pode atingir o coracdo do sistema politico e ganhar a forma de lei,
realizando um modo de soberania popular diferida no tempo” (HABERMAS, 1990, 1992 apud
VICK; LAVALLE, 2020, p. 558).

5 Esse Decreto, instituido a época do governo Dilma RoussefT, foi revogado pelo Decreto n° 9.759, de 11 de abril
de 2019, no governo Jair Bolsonaro. Tal revogacao foi, enfim, objeto de nova revogacao pelo Decreto n® 11.371,
de 1° de janeiro de 2023, no terceiro mandato do Presidente Lula.
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2.3.1. Participacio e governos®: a ideologia’ tem algo a dizer?

Os estudos empiricos realizados ao longo dos anos pds-redemocratizacdo, como 0s
trabalhos de Carla Bezerra, apontam a institucionalizacdo da participagdo como pratica que
marca os governos do Partido dos Trabalhadores (PT). Embora esse incentivo a incorpora¢ao
de IPs a estrutura de funcionamento governamental tenha apresentado maior repercussao no
nivel municipal, ou mesmo estadual, principalmente com a implantagcdo do OP (BEZERRA,
2020) — que, conforme apontam Ana Clara Torres Ribeiro e Grazia de Grazia, posteriormente
ao pioneirismo petista, veio a se espalhar por vérios governos de partidos distintos (TORRES
RIBEIRO; GRAZIA, 2003) —, também as experi€ncias do governo federal petista reforcam uma
inclinacao ao incentivo a participagao.

Bezerra (2020, p. 174), ao analisar as experiéncias do PT em relagdo a dinamica

participativa no nivel federal de governo, sustenta que “[...] a maior interagdo entre Estado e

% Ndo se ignora, nesta pesquisa, que os governos possuem caracteristica de coalizdo no Brasil e, com isso,
apresentam uma composicao que agrega, via de regra, mais de um partido politico, por vezes até de tendéncias
ideologicas distintas. Isso certamente confere um carater de complexidade a defini¢do exata do enquadramento
ideoldgico dos governos no pais. De toda forma, os estudos empiricos sobre esse tema, que ilustram o debate
teorico na presente subsegdo, sustentam que se pode identificar, em alguma medida, uma correspondéncia entre o
partido mandatario da chapa eleitoral, seu enquadramento ideoldgico ¢ a maior ou menor abertura aos processos
participativos, motivo pelo qual mantivemos a opg@o por orientar nossa analise segundo tais critérios.

70 termo “ideologia” apresenta vasta e diversa produgdo tedrica quanto a sua conceituagio e seus usos empiricos
nas ciéncias sociais. Nao faz parte das intengdes deste trabalho apresentar a discussdo construida sobre esse tema,
de forma a sintetizar uma proposta univoca, a partir de amplo didlogo com a literatura especializada. Para as
pretensdes desta pesquisa, assume-se o tratamento atribuido ao termo pelos trabalhos de referéncia ora utilizados,
sendo a ideologia empregada segundo uma dupla dimensdo. A morfologia da ideologia segue a linha proposta por
Bezerra (2019, 2020) que, partindo das elaboragdes de Michael Freeden, considera a ideologia a partir de um
emaranhado de conceitos politicos, que fazem sentido na interrelagdo desses conceitos entre si € com seu contexto
historico. Dessa forma, ¢ possivel identificar elementos centrais ¢ periféricos na formagdo da identidade dos
partidos — tais como democracia, liberdade, igualdade, legitimidade etc. (FREEDEN, 1996 apud BEZERRA, 2019,
2020) —, captados, por exemplo, pelas resolucdes e programas de governo desses partidos. A titulo de exemplo, o
conceito politico de participagdo é, segundo a autora, central na conformagado da ideologia petista (BEZERRA,
2019, 2020). Identificar o tratamento dado a esse conceito politico nos diversos governos estaduais permitira
melhor compreender a importancia a ele conferida também por outras agremiagdes partidarias mandatarias no
estado, no periodo analisado. A segunda dimensdo do tratamento dado ao termo neste trabalho parte desde um
ponto de vista mais objetivo. A finalidade ¢ permitir o enquadramento dos partidos por grupos mais ou menos
semelhantes, de forma a tornar possivel a comparagdo entre eles a partir desses agrupamentos. Nesse sentido,
toma-se a ideologia em sentido mais categdrico, como uma classifica¢do sobre a orientacdo dos partidos politicos
no Brasil, que varia entre posi¢des da extrema-esquerda para a extrema-direita, passando pela esquerda, centro-
esquerda, centro, direita e centro-direita, nos termos dos estudos de Bruno Bolognesi, Ednaldo Ribeiro e Adriano
Codato. Essa classificag@o, cuja construgao tem fundamento metodoldgico na percepgao de especialistas da area,
foi construida a partir de surveys aplicados junto aos associados da Associagdo Brasileira de Ciéncia Politica
(ABCP) no ano de 2018. Para maior detalhamento, ver Bolognesi, Ribeiro e Codato (2023).
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sociedade civil foi um elemento central de governabilidade social, de sustentagdo politica e de
construcdo de pautas sociais e redistributivas, alinhadas com a agenda prioritaria do governo”.
Segundo essa autora, o PT, principal representante da esquerda brasileira, teve papel
fundamental na difusdo das inovag¢des democraticas no Brasil via IPs. Esse papel encontra
coeréncia e coesdo com seus interesses partidarios de ordem ideoldgica — visto a sua fundagao
em relacdo intrinseca com os movimentos sociais e sua defesa programdtica das pautas
redistributivas — e pragmatica — reforcando estruturas interativas entre Estado e sociedade que
viabilizam uma coalizdo social de apoio ao governo e a sua agenda (BEZERRA, 2020).
Entretanto, € importante relativizar que, mesmo a ideia da participagdo sendo parte da
agenda politica prioritdaria do PT, conforme pontua Bezerra (2019), ela também experimentou
mudancas desde a sua concepcdo nos primoérdios da criagdo do partido, como forma de
incidéncia institucionalizada no Estado. De uma posicao no debate interno de delegagdo total
de poder — o que, de fato, nunca existiu —, com o tempo, a participa¢do passou a ocupar um

espaco de fiscalizacdo, controle e contribui¢des para a concepcao das politicas publicas.

Gradualmente, e 2 medida que o partido acumula experiéncias administrativas
em diferentes niveis de governo, a participagdo deixa de estar associada a
transformacg@o social radical e passa a estar cada vez mais associada ao
vocabuldrio da gestdo transparente de politicas publicas, da sua elaboracio ao
seu controle e fiscalizacdo de desvios exercidos por aqueles que estdo
ocupando os espacos de poder no Estado (BEZERRA, 2019, p. 20).

De toda forma, € reconhecido que, no plano federal, e pensando especificamente as
IPs foco deste trabalho — quais sejam, as conferéncias nacionais —, conforme observa Avritzer
(2012), elas tiveram um trago de expansio e generaliza¢do no segundo mandato do governo
Lula, entre 2007 e 2010, fazendo com que se constituissem como a principal forma de
participacdo na esfera federal. O aumento do volume e da diversidade temdtica das conferéncias
indicaria, segundo o autor, a existéncia de uma politica participativa real no governo federal,
que colocava, no centro, as conferéncias de politicas publicas.

De um lado, no periodo entre 1988 e 2002, o Brasil realizou 25 conferéncias nacionais,
sendo 2 no governo Collor, 6 no governo Itamar Franco e 17 nos dois mandatos de Fernando
Henrique Cardoso (POGREBINSCHI; SANTOS, 2010). Por outro lado, entre 2003 e 2010,
somando as duas primeiras gestdes do governo Lula, foram realizadas 74 conferéncias
nacionais (SOUZA, 2012). Conforme Erminia Maricato e Orlando Santos Junior, esse elevado
nimero de conferéncias evidencia que a busca pela institucionalizagdo e sustentabilidade de um

sistema de participagao social dessa magnitude constitui um esforco sem precedentes na historia
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do pais (MARICATO; SANTOS J UNIOR, 2006), constituindo importante marca dos governos
petistas.

Além da quantidade, o governo Lula experimentou um incremento de variedade de
temas que foram objeto de conferéncias. Do ponto de vista temdtico, pensando na perspectiva
das populagdes consideradas “minorias” sociais ou culturais, por exemplo, entre 1988 e 2009
as conferéncias para esses grupos somaram 20 edi¢des, ou 25% do total de conferéncias
nacionais realizadas, distribuidas por 9 grupos teméaticos®. Desse total, 8 grupos tiveram espaco
somente a partir de 2003, ou seja, no governo Lula (POGREBINSCHI, 2012). Esse alargamento
temdtico corrobora a visdo de que a participacdo constitui uma das marcas particulares dos
governos petistas na esfera federal.

Pogrebinschi e Santos (2011) defendem ainda que, com a elei¢do do Presidente Lula
em 2002 e a conformacdo de um Congresso de coalizao mais favordvel a esquerda, ndo somente
as conferéncias estiveram mais presentes e efetivas no cendrio nacional, sendo também houve
um fortalecimento das dimensdes representativa e participativa no pais, com considerdvel
aumento da atividade legislativa inspirada nas diretrizes aprovadas pelas conferéncias
nacionais.

E preciso situar, entretanto, que, mesmo a experiéncia do PT em relacio ao
alargamento expressivo do nimero de conferéncias e de seus temas, do ponto de vista pratico
ela apresenta problemas a serem superados se o objetivo final € alcancar uma
institucionalizacdo mais plena da pratica participativa. Ao analisar uma série de documentos
oficiais do governo Lula sobre as conferéncias, entre 2004 e 2007, Souza (2012) identificou
que, do ponto de vista do discurso oficial desse governo, havia sempre uma énfase positiva
sobre o aspecto de abertura e fortalecimento do didlogo da sociedade civil com o Estado, o que
tornaria as conferéncias, assim, na visdo do governo, canais democréticos por exceléncia de
constru¢do de politicas publicas como espacos de participacao. Por outro lado, na pratica, o
relatério do projeto Monitoramento Ativo da Participacdo da Sociedade (Mapas), criado pela
prépria sociedade civil, aponta para resultados insuficientes em relacdo ao fortalecimento e

generalizacdo da participacdo social no governo (SOUZA, 2012), o que pode ter relacdo com a

8 Esses temas de conferéncias nacionais foram sobre “direitos da pessoa idosa”, “direitos da pessoa com

deficiéncia”, “gays, lésbicas, bissexuais, travestis e transexuais’, “povos indigenas”, “politicas publicas para as
29 G6s 9% €6

mulheres”, “direitos da crianga e do adolescente”, “juventude”, “promocao da igualdade racial” e “comunidades
brasileiras no exterior” (POGREBINSCHI, 2012).
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dificuldade de interlocucdo das préprias conferéncias com o aparato Estatal, consoante Silvia
Camurca (CAMURCA, 2006) — e o que, por si, impde limites a participacao.

De toda forma, como defendido neste trabalho pelas evidéncias empiricas ilustradas,
a experiéncia mostra que o estimulo decisivo a participacio tem sido uma marca das gestdes do
PT (AVRITZER, 2012; BEZERRA, 2020; POGREBINSCHI; SANTOS, 2011; SOUZA,
2012). Entretanto, mesmo dentro desse proprio partido, um estudo conduzido por Fabiano
Santos, Talita Tanscheit e Tiago Ventura sobre o impacto da composi¢do interna do PT e seu
impacto na ado¢do — ou ndo — do OP demonstra que, nos municipios em que a composi¢ao da
diretiva partiddria tem representantes mais alinhados ao centro e a direita no contexto interno
dos filiados ao Partido — o chamado Campo Majoritario —, menor € a tendéncia a se adotar o
OP, uma IP classica dos governos petistas, na gestdo municipal. Além disso, os resultados do
estudo apontam que “a sobrevivéncia da identidade petista referente a adogao de novas formas
de participacdo politica esteve conectada as fac¢des da esquerda do PT mais do que a agenda
politica de sua principal fac¢dao, o Campo Majoritario” (SANTOS; TANSCHEIT; VENTURA,
2020, p. 4), demonstrando que, mesmo nesse partido de esquerda, € necessario que a maioria
das pessoas do diretério municipal esteja “a esquerda” no contexto geral do Partido para que a
participacdo, pelos menos via OP, seja incorporada a agenda da gestdo.

A experiéncia recente com a ascensao de um governo de extrema-direita no pais
também corrobora que a adocdo dos espacos formais de participagdo sdo uma agenda mais
propria dos governos de espectro de esquerda. Como citado em nota, a publicagdo do Decreto
n°9.759, de 11 de abril de 2019, pelo entdo mandatédrio do governo federal (de extrema-direita),
extinguiu diversas IPs e mecanismos participativos institucionalizados na gestdo nacional,
como comissdes e conselhos, bem como revogou o Decreto 8.243, de 23 de maio de 2014°,
instituido pela entdo Presidenta Dilma Rousseff do PT, que criava a Politica Nacional de
Participagdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participagdo Social (SNPS), dentro dos

quais se situava a regulamentacdo geral das conferéncias nacionais de politicas publicas. A

° Quando da sua edi¢do em 2014, segundo Bruno Magalhies, Gabriel Ornelas e Flavia Duque Brasil, este Decreto
ja enfrentou fortes reacdes do Congresso Nacional, aquela altura composto, na média, por parlamentares de
caracteristicas conservadoras e aversos a participagio (MAGALHAES; ORNELAS; BRASIL, 2021). De imediato,
a Camara aprovou Decreto Legislativo sustando os efeitos desse Decreto, o que foi suspenso pelo Senado. O SNPS
esteve vigente, portanto, até 2019, quando da sua revogacao pelo novo Presidente, sendo curioso o fato de que
essa vigéncia ndo tenha gerado, a pratica, “[...] qualquer alteragdo no funcionamento das institui¢des
representativas e participativas” (BEZERRA, 2019, p. 18).
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época, o Decreto revogatério acabou preservando somente os colegiados criados por lei, como
o Conselho Nacional de Saide (CNS), o Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH), e
o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), e foi também revogado logo no primeiro
dia do terceiro mandato do Presidente Lula do PT, por meio do Decreto n° 11.371, de 1° de
janeiro de 2023.

Carla Martelli, Carla Almeida e Ruy Coelho refor¢cam essa visao de que a experi€ncia
aponta para que os governos de esquerda t€ém maior inclinag@o a proporcionar espacos de maior
participacdo institucionalizada. Ao analisar as politicas para as mulheres no Brasil, eles
salientam o cardter fundante que as IPs, no contexto dos governos petistas, tiveram nesse
campo, proporcionando a institucionalizacdo de muitas dessas politicas paralelamente a criacdo
das conferéncias e dos conselhos a partir dos anos 2000, durante os governos Lula,
principalmente, e Dilma (MARTELLI; ALMEIDA; COELHO, 2022).

Segundo os autores, com a ascensdo do Governo Michel Temer, do Movimento
Democriético Brasileiro (MDB) — o que foi aprofundado no contexto autoritdrio e conservador
da gestdo Jair Bolsonaro, entdo do Partido Social Liberal (PSL)'° —, notou-se o deslocamento
das IPs para uma posicao periférica como espacgo de representacdo no ambito das politicas para
as mulheres — reduzindo a primazia interativa de atrizes e atores sociais € governamentais para
a atividade deliberativa —, sendo observada uma perda de protagonismo das IPs nesse periodo,
o que inclui as conferéncias. Além disso, a ocupagdo de cargos governamentais por mulheres e
a criagdo de estruturas burocréticas especificas para conceber e implementar politicas para as
mulheres a partir de 2002, deu lugar a um desmonte progressivo dessas estruturas e politicas,
controladas por setores conservadores de extrema-direita, declaradamente antifeministas,
principalmente no periodo entre 2018 e 2022 (MARTELLI; ALMEIDA; COELHO, 2022),
refor¢ando o afastamento da participacao e do debate com os movimentos sociais — neste caso,
na figura do movimento social mais interessado nessa agenda, 0 movimento feminista.

As experiéncias no plano nacional de governos de direita, com caracteristicas

neoliberais, também apontam para outra direc@o no que diz respeito a participacao da sociedade

10 Necessario pontuar que, embora tenha exercido o mandato de Presidente da Republica com filiagdo ao PSL,
Bolsonaro ja teve filiagdo a inimeros outros partidos politicos, alguns ja extintos — como o préprio PSL —: Partido
Democrata Cristao (PDC), Partido Progressista Reformador (PPR), Partido Progressista Brasileiro (PPB), Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB), Partido da Frente Liberal (PFL), Partido Progressista (PP), Partido Social Cristao
(PSC) e Partido Liberal (PL).
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civil em sua relacio com o Estado: uma espécie de terceirizagdo da prestacdo de servigcos
publicos com o estabelecimento de parcerias. Segundo aponta Evelina Dagnino, apds o marco
constitucional de 1988 que consagrou a participacdo como principio basilar do Estado
brasileiro, e antes do movimento de expansao democratica e participativa vivenciado durante a
gestdo Lula, a orientacdo de ajuste neoliberal no aparelho estatal, a partir da implantacao de um
Estado minimo que se isenta da responsabilidade de prestacdo de direitos sociais e os transfere
para a sociedade civil, marcou os governos Fernando Collor de Mello, a época pertencente ao
extinto Partido da Reconstrucao Nacional (PRN), e Fernando Henrique Cardoso, do Partido da
Social Democracia Brasileira (PSDB) (DAGNINO, 2004), ambos ideologicamente situados na
esfera da direita na politica nacional, nos termos da classificacdo de Bolognesi, Ribeiro e
Codato (2023) — sendo o PRN enquadrado conforme a classificacdo atribuida ao Partido
Trabalhista Cristao (PTC), designacdo do PRN entre o ano 2000 e 2021, dentro do periodo de
realizacdo da pesquisa citada.

Essa relagdo participativa entre Estado e sociedade civil, situada meramente no ambito
da gestao, transparece profundas diferencas em relagdo ao modelo participativo que se pauta no
aprofundamento democratizante estimulado pelos governos de esquerda, em que a sociedade é
chamada, de fato a discutir e decidir sobre as politicas publicas. Conforme esclarece Dagnino
(2004, p. 102-103),

O papel das chamadas “organizagdes sociais”, a denominacdo utilizada na
Reforma Administrativa do Estado, implementada pelo entdo Ministro Luiz
Carlos Bresser Pereira a partir de 1995, para designar a forma de participagdo
da sociedade civil nas politicas publicas, instituida pela Constitui¢do de 1988,
se reduz aquela funcdo e é claramente excluido dos poderes de decisdo,
reservados ao chamado “nucleo estratégico” do Estado.

Um episddio importante de trazer a baila € a ruptura do campo politico da participagdo
social ocorrida no pais entre 2011 e 2013, com a instalacdo de um conflito entre atores sociais
e as formas de participacdo. Nesse periodo, houve a pluralizacio e fragmentagdo da
participacdo, com o surgimento de um novo campo em que hd a ascendéncia de atores de
esquerda ndo ligados ao PT e movimentos conservadores, ausentes das ruas desde 1964. Essa
situac@o se evidencia de forma mais marcante com as manifestagdes de junho de 2013 e d4
origem a crise do presidencialismo de coalizao — cujas tltimas consequéncias sao a culminac¢ao
do golpe contra a Presidenta Dilma em 2016 — e a um novo polo participativo conservador, que

muda a cena politica nacional (AVRITZER, 2016).
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Nao obstante os limites da participacdo que passaram a compor o cendrio politico
nacional, apontados por Avritzer (2016), e para além do elemento de natureza ideoldgica dos
governos, destaca-se que, mais importante que o desenho institucional isoladamente, para que
se efetive uma experiéncia exitosa de IP, outros fatores demonstram igual relevancia para tal
efetivacdo. As conclusdes apontadas nos estudos de Santos, Tascheit e Ventura (2020)
coincidem com a proposi¢ao apresentada por Avritzer (2008, p. 47), de que “[...] o sucesso dos
processos participativos estd relacionado ndo ao desenho institucional e sim a maneira como se
articulam desenho institucional, organizacdo da sociedade civil e vontade politica de
implementar desenhos participativos”.

E oportuno relembrar que, na tipologia de modelos apresentada de Avritzer (2008), as
conferéncias de politicas publicas se enquadrariam, em relacdo ao desenho institucional, como
“de baixo para cima”, a exemplo do OP — mas ainda mais amplo que este, por envolver e
articular, de forma ascendente, as trés esferas de governo. Nesse desenho, atores da sociedade
civil podem entrar livremente no processo participativo, de que também fazem partem os atores
estatais, criando a institucionalidade em um movimento ascendente. Nesse modelo, entretanto,
ndo é possivel afirmar que o Estado tenha posi¢ao reduzida para a implantacao das politicas —
apenas diz respeito a conformacgdo progressiva, desde a base ao topo decisério do aparato
estatal, do processo institucional (AVRITZER, 2008).

Considerando todas essas questdes, além dos aspectos relacionados a ideologia do
governo, € importante compreender as dindmicas de participacdo na geragcdo de politicas
publicas, o que inclui um olhar sobre a incidéncia dessas IPs na agenda estatal — principalmente
as conferéncias, objeto do presente estudo —, bem como da atuacao da sociedade civil, por meio
dos movimentos sociais, no sentido de lograr seus objetivos nesse espago de participacdo — o

que serd abordado a seguir.

2.3.2. Participagdo e politicas publicas: a incidéncia das conferéncias na formacdo da agenda

estatal

O olhar para a incidéncia das conferéncias na formacdo da agenda do Estado

inevitavelmente passa por uma reflexdo sobre o aspecto da efetividade'! dessas IPs. No caso do

' Embora exista uma defini¢do usualmente atribuida a palavra “efetividade”, mais ou menos consensual nos usos
comuns, seu conceito pode também assumir um carater de terminologia polissémica, como restara elucidado nesta
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estudo especifico ora proposto, um dos aspectos mais importantes da efetividade das
conferéncias de satde € a traducdo das suas deliberacdes em diretrizes e politicas publicas

efetivas'?

, constituindo, assim, nosso principal foco de interesse.

Em relagdo a esse ponto, Brian Wampler pondera que hd pouca evidéncia na literatura
que demonstre sistematicamente como as conferéncias, de forma geral, impactam os resultados
das politicas publicas, sendo sua influéncia, muitas vezes, indireta — ainda mais no caso de
deliberacdes que chocam com as posi¢des politicas do governo (WAMPLER, 2011). Nesse
cendrio, de toda forma, € importante pontuar que essas discussdes sobre efetividade sdo vastas
na literatura e abordam o tema a partir de diferentes perspectivas — ndo apenas do ponto de vista
do resultado substantivo sobre as politicas publicas —, todas elas tendo como ponto principal a
compreensdo de qual evidéncia seria representativa do alcance da efetividade — e em que se
traduz tal efetividade — por essas IPs.

Uma primeira possibilidade de se compreender a efetividade do processo deliberativo
€ aquela que pressupde um adequado acesso as informacdes para a participacdo e para a tomada
de decisdo. Nesse sentido, o estudo de Avritzer (2012) sobre as conferéncias nacionais tenta
captar a percep¢do dos participantes dessas conferéncias quanto ao atendimento a essa
condicdo. Nele, de forma geral, mais da metade dos respondentes afirma ter acesso prévio a
informacdes. Entretanto, a maior parte deles ndo a consideraram adequada, o que aponta para
problemas na circulacdo das informagdes, ainda que esse problema de acesso pareca
corresponder mais a falta de infraestrutura de certas dreas do que a resultados de intencdes
politicas. De toda forma, os problemas de falta ou acesso inadequado a informagdes trazem
prejuizos a qualidade da participacdo e da deliberacdo, repercutindo sobre os resultados das
conferéncias como processo deliberativo e participativo.

Outro ponto abordado nesse estudo problematiza a realizacdo do debate politico nas
conferéncias. As conclusdes sugerem que, de um lado, as conferéncias nacionais se expressam
como féruns em que o debate entre propostas distintas € concretizado, o que aponta para um

elemento deliberativo da sua pratica. De outro lado, hd um equilibrio na participacdo entre

subsecdo. Assim sendo, este trabalho assume tal caracteristica, atribuindo a efetividade um carater mais ampliado
do que a mera nogédo de alcance de objetivos pretendidos, com o melhor uso possivel dos recursos.

12 Nos termos de Almeida (2012, p. 40) “[...] as conferéncias precisam ser avaliadas ndo apenas na sua capacidade
de se articular com a pluralidade representada, mas também com o Estado. Isto porque a efetividade dos processos
deliberativos depende de continuidade e implementacao”.
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governo e sociedade civil e, ainda que haja tal equilibrio e a representacdo governamental
costume apresentar maior escolaridade que os demais participantes, as propostas do governo
nem sempre sdo aprovadas nas conferéncias nacionais. Esse quadro reforca fortes elementos
deliberativos nas conferéncias nacionais, marcado pelo intenso debate de propostas, sem
prevaléncia da vontade do governo (AVRITZER, 2012) — o que se traduz em indicios sobre a
sua efetividade.

Alguns pontos importantes a se levantar sobre a efetividade das conferéncias, portanto,
dizem respeito a compreender em que medida as pessoas que participam das conferéncias estao
adequadamente informadas ou ndo, e se o processo decisorio € influenciado pelo governo, bem
como se as decisdes tomadas nesses espacos de participacdo e deliberacdo sdo implantadas.

A percep¢do dos participantes do estudo citado € de que o governo nem sempre
implementa as decisdes, o que envolve, na pratica, ndo apenas vontade politica, sendo também
motivos técnicos ou legais. Entretanto, de forma geral, os participantes reconhecem que ha
implementag¢do de um nimero de alto a médio das decisdes das conferéncias nacionais pelo
governo, em valor significativamente maior do que a percep¢ao quanto a um nimero pequeno
a inexistente de decisdes tomadas implementadas. Esse resultado aponta para evidéncias, ainda
que parciais, quanto ao esfor¢co do governo de implementar as decisdes tomadas no ambito das
conferéncias nacionais (AVRITZER, 2012).

Por fim, Avritzer (2012) destaca que, no nivel nacional, a efetividade das conferéncias
estd ligada a realizacdo de mudancas na implementagdo de politicas — mais do que no nivel
local, em que a dimensdo da alteragcdo de politicas ndo € tio relevante —, e, com isso, também
ganha substancia a dimensdo da mudancga normativa. Nesse sentido, conforme apontado nas
conclusdes de dois estudos sobre as conferéncias de politicas publicas no nivel federal, entre os
anos de 1988 e 2009, de Thamy Pogrebinschi junto a Fabiano Santos, e da mesma autora junto
a outros colegas, essas IPs tém importante impacto sobre o Poder Legislativo
(POGREBINSCHI et al., 2010; POGREBINSCHI; SANTOS, 2011). Isso faz com que seja
impulsionada a atividade legislativa do Congresso Nacional — o que, por sua vez, fortalece a
democracia representativa no Brasil, por meio do incentivo a prética participativa e deliberativa.
Ainda nessa mesma perspectiva, de uma efetividade de natureza legislativa, Vick e Lavalle
(2020) apontam que, para se constatar a efetividade dessas IPs, seria suficiente checar, no texto
das normas produzidas e sancionadas, a presenga de elementos que remetessem as diretrizes

aprovadas pela conferéncia que se quer analisar.
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Souza (2012), por sua vez, ilustra outras finalidades — que podem nos indicar
elementos para aferir a sua efetividade —, além da propositiva, no bojo das conferéncias — no
caso especifico do seu estudo, as conferéncias nacionais, mas que pode ser valido para as
conferéncias de outros niveis federativos. Uma andlise por ele realizada das conferéncias
nacionais entre 2003 e 2010 apontam que seus objetivos se relacionam com a realizacdo de
proposi¢des, como esperado, mas também com o fortalecimento da participacdo, a andlise de
situacdes e o agendamento — discussdo, debates — de assuntos. Assim, segundo a sua
perspectiva, € razodvel considerar que a andlise da efetividade das conferéncias também deve
levar em consideragdo os elementos que ndo necessariamente se expressam na forma de
propostas objetivas ou de diretrizes de politicas ptblicas a serem implementadas pelo governo
— ou, ainda, contempladas pelo Legislativo. A figura 1 apresenta alguns achados da pesquisa
do Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC) em parceria com o Instituto Polis (INESC;
INSTITUTO POLIS, 2011), que, por sua vez, convergem com as conclusdes dos estudos de
Souza (2012), em resposta a pergunta, por ele, proposta: a que vieram as conferéncias
nacionais?

Figura 1 - Mapa mental de finalidades declaradas nos atos normativos das conferéncias
nacionais entre 2003 e 2010
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Fonte: INESC; Instituto Poélis (2011, p. 56).

Na dimensdo do fortalecimento da participagdo, uma importante finalidade das
conferéncias € a inclusdo de sujeitos diversos e grupos especificos ao debate puiblico, de forma
a conectd-los com a estrutura do sistema participativo mais amplo, como os conselhos. Na
perspectiva do agendamento, essa inclusdo de grupos e sujeitos diferentes proporciona um
encontro plural de ideias, estimulando o debate e a deliberagao (SOUZA, 2012).

Jano nivel avaliativo, a analise dos encaminhamentos das conferéncias anteriores, com

areflex@o sobre os avancos, sobre o que ndo foi implementado, sobre o que estd em curso com
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bons ou maus resultados, também se coloca como uma forma de garantir um aspecto de
efetividade para o processo participativo via conferéncias. Segundo Souza (2012, p. 24), “a
baixa existéncia de avaliacdo a respeito do proprio processo, embora seja explicada pelo
pequeno nimero de conferéncias reeditadas, sinaliza tendéncia a comecar de novo a cada nova
edicao”.

Conforme sustentam Almeida e Cunha (2011), a efetividade deliberativa, para além
do desenho institucional, encontra-se calcada em fatores anteriores e exdgenos a propria
deliberacdo, como o associativismo local e o projeto politico do governo. A qualidade
deliberativa, por sua vez, € influenciada por elementos como i) quem participa — grau de
inclusdo, transparéncia da selecdo do participante —; ii) as desigualdades existentes no processo
— disposicdo do governo e mudangas institucionais, no caso de grande desigualdade, para
viabilizar a deliberagdo e reduzir as assimetrias de poder —; iii) a influéncia do tipo de politica
em disputa; e iv) o impacto dos conflitos e interesses na legitimidade democritica.

Importante frisar que as experiéncias das conferéncias de politicas publicas no Brasil
representam uma relevante contribuicdo da participacdo na constru¢do de uma cultura
institucional mais pluralista e democratica. Entretanto, as formas tradicionais de fazer politica
ainda sdao predominantes no pais e acabam por expor as fragilidades desses procedimentos
participativos, explicitando ambiguidades quanto aos avangos efetivamente proporcionados por
esses processos, conforme Débora Gonzalez (2018). Essa reflexdo € importante porque o
envolvimento dos cidaddos nos processos participativos das IPs guarda relacio com a
expectativa de que seus esforcos produzam resultados nas politicas publicas ofertadas pelo
Estado (WAMPLER, 2011).

Contribuindo, também, com a compreensdo sobre o que leva os cidadaos a participar,
Lavalle (2011) destaca trés conjuntos de efeitos da participa¢do. Primeiramente, os efeitos de
socializagdo e psicoldgicos, estimulando o civismo, o senso de pertencimento e a autoconfianga,
contribuindo com um circulo virtuoso de participacdo gerando mais participacdo. Em segundo
lugar, os efeitos distributivos das politicas. Por fim, os efeitos indiretos de geracao de capital
social, que aumenta os estoques de confian¢a da coletividade, fortalecendo a cooperacio e o
associativismo (LAVALLE, 2011). Tais efeitos podem ajudar a explicar a resiliéncia
participativa dos atores que integram a estrutura de participacao dos governos.

Em complemento a esses apontamentos, Pinto (2018) destaca que, de um lado, embora

seja necessdria e relevante a existéncia de uma sociedade civil engajada e robusta para a
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conquista de direitos no ambito das politicas participativas, de outro, hd uma dependéncia
proporcionalmente ainda mais forte da vontade politica governamental na concretizacao desses
avancos. Segundo essa autora, “as organizacdes da sociedade podem pressionar, demandar,
questionar os governos, mas dificilmente terdo poder para forcar politicas participativas, que
sdo sempre politicas publicas de iniciativa governamental” (PINTO, 2018, p. 185).

Pensar a sociedade civil no contexto da acdo politica remete a ideia dos movimentos
sociais e suas formas de organizagdo e interacdo com o Estado, conforme Marcelo Kunrath
Silva. Importante destacar que, a andlise da relacdo dos movimentos sociais com o Estado — e
com as politicas publicas —, apds os caminhos ja percorridos da institucionalizacdo — promovida
principalmente com a difusdo das IPs e com a assuncdo, pela sociedade civil, de papeis na
formulacao, implementagdo e controle de politicas publicas —, requer o rompimento da imagem
historica que apreende essa interacdo (sociedade x Estado) pela perspectiva do confronto e da
externalidade, bem como dos movimentos sociais como organizacdes homogéneas e imutdveis
(SILVA, 2021).

Dito isso, e avangando um pouco nesse campo de formulagdes mais atuais, Rebecca
Abers, junto a Luciana Tatagiba e Marcelo Kunrath Silva (TATAGIBA; ABERS; SILVA,
2018) propdem um modelo analitico sobre a agéncia dos movimentos sociais!® —
compreendidos como tipo especifico de ator ou rede inserido nas relacdes e experiéncias
situadas no nivel da politica publica — no processo de producdo das politicas publicas, cujos
resultados s@o disputados por esses movimentos sociais. Segundo os autores, 0os movimentos
sociais atuam nos subsistemas de politicas publicas com a apresentacdo de modelos alternativos
de politicas publicas, que traduzem seu projeto politico. Sua atuag@o estd condicionada pelas
caracteristicas do regime — que apontam a permeabilidade do governo as propostas da sociedade
—, do subsistema de politicas publicas — e suas possibilidade de acesso e atuacdo dos
movimentos — e dos proprios movimentos sociais — em sua capacidade de interacdo com outros
atores e movimentos sociais. Além disso, eles “[...] desenvolvem seus repertdrios de agdo

utilizando as oportunidades disponiveis de acesso e atuacao institucional, possibilitadas pelos

13 Conforme Tatagiba, Abers e Silva (2018, p. 106), a distingdo da atuagdo dos movimentos sociais nos subsistemas
de politicas publicas reside no fato de que eles proporcionam que pessoas comuns, a partir de sua articulagao
coletiva, sejam ouvidas pelos nucleos decisérios do Estado. Assim, “ao levarem para o interior dos subsistemas
atores e interesses previamente nao considerados pelos tomadores de decisdo, os movimentos sociais acionam um
conjunto de interagdes confrontacionais”.
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subsistemas e pelo regime, a0 mesmo tempo que buscam por meio delas criar novas chances de
acesso e atuacgdo institucional” (TATAGIBA; ABERS; SILVA, 2018, p. 112), reformulando,
assim, a prépria institucionalidade estatal que propicia a interagao.

No mesmo sentido de analisar a relac@o entre movimentos sociais e politicas publicas,
Abers, Silva e Tatagiba (2018) partem do chamado “contexto politico” para compreender o
condicionamento da acdo dos movimentos sociais nas politicas publicas. Os autores constroem
uma noc¢ao de “contexto politico” que se afasta da no¢ao de cendrio, externo, para outra que
abrange a “estrutura relacional” (regimes politicos e subsistemas de politicas publicas)
observada entre instituicdes e atores — entre eles, os movimentos sociais —, a qual estrutura
também acdes futuras, determinando, assim, o “contexto politico”. A relacdo dos movimentos

sociais € “no” regime e “no” subsistema, e ndo “com” eles. Dito isso,

em funcdo de seu posicionamento nas relagdes de poder nos regimes e
subsistemas, os atores politicos (entre os quais os movimentos sociais)
adquirem acesso diferenciado aos recursos materiais e simbdlicos que circulam
nessas estruturas, influenciando e distinguindo sua capacidade de agéncia e
consequentemente de influéncia sobre a politica publica. Ao mesmo tempo,
argumentamos que os atores situados nessas estruturas também podem usar 0s
recursos de que dispdem para criativamente construir novas relacdes (ABERS;
SILVA; TATAGIBA, 2018, p. 17-18).

Nesse cendrio, defendem os autores, um aspecto importante para a atuacdo dos
movimentos sociais e logro de resultados € a trajetdria institucional do subsistema da politica,

incluindo a conformacao da sua burocracia, e os vinculos existentes entre os atores politicos.

Nao raro, as andlises apontam a importincia de ativistas com filiacdes
multiplas a partidos, movimentos sociais, 6rgaos de governo e/ou associa¢des
profissionais, ndo apenas para que as demandas dos movimentos alcancem o
Estado, mas para a prépria formula¢do da demanda como uma politica ptblica.
Também mostram que esse esforco dos movimentos para influenciar as
politicas nfo raro tem alterado a configuragdo dos setores, com a criagio de
institucionalidades como ministérios, secretarias e Instituicdes Participativas
(ABERS; SILVA; TATAGIBA, 2018, p. 20-21).

H4 que se considerar, enfim, o espaco fora da estrutura formal das IPs — e das
conferéncias, em particular — como parte relevante do processo deliberativo. Isso porque, em
paralelo aos procedimentos formais das IPs, ha diversas atividades informais que contribuem
com a interacdo entre os atores, por meio das quais sdo construidos lacos de confianca e de
solidariedade e se desenvolvem estratégias politicas coerentes com o que defende cada diferente
ator e movimento social (WAMPLER, 2011). A estrutura formal das IPs, portanto, funciona
também como catalisadora dessas outras dinamicas que refor¢cam e fortalecem as préprias IPs

no contexto da participagdo e da delibera¢do no Brasil.
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A abordagem realizada neste trabalho da participacdo nas conferéncias coloca em
evidéncia o papel dos movimentos sociais, notadamente o movimento feminista, € sua
incidéncia sobre as politicas publicas. A fim de situar as organizacdes atuantes no campo amplo
e diverso do feminismo na sua relacdo com o Estado, de forma a compreender as interacdes
estabelecidas e a incorporacdo de pautas histdricas pela agenda estatal, a proxima secao ird
tracar um histérico sobre 0 movimento feminista no Brasil, suas reivindicagdes e participacdo

politica, com foco nas demandas da area da saude.
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3. A AGENDA POLITICA FEMINISTA NA SAUDE PUBLICA BRASILEIRA

A histéria da sociedade brasileira é marcada, em grande parte da sua trajetdria, a partir
de relagdes de desigualdade entre homens e mulheres. Na tessitura desequilibrada e
desarmdnica imposta por esse quadro, as mulheres acabaram relegadas no pais, em grande
medida, ao papel de coadjuvantes da sua prépria histéria, silenciadas pela naturalizagdo de um
lugar de subalternidade a elas relegadas pela dominacdo masculina patriarcal.

Salienta-se que, nao obstante o hermetismo que envolve o préprio conceito de
feminismo, tanto como movimento, mas também como teoria complexa e histdrica, este
trabalho se propde a trazer algumas perspectivas sobre o tema, a titulo introdutério e de forma
a orientar as bases iniciais sobre as quais serdo construidas as discussdes tedricas e empiricas
sobre o feminismo, ao longo desta se¢do.

Simone de Beauvoir, autora fundamental do campo da teoria feminista, no primeiro
volume do seu emblemético livro O segundo sexo, aponta a subordina¢do das mulheres como
um problema de natureza ontoldgica: elas se definem e se diferenciam em relacdo aos homens,
e ndo estes em relacdo a elas, traduzindo-se como “[...] o inessencial perante o essencial. O
homem € o Sujeito, o Absoluto; ela ¢ o Outro” (BEAUVOIR, 1970, p. 10). Nesse sentido, a
mulher perde sua identidade pessoal e de sujeito social, encontrando-se limitada pelos ditames
do patriarcado — este molde que exprime a perspectiva em que o mundo € normatizado e que
restringe a liberdade e circunscreve o poder das mulheres — como explorado pela autora no
segundo volume da mesma obra (BEAUVOIR, 1967). Assim, defende a autora nesse novo
volume, somente por meio da transformacao estrutural da condi¢cao das mulheres seria possivel
uma mudanca concreta na maneira como homens e mulheres se relacionam entre si € com o

mundo. Isso porque, nos termos de Joan Scott, os

usos e significados [acerca da temdtica de género] nascem de uma disputa
politica e s@o os meios pelos quais as relacdes de poder — de dominagdo e de
subordinacdo — sdo construidas. O saber ndo se refere apenas a idéias (sic),
mas a institui¢des e estruturas, praticas cotidianas e rituais especificos, ja que
todos constituem relacdes sociais. O saber € um modo de ordenar o mundo e,
como tal, ndo antecede a organizagdo social mas € insepardvel dela (SCOTT,
1994, p. 12-13).

Segundo pontua o pesquisador Luis Felipe Miguel, o pensamento feminista que
emerge de modo mais sistemdtico a partir do século XVIII vem quebrar essa reproducio de
invisibilidade feminina, uma vez que, pela ndo aceitagdo desse quadro e “[...] ao denunciar a

situacao das mulheres como efeito de padrdes de opressdo”, ele “[...] caminhou para uma critica
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ampla do mundo social, que reproduz assimetrias e impede a acdo autbnoma de muitos de seus
integrantes” (MIGUEL, 2014, p. 17).

Maria Amélia Teles explicita que o feminismo € uma filosofia que considera a
existéncia de uma opressao especifica que recai sobre todas as mulheres e assume diferentes
matizes, a depender das caracteristicas de classe, camada social, grupo étnico, cultura etc. das
mulheres sobre quem a opressao recai. Segundo a autora, em sentido mais amplo, o feminismo
¢ também um movimento politico, na medida em que representa o contraponto ao patriarcado,
questionando as relacdes de poder, a opressao e a exploracdo e propondo um novo modelo de
sociedade, segundo a visdo mais atual, pautado no “[...] conceito de libertagao que prescinde da
‘igualdade’ para afirmar a diferenca — compreendida ndo como desigualdade ou
complementaridade, mas como ascensdo historica da propria identidade feminina” (TELES,
2003, p. 10).

Para Miguel (2014), o feminismo € um conjunto de pensamentos e teorias muito
elaborados sobre o meio social e, como corrente intelectual, opera por meio da militancia pela
igualdade de género ao mesmo tempo em que tenta evidenciar as raizes € os mecanismos de
reproducdo da dominacdo masculina. A complexidade de elaboragdo do feminismo
contemporaneo, conforme esse autor, baseia-se no desafio crescente de se compreender as
intricadas relagdes de dominagdo e de preservagdo da desvantagem feminina em uma realidade
em que avangos vém ocorrendo no ambito da conquista de direitos e de maior igualdade formal
nas diferentes esferas da vida social.

E importante reforcar, por outro lado, que, efetivamente, o feminismo sdo varios — e
disso decorre a maior adequacdo, segundo algumas autoras, principalmente aquelas da
abordagem interseccional, de utilizacdo do termo “os feminismos” para designar esse
movimento e essa teoria'*. Martha Salgado aponta que a terminologia dos feminismos surge
como contraponto critico ao feminismo considerado hegemonico, e que tal postura “[...] ndo se

trata apenas de protestar posi¢cdes, mas, sobretudo, de elaboracdes tedricas e propostas politicas

14 Importante pontuar que, estritamente como opgdo semantica, e sem ignorar o respeito a pluralidade de
abordagens historicas e tedricas sobre o movimento feminista, este trabalho opta, ao longo de seu desenvolvimento,
por designar tal corrente unicamente por “feminismo”. Entretanto, pontua-se que tal designagdo nao invalida a
preocupacdo interseccional que deve circunscrever a discussdo sobre o feminismo no Brasil — o que restara claro
ao longo deste trabalho —, nem mesmo representa uma adesdo inconsciente a uma possivel terminologia de origem
historica eurocéntrica, que ignora o contexto multifacetado em que se operam as relagdes de género na realidade
brasileira.
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que materializem, entre outras coisas, a ideia de que o feminismo € uma critica radical a propria
cultura” (SALGADO, 2016, p. 9), a partir da considerag¢do das condi¢des especificas em que se
desenvolve a vida das mulheres submetidas a questdes sociais mais focalizadas. Essa
postulagdo, portanto, busca abranger de forma mais intensa as heterogeneidades do universo
feminino, de forma a “[...] atingir niveis cada vez mais profundos de compreensao das multiplas
formas como sexo, género, classe, raca, etnia e outras condi¢des/organizadores sociais que se
articulam em formas de organizagdo social, culturas e ideologias localizadas” (SALGADO,
2016, p. 9).

Nesse contexto, esta terceira secdo pretende resgatar a histéria de constituicdo e
atuacdo do movimento feminista no Brasil, com foco na identificagdo das suas principais
estratégias de acdo e pautas vocalizadas, principalmente na area da satde. Com esse cenério
descrito, pretende-se contribuir, na etapa seguinte, com a identificacdo do lugar desse
feminismo brasileiro — sua acdo, suas pautas — em relacdo as politicas publicas construidas para
as mulheres na satde por meio das dinamicas institucionais de participacdo via conferéncias de

saude, no estado de Minas Gerais.

3.1. Movimento feminista brasileiro: historico e estratégias de atuacao

Além de delimitar o conceito de feminismo, e antes mesmo de se iniciar a explicitacao
da sua constituicao histérica no contexto brasileiro, ha que se demarcar a diferenca entre dois
termos, ordinariamente utilizados, em muitas situa¢des, como sindnimos: o “movimento de
mulheres” e 0 “movimento feminista”.

Por “movimento de mulheres”, Teles (2003) identifica um conjunto de agdes
organizadas de certos grupos de mulheres que levantam a bandeira de direitos especificos e
melhores condigdes de vida e de trabalho. Sonia Alvarez (ALVAREZ, 2000) destaca que esse
termo surge no contexto da atuacdo das feministas da chamada segunda onda do feminismo
latino-americano que, ao se afastarem da arena politica tradicional e da relagao com o Estado e
atuarem na clandestinidade e na oposicdo ao regime ditatorial, passaram a trabalhar junto a
mulheres dos setores populares, que viriam a conformar, posteriormente, esse “movimento de
mulheres”. J4 o “movimento feminista”, na visdo daquela autora, “[...] refere-se as acdes de

mulheres dispostas a combater a discriminagdo e a subalternidade das mulheres e que buscam
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criar meios para que as proprias mulheres sejam protagonistas de sua vida e historia” (TELES,
2003, p. 12).

Nota-se que os movimentos de mulheres estiveram presentes entre as classes médias e
populares brasileiras ao longo de todo o desenvolvimento do feminismo nacional, embora um

ndo se confunda efetivamente com o outro:

Se ndo se pode tratar os movimentos de mulheres como algo totalmente
dissociado do movimento feminista, deve-se reter, de qualquer forma, sua
especificidade: foram movimentos organizados, ndo para por em xeque a
condicdo de opressdo da mulher, como no caso do feminismo, mas para, a
partir da prépria condi¢do de dona-de-casa, esposa € mae, intervir no mundo
publico. Sdo exemplos dessas organiza¢des os movimentos contra a carestia,
os clubes de maes, o movimento pela anistia, entre muitos outros (PINTO,
2003, p. 43).

Para as andlises pretendidas por este trabalho, tal diferenciacdo € importante de se
realizar, visto que as terminologias “feminismo” e “movimento feminista”, op¢des conceituais
adotadas neste estudo para se referir ao movimento observado que atuou e atua na producao de
disputas e reivindicagdes, influenciando a geracdo de politicas para as mulheres, respondem
mais adequadamente as questdes levantadas pelo problema de pesquisa. Compreender as
mulheres como protagonistas da constru¢do de sua propria historia, em suas contestagoes e
formas de auto-organizacdo visando a conquista de direitos, guarda coeréncia com um olhar
preocupado com a constru¢do de uma agenda de saide publica aderente as reivindicagcdes das
proprias mulheres nos espacos de participacdo institucional e de interacio com o Estado
proporcionados pelas conferéncias. A oportunidade de vocalizar suas préprias preferéncias e
lutas no campo da sadde publica é, por assim dizer, uma forma de reagdo a opressdo das
mulheres, antes objeto de politicas formuladas para si por governos essencialmente masculinos
— e, por ser reacdo a uma forma de opressdo — o silenciamento, o alijamento histérico da
participacdo politica —, esse movimento reivindicatério e participativo também guarda
correspondéncia com o conceito de feminismo proposto por Leticia Godinho e Ana Paula Sale;j
(GODINHO; SALEJ, 2022).

Com o objetivo de organizar a evolu¢ao do movimento a partir de um enquadramento
temporal, em consondncia com a agenda de contestacdes de cada periodo, o feminismo é,
geralmente, dividido em ondas. Entretanto, anteriormente mesmo a ocorréncia da chamada
primeira onda do feminismo no Brasil, e embora as mulheres fosse atribuida uma esfera de
atuacdo estritamente privada, sem autorizacdo de participacdo na vida publica e politica,

conforme sustenta Fldvia Biroli (BIROLI, 2014), o pais j4 observava, no curso da historia, a
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presenca de figuras femininas em realizacOes de grande importancia no contexto nacional
(GODINHO; SALEJ, 2022).

Virginia Starling, em anélise da atua¢do das mulheres no curso da histéria brasileira
desde a Independéncia em 1822, aponta para que foi exatamente uma mulher, dona Leopoldina,
a figura que decreta este ato de ruptura com a metropole portuguesa — embora, além de
Leopoldina, também tenham existido muitas outras mulheres envolvidas com movimentos e
revoltas que tinham como causa a libertacao nacional (STARLING, 2022).

Na disputa por direitos, também nessa fase anterior a primeira onda, as mulheres foram
imprescindiveis na luta pela educacdo, de que elas estavam alijadas no periodo colonial
brasileiro. Apenas em 1827 € editada a primeira legislacdo que autorizou a abertura de escolas
femininas no Brasil e coube a uma mulher, Nisia Floresta Brasileira Augusta, uma atuacao
fundamental na pauta do direito feminino a instrucio e ao trabalho, com a publicagdo do livro
Direito das mulheres e injustica dos homens, em 1832 — obra, ainda, a que se atribui o titulo de
texto fundante do feminismo no pais (GODINHO; SALEJ, 2022).

No curso da histdria, entre as bandeiras da chamada primeira onda do feminismo foram
defendidos o sufragio e o direito a participacao na esfera publica e politica pelas mulheres, para
que participassem como candidatas e eleitoras!®>. Assim, o movimento sufragista no Brasil
trouxe a pauta do direito ao voto como primeira agenda a ser incorporada a agenda publica
estatal, com importante grau de institucionalidade e proeminéncia de atuacdo de Bertha Lutz,
muito embora tenha representado um movimento relativamente elitista, sem participagcdo
popular, cujo direito repercutia em pequena parte da populagdo apta ao exercicio eleitoral
(GODINHO; SALEJ, 2022). As mulheres negras, por exemplo, ainda lutavam por questdes
mais basicas, como a liberdade via abolicionismo da escravatura (PINTO, 2010).

Além do sufragismo — que foi muito encabecado por personalidades e que, pela sua
forma de acdo e por nao pretender alterar a posi¢do do homem na sociedade, era considerado,
nos termos de Pinto (2003), como uma espécie de “feminismo bem-comportado” —, outras duas

vertentes do movimento feminista foram observadas nesse periodo no territério nacional,

15 A primeira lei a autorizar o voto feminino no Brasil remonta ao ano de 1927, no estado do Rio Grande do Norte.
Em 1932 o direito ao voto pelas mulheres ¢ incorporado ao Codigo Eleitoral por Gettlio Vargas, a partir das
pressdes das feministas da Federacdo Brasileira para o Progresso Feminino (FBPF), fundada por Bertha Lutz e
que tinha esse direito como luta central — excluindo, entretanto, as analfabetas, grande parte da populag@o. Assim,
o Brasil foi o quarto pais, em todo o mundo, a incorporar o direito ao voto feminino no ordenamento juridico
(GODINHO; SALEJ, 2022).
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conforme essa autora. Uma dessas vertentes foi o “feminismo difuso”, expresso por meio da
atuacdo feminista na imprensa alternativa, que colocava na agenda uma série de contestacoes
sobre a dominac¢do masculina, o alijamento da mulher do espaco ptiblico, a sexualidade, o
divércio e o direito a educacdo das mulheres; e uma terceira vertente que representava o
“feminismo anarquista” e o “feminismo comunista”, os quais envolviam trabalhadoras e
intelectuais que sustentavam uma agenda de libertacdo radical da mulher, de forma articulada
com ideias anarquistas e comunistas, cuja expoente foi Maria Lacerda de Moura e correspondeu
a face menos comportada do feminismo dessa época, no inicio do século XX (PINTO, 2003).

Importante destacar a particularidade dessa vertente do feminismo anarquista e
comunista que, ao contrario do movimento sufragista — organizado pela luta de mulheres
brancas, de classe social mais elevada —, delineou-se principalmente a partir de mulheres
brancas pobres trabalhadoras fabris (em grande medida imigrantes europeias) e de mulheres
negras ex-escravizadas recém-libertas, mas ainda forcadas a um trabalho servil de exploragdo
(GODINHO; SALEJ, 2022). Essas mulheres chamavam a aten¢do para a especificidade da
opressao, ou seja, que os oprimidos o sdo de formas distintas pelo fato de ser mulher, de ser
negro, de pertencer a qualquer minoria (PINTO, 2003). Ganharam for¢a, também, nesse
periodo, os movimentos de mulheres negras, como as pioneiras Sociedade Brinco das Princesas
e Sociedade de Socorros Mituos, segundo Petronio Domingues (DOMINGUES, 2007), bem
como a Frente Negra Brasileira (FNB), movimento antirracista fundado em 1931 com
significativa presenca de mulheres entre suas fundadoras e, especificamente, de trabalhadoras
domésticas (GODINHO; SALEJ, 2022). Nota-se, portanto, que essa foi uma vertente do
feminismo forjada pela inclusdo e por um primeiro movimento de tomada de consciéncia dos
aspectos interseccionais que determinam a relacdo de opressdo exercida pela sociedade
patriarcal.

Importante situar que a interseccionalidade € um conceito que explora as
consequéncias estruturais das relacdes imbricadas de opressdo por que algumas pessoas sao
atravessadas, considerando as dimensdes de subordinagdo relacionadas ao género,
raca/cor/etnia, classe social etc. e que, ao atuarem de forma simultinea, moldando-se
mutuamente, mascaram e ocultam formas cruzadas de discriminacdo, conforme apresentam
Carolina Tokarski e outros (TOKARSKI et al., 2023). Segundo Kimberlé Crenshaw, a
interseccionalidade “[...] trata especificamente da forma pela qual o racismo, o patriarcalismo,

a opressdo de classe e outros sistemas discriminatérios criam desigualdades bdsicas que
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estruturam as posigoes relativas de mulheres, ragas, etnias, classes e outras” (CRENSHAW,
2002, p. 177), considerando certas a¢des e politicas como geradoras de opressdo sobre tais eixos
de subordinac¢ao, culminando em desempoderamento.

A ditadura militar no Brasil marca o nascimento de um novo feminismo, em que se
fortalecem, entre os anos 1950 e 1970, as discussdes sobre a opressdo de género e tem inicio a
fase do chamado, nos termos de C¢li Regina Pinto, “feminismo malcomportado”. Se em um
primeiro momento acontece a desmobilizacdo do movimento em funcdo da forte repressao e
perseguicdo politica, esse fator também é propulsor da organizacdo das mulheres em
movimentos de oposi¢do ao regime, como alguns do interior da Igreja Catdlica, ou mesmo no
Partido Comunista. Assim, o feminismo dessa nova fase é sustentado por mulheres que lutaram
contra a ditadura militar, tornando-as cada vez mais implicadas com o campo da politica
institucional, principalmente a partir da redemocratiza¢do, quando as feministas passam a
integrar os quadros dos partidos politicos, por vezes, de tendéncia divergente (GODINHO;
SALE]J, 2022; PINTO, 2003). Segundo Bezerra (2014, p. 50) “a convergéncia de conjunto tao
heterogéneo de atrizes € facilitada pelo cardter transversal da pauta e potencializada pelo
momento de elevado confronto e de mobilizagao politica do periodo”.

Assim, o movimento feminista no Brasil a partir desse momento histérico,

por um lado, se organiza a partir do reconhecimento de que ser mulher, tanto
no espago publico como no privado, acarreta consequéncias definitivas para a
vida e que, portanto, hd uma luta especifica, a da transformacao das relagdes
de género. Por outro lado, hd uma consciéncia muito clara por parte dos grupos
organizados de que existe no Brasil uma grande questdo: a fome, a miséria,
enfim, a desigualdade social, e que este ndo € um problema que pode ficar de
fora de qualquer luta especifica (PINTO, 2003, p. 45).

Além disso, segundo Pinto (2003), no interior do movimento feminista brasileiro, além
da luta pela autonomia e contra a dominacdo, a questdo da desigualdade entre as mulheres €

algo fundamental:

E, portanto, tendo esse quadro como referéncia que o movimento feminista
brasileiro deve ser entendido: ¢ um movimento que luta por autonomia em um
espaco profundamente marcado pelo politico; defende a especificidade da
condicdo de dominada da mulher, numa sociedade em que a condi¢cdo de
dominado é comum a grandes parcelas da populagcdo; no qual ha diferentes
mulheres enfrentando uma gama de problemas diferenciados (PINTO, 2003,
p. 46).

s .

Nesse periodo também € importante destacar a delineacdo do feminismo negro
brasileiro, que passa a se articular e se estruturar como movimento. Nesse sentido, figuras como

Neuza Pereira — uma das criadoras do Movimento Negro Unificado (MNU) em 1978 e da
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organizac¢do feminista negra Fé¢ Cega, Faca Amolada que visava a unificar esse movimento — e
Lélia Gonzalez — também criadora do MNU e de outras organizacdes como o Coletivo de
Mulheres Negras N’Zinga, sendo defensora de um feminismo afro-latino-americano e uma das
mais importantes debatedoras do tema no cendrio académico e politico nacional —
desempenham atuagdo fundamental para esse processo de estruturacdo (GODINHO; SALE]J,
2022).

Ampliando ainda mais a visdo sobre o cardter plural, multicultural e pluriétnico “dos
feminismos™ aquela altura — e ndo apenas no Brasil, sendo na América Latina em geral —,

Alvarez (2000, p. 393) esclarece que

Com a expansdo do feminismo negro, feminismo 1ésbico, feminismo popular,
ecofeminismo, feminismo cristdo e assim por diante, a segunda metade dos
anos 80 e os anos 90 viram a proliferagdo de novas protagonistas cujas
trajetdrias politico-pessoais diferiam de modo significativo daquelas das
primeiras feministas (referidas agora como “historicas”).

Assim como as militantes do feminismo negro defendiam a ideia de que o racismo
marca de forma profunda a vida das mulheres negras, demandando do movimento feminista
uma atencao especial a essa causa, as militantes do feminismo 1ésbico, por exemplo, também
arguiam como necessidade comum a extin¢do do isolamento e marginalidade que lhes foram,
historicamente, impostos. Nesse sentido, caberia a0 movimento feminista, como um todo,
incorporar também a causa lésbica como uma questdo relevante a todas as mulheres
(ALVAREZ, 2000).

Tal conjunto de acontecimentos fez com que, ao se ingressar no periodo da
redemocratizacdo, o Brasil jd contava com um movimento feminista estabelecido no pais —
embora fragilizado e fragmentado pela persegui¢cdo vivenciada durante o periodo da repressao
(PINTO, 2003). A abertura do regime, por sua vez, proporcionou a oportunidade de fazer incidir
as demandas e perspectivas do movimento feminista sobre as acdes governamentais, o que de
fato ocorreu a partir da década de 1980 (GODINHO; SALEJ, 2022). Na visao de Gonzalez
(2018), além dessas mudancas contextuais no cendrio politico nacional — e internacional —, o
protagonismo desse movimento na luta pela democratizacdio e a pressdo de organismos
transnacionais também contribuiram com o surgimento no Brasil de Mecanismos Institucionais
de Mulheres (MIM).

Os MIM sdo oOrgdos que, em ultima instancia, destinam-se a coordenar e/ou

implementar politicas publicas voltadas para as mulheres, de acordo com Clarisse Paradis
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(PARADIS, 2013). Eles representam uma espécie de recurso institucional com importante
funcdo na transversalizagdo das questdes de género nas diferentes politicas publicas, as quais
passariam a perseguir a superacdo das desigualdades entre homens e mulheres dentro do seu
escopo tematico.

Importante pontuar que esse termo foi traduzido a partir da expressdo original em
espanhol “mecanismos institucionales para el adelanto de la mujer (MAM)”, constante no
“Informe Anual 2011: el salto de la autonomia — de los margenes al centro” produzido pelo
Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe (OIG), da Comisioén
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Essa também € a expressao utilizada nas
publicacdes da ONU Mulheres e outros organismos transnacionais que trabalham com a
perspectiva da institucionalizagdo de politicas de igualdade de género. Segundo Gonzalez
(2018), a CEPAL identifica trés modelos distintos de MIM no contexto latino-americano: o
politico-institucional, a exemplo do Instituto de la Mujer na Espanha; o mais altamente
institucional, estabelecido no Chile por meio de um pacto entre partidos governistas; € o
“movimentalista”, cujos expoentes sdo os Conselhos no Brasil, que contam com forte
participacao popular.

Sobre a expansio dos MIM'®, além de ela promover a intensifica¢do da interagio entre
as feministas e o Estado, também proporcionou a ampliacdo dos repertérios de acdo e das
estratégias interativas — tanto por parte do movimento, como do préprio Estado (GONZALEZ,

2018):

Nesses cendrios, os movimentos feministas e de mulheres abriram espagos para
incidir com maior peso no contexto politico-institucional, debatendo sobre
formas possiveis de politicas puiblicas que contemplem e respeitem as
diversidades das mulheres, que operem de maneira transversal e questionem a
organizacdo e as estruturas patriarcais que permeiam os Estados, que
considerem as mulheres como sujeitas de direitos e ndo apenas como
responsaveis pela familia ou beneficidrias de programas estatais
(GONZALEZ, 2018, p. 58).

7z

Entretanto, é importante pontuar que a discussdo da institucionalizacdo estatal e
politica do movimento feminista, antes da sua efetivacdo, adquiriu um debate que repercutiu

intensamente no seu interior, conforme elucida Pinto (2003). Como pontua Gonzalez (2018), a

16 No Brasil, ressalva-se o término do ciclo de expansdo dos MIM a partir de 2015 no Brasil. A essa altura, o pais
observou a implantagao pelo governo federal de praticas voltadas a estagnacao da agenda politica para mulheres e
especifica retragdo dos MIM entre 2015 e 2018, e de efetivo desmonte das politicas no periodo que se inicia em
2019, com o governo Bolsonaro, conforme detalhado nos estudos de Tokarski et al. (2023).
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participacao nos ambientes institucionalizados e governamentais proporcionariam a criacao de
meios concretos para efetivacdo de demandas via politicas publicas. Por outro lado, a autora
destaca que essa expansdo da atuagcdo feminista poderia ter impactos na substituicdo da
militdncia por uma légica tecnocratica e burocratica, trazendo um grau de submissdo a todo o
movimento — além de introduzir, inevitavelmente, hierarquias de temas e pessoas, com
subordinagdo da agenda as politicas mais gerais.

Em outras palavras, o debate posto questionava se seria oportuno as ativistas do
movimento integrar um partido ou um espago institucionalizado — cargos na burocracia ou
novos espagos em ascensao, como os conselhos —, ameacando a sua unidade e autonomia, ou
se o melhor seria ele se manter unido e coeso valendo-se da pressdo como alternativa mais
adequada de participagdo politica. Destaca-se que tal preocupacdo no interior do movimento
feminista brasileiro se fazia oportuna aquela época, principalmente ao serem considerados os
riscos potenciais de enfraquecimento das pautas e das disputas por ele vocalizadas no contexto
de sua institucionalizacdo em uma realidade profundamente patriarcal'’. De fato, (PARADIS,
2013) aponta que a relacdo entre feminismo e Estado € um tanto quanto contraditdria, pois 0s
Estados tanto institucionalizam avangos para as mulheres quanto mant€ém estruturas patriarcais

Apesar de toda essa problematizacdo anterior e competicdo de posicdes entre as
feministas, os argumentos da defesa da corrente mais favordvel a institucionalizagdo estatal do
movimento feminista acabou prevalecendo. Conforme Pinto (2018), o chamado feminismo
estatal brasileiro, inclusive, se confunde com a propria histéria do movimento feminista no
Brasil, principalmente em seu esforco pela redemocratizacao. Assim, nesse cendrio, o inicio de
um processo mais claro dessa institucionalizacdo ocorre, de forma mais proeminente, a partir
do estabelecimento dos conselhos estaduais da condi¢do da mulher em Sao Paulo e em Minas
Gerais, em 1983, e do Conselho Nacional dos Direitos das Mulheres (CNDM), em 1985
(GODINHO; SALEJ, 2022; PINTO, 2003).

7 Como sustenta Gonzalez (2018), a entrada do movimento no aparato estatal poderia favorecer o enfraquecimento
das lutas feministas, além de promover uma aproximacao dos discursos transformadores advindos dessas mulheres
com o projeto de desenvolvimento neoliberal hegemonico e excludente, podendo contribuir com o esvaziamento
da causa. Conforme a autora, dos embates decorrentes dessa aproximacio, o resultado seria a cooptacdo das
demandas por politicas de género, segundo uma corrente do pensamento feminista, ou a absorcao dessas demandas
nos espacos institucionais, de acordo com outras pesquisadoras. Como defensora dessa segunda abordagem — e,
no entanto, aqui, sem a expectativa de trazer alguma sintese que solucione esse cendrio de olhares divergentes —,
importante sublinhar as contribui¢des a esse debate proporcionados por Alvarez (2000), que defende que a criacao
de novas narrativas institucionais sobre gé€nero pode abrir espago para formas de resisténcia, mesmo que ocorram
dentro das formas do discurso de desenvolvimento.
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O debate constituinte também vivenciado nesse periodo demarcou um notavel avanco
da incorporacdo de demandas do movimento feminista no rol de direitos originariamente
assegurados. A Assembleia Constituinte, que aconteceu entre 1986 e 1988, teve participagdo
forte do movimento em diferentes frentes de atuagdo, sendo o CNDM um grande articulador
das pautas, e exemplifica um exitoso processo de organizacdo da sociedade civil com a
finalidade de intervir no campo politico (PINTO, 2003). Houve a apresentacdo a Assembleia
da Carta das Mulheres pelo CNDM, um amplo texto de mudltiplas colaboradoras, que
requisitava, na sua segunda parte, uma série de direitos para as mulheres — relativos ao trabalho,
saude, propriedade etc. —, mas transcendia uma agenda de direitos especificos para as mulheres,
ao apresentar, na primeira parte, direitos mais amplos como a justica social, a criacdo do SUS,
o ensino universal publico e gratuito, a repactuagdo da divida externa, entre outros (PINTO,
2003).

J4 nos anos 2000, a relacao dos direitos das mulheres com o Estado ganha ainda mais
institucionalidade e consolida o chamado “feminismo de Estado” no pais. Em 2002 ¢ criada a
Secretaria de Estado dos Direitos da Mulher pelo Governo Lula, com stafus ministerial,
posteriormente, em 2003, transformada em Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres
(SPM), com o mesmo status. Nos anos de 2004, 2007, 2011 e 2016 sdo realizadas as 4 primeiras
Conferéncias Nacionais de Politicas para as Mulheres, que produziram os trés Planos Nacionais
de Politicas para as Mulheres (PNPM) e demarcaram o processo de construcdo de politicas de
igualdade de género no Brasil (GODINHO; SALEJ, 2022; TOKARSKI et al., 2023).

Destaca-se que a criacdo de estruturas como a SPM ndo visa a “[...] guetizacdo do tema
[politicas para as mulheres] em um tnico espago no governo, mas, ao contrario, tornar todo o
governo permeavel as necessidades e interesses das mulheres em cada sociedade” (TOKARSKI
et al., 2023, p. 10). Da mesma forma, a elaboracdo dos PNPM, no plano nacional, contribui
com a definicdo de responsabilidades para os 6rgdos do governo federal em relacdo as politicas
de género, de forma coordenada horizontalmente e nao hierarquica, contemplando as demandas
do processo participativo das conferéncias e a materializacao do principio da transversalidade
de género (TOKARSKI et al., 2023). Com isso, Planos com objetivo semelhante também
devem nortear a acdo dos governos estaduais e municipais, a fim de se efetivar, na prética, a
contemplacdo da transversalidade de género como orientacao das politicas publicas no pais.

A transversalidade de género, do inglés gender mainstreaming, € um termo consagrado

no ambito das discussdes sobre politicas publicas que adotam efetivamente a perspectiva de
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género, contribuindo para a reorganizacdo da acdo estatal desde um ponto de vista da
transversalidade horizontal (entre 6rgaos do mesmo nivel federativo de governo), bem como da
transversalidade vertical (entre as distintas esferas federativas). O objetivo € reconhecer e
incorporar a responsabilidade compartilhada existente na execu¢do de politicas para as
mulheres, seja entre os 6rgdos setoriais do governo federal, seja pelos niveis locais de governo
(TOKARSKI et al., 2023).

Importante pontuar que, conforme explicitado por Mariana Mazzini Marcondes, Ana
Paula Diniz e Marta Farah, a transversalidade aparece como estratégia para se incorporar a
perspectiva de género na agenda de atuacdo do Estado, havendo adquirido, na realidade

nacional, novas perspectivas com caracteristicas contextuais da realidade brasileira. Isso

porque, segundo as autoras,

[...] essa incorporacdo ndo constitui uma simples tradug@o da expressdo gender
mainstreaming, mas implica sua (re)construcdo contextual, em que uma
multiplicidade de significados é mobilizada em distintos paises, organismos
internacionais € movimentos feministas e de mulheres (MARCONDES;
DINIZ; FARAH, 2018).

Nesse sentido, de acordo com Silvia Aguido, a transversalidade seria um dispositivo
do sistema burocratico-institucional utilizado para tratar as diferengas entre individuos, com o
objetivo de reduzir desigualdades, sobretudo a partir de um olhar diferenciado sobre as
diferencas, promovendo a sua inclusdo — o que também deve ser operado no ambito do género.
Entretanto, segundo essa autora, a transversalidade de género também € atravessada por outras
dimensodes de desigualdade, que ampliam a possibilidade de efetiva aplicacdo desse conceito

na realidade brasileira.

Desde a difusdo do conceito, esses investimentos revelam também uma ampla
discussdao e uma série de controvérsias em torno da aplicagdo dos aspectos
tedricos e praticos implicados na nocdo de gender mainstreaming. Entre essas
discussoes estd a relacdo do género com outras formas de desigualdade ou a
questdo de como situar o mainstreaming de género em um contexto de
muiltiplas e diversas formas de desigualdade social (AGUIAO, 2017, p. 26).

Importante situar que consoante Marcondes e Farah (2021), a transversalidade de
género pode ser entendida como um processo de integracdo de perspectivas feministas na
formulacdo de politicas publicas, abrangendo tanto a identificacdo do problema quanto a
definicdo das acdes a serem implementadas. Esse processo ocorre por meio da criacdo de
condic¢des institucionais que possibilitam a aproximacao dessas politicas as pautas feministas.

Esse conjunto de questdes acerca do gender mainstreaming apontam para a existéncia de um
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caminho a ser percorrido entre a ndo incorporagdo e a incorporacao da perspectiva de género
nas politicas publicas e, mais ainda, entre essa incorporacdo e a efetiva realizacdo da
transversalidade de género na prética dessas politicas.

Outro ponto de interesse entre o feminismo e o Estado diz respeito aos repertorios de
acdo daquele movimento frente ao poder publico. Assim, ao analisar o desenvolvimento
histérico dos repertdrios e da agenda politica do movimento feminista brasileiro entre a década
de 1980 e o inicio do século XXI, tomando como referéncia analitica a Teoria do Processo
Politico, ou da Politica do Confronto (Contentious Politics), Bezerra (2014) destaca a mudanca
do posicionamento das feministas frente ao Estado ao longo do tempo — que passou de um lugar
de oposi¢do ou indiferenca, até de busca por incidéncia direta e atuacao partidaria ou via IPs,
determinando, nos termos da autora, a institucionalizagcdo do movimento feminista.

No periodo da ditadura militar, segundo a autora, as feministas desenvolveram
distintas estratégias de acdo, que se mesclaram com o tempo, como mobiliza¢des, associacoes,
educagdo popular, participagdo direta nos governos, interacdo com parlamentares e criagdao de
politicas publicas experimentais, combinando, assim, mobilizacdo e confronto politico com
disputa por espacos institucionais, tal qual observado no movimento sanitarista a época. Ja no
periodo pds-constituinte, viu-se no movimento feminista um padrio de descenso da
mobilizac¢do, concentrando-se as a¢gdes no lobby, pressdo parlamentar e articulacdo por meio de
alguma ONG, além da articulagc@o de nivel internacional. Com a ascensdo do governo Lula ao
poder, hd o estabelecimento de canais institucionalizados de participacido das feministas junto
ao Governo, que convivem, no periodo, com outras estratégias de acao a depender das arenas e
oportunidades politicas, além da retomada das ruas pelo movimento, seguindo os impulsos de
ordem internacional, com destaque para a Marcha Mundial de Mulheres (BEZERRA, 2014).

Ainda no escopo dos repertorios e estratégias de a¢do, além do aspecto institucional —
a existéncia de uma estrutura orientada para a articulacdo e implementagdo de politicas com
perspectiva feminista, com a participacdo das mulheres do movimento —, Gonzalez (2018)
aponta outros fatores que interferem na incidéncia feminista na defini¢ao de politicas publicas
para as mulheres. Segundo a autora, analisando o plano federal, seriam eles: a orientacdo
politico-partidaria do governo; a presenca de mulheres feministas no Estado e nas instincias
participativas (incluindo o aspecto da diversidade de representacdo em todos esses espagos —
mulheres negras, indigenas, rurais, 1ésbicas, com deficiéncia etc.); a institucionalidade dos

orgdos de politicas para as mulheres; a existéncia de comissdes interministeriais ou niicleos de
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género nos ministérios; a relacdo do Estado com a sociedade civil; e a articulagdo e forca dos
movimentos sociais frente ao Estado.

Um ponto que nido se deve ignorar é o fato de que o movimento feminista ndo serve
apenas a reivindicagdo de politicas publicas para as mulheres. Conforme apresentado por
Tatagiba, Abers e Silva (2018, p. 109), “[...] ele oferece e disputa cédigos culturais que
implicam organizagao das relagdes sociais em bases nao patriarcais”.

Feitas tais reflexdes, e como ja pontuado, a histéria do feminismo no Brasil € no mundo
tem sido retratada na forma de ondas, de forma a caracterizar tragos ou pautas especificas de
cada momento histérico dessa trajetéria de organizagdo, articulacdo e luta por direitos. O
resgate historico realizado ao longo desta se¢do permite, portanto, nos termos de Olivia Perez
e Arlene Ricoldi, assim ordenar as ondas do movimento feminista no Brasil: “[...] a primeira
onda teria como marco a conquista do sufragio feminino em 1932; a segunda reivindicaria mais
direitos, inclusive politicos, no contexto da ditadura militar; j& a terceira teria sido marcada pela
institucionalizacdo da participagdo do movimento feminista” (PEREZ; RICOLDI, 2023, p. 2).

H4, entretanto, trabalhos mais recentes que t€ém apontado para a conformacdo de uma
possivel quarta onda do movimento no pais. Marlise Matos apresenta essa possibilidade,
baseada em quatro pontos fundamentais: a institucionalizacdo de demandas feministas na
agenda publica pela formulacdo, implementacdo e controle de politicas publicas para as
mulheres com recorte de raca, sexo e idade, bem como via atuacdo politica e, mais
especificamente, parlamentar; a criacdo de novos mecanismos para gestdo dessas politicas nos
diferentes niveis federativos de governos; a institucionaliza¢do da organizacdo da sociedade
civil em organizacdes ndo-governamentais, féruns e redes feministas em didlogo com as
tendéncias internacionais; € o novo frame de atuacdo feminista, que transcende as fronteiras
nacionais e articulam feminismos horizontais e de luta anticapitalista, bem como de
congregacao de paises na moldura Sul-Sul (MATOS, 2010).

Em formulagdo posterior, a autora atualiza a caracterizagdo e atribui como tracos

distintivos dessa quarta onda

1. o alargamento da concepcao de direitos humanos, abarcando sexo, género,
cor, raca, sexualidade, idade, geracdo, classe social, etc.; 2. a amplia¢do e
diversificagdo da base das mobilizagdes sociais e politicas; 3. o foco no
sidestreaming feminista, ou seja, na perspectiva que reforca a discriminacdo de
género, mas vai além dela; 4. o foco no mainstreaming feminista, pelo qual
ganham visibilidade e destaque as novas formas de relacdo com o Estado e
com suas muitas institui¢des; 5. A nova forma tedrica — transversal e
interseccional; 6. uma retomada e uma aproximagdo entre o pensamento, a
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teoria e os movimentos feministas (MATOS, 2014 apud PEREZ; RICOLDI,
2023, p. 5).

A partir da investigacdo baseada em algumas propostas de estudiosas sobre o tema,
Perez e Ricoldi (2023) também apresentam uma proposta sobre as linhas gerais de
caracteristicas definidoras dessa nova onda, ou desse novo momento do feminismo brasileiro.
Segundo as autoras, a quarta onda do feminismo no Brasil teria como marcas uma atuacdo e
participacao intensiva nas redes sociais, inclusive para fins de mobilizagao, debate, influéncia
da pauta dos meios de comunicacdo mainstream; a interseccionalidade como ponto de
consciéncia e luta do feminismo, uma vez que ela € definidora do cruzamento de desigualdades
que agem simultaneamente na potencializacdo da situagcdo de opressdo a que se submetem as
mulheres que acumulam tragos identitdrios vulnerabilizados; e a composi¢do de coletivos
feministas de conformacgdo nio institucionalizada ou hierarquizada, com abertura para debates
mais fluidos e atuacgdes diversificadas.

ApOs essa tracar essa visdo geral sobre a conformac¢do do movimento feminista no
Brasil, incluindo seu histérico e uma descricao das suas lutas mais amplas, a proxima subse¢ao
se propoe a realizar uma leitura das pautas especificas sobre as quais esse movimento vem
atuando no que diz respeito a saide publica. Esse recorte terd predilecdo sobre as pautas com
enfoque na saide das mulheres, que traduzem, em ultima instincia, as agendas reivindicadas

pelo movimento para si, de mulheres como sujeitas de direitos, na esfera sanitéria.

3.2. O movimento feminista e a construcio das politicas publicas de satide para as

mulheres no Brasil

A saude representa, entre as dreas de politicas publicas, uma das precursoras na
incorporacdo das demandas da questdo da mulher. J4 nos anos 1940, orgdos estaduais
direcionados a questdo da saide da mulher sdo criados no Brasil, conforme Layla Carvalho
(CARVALHO, 2018)Clique ou toque aqui para inserir o texto., €, ao lado da violéncia, a saide
foi tema central do movimento feminista nos anos 1980. Isso porque, até os anos 1970, os
programas de saude direcionados as mulheres baseavam-se em uma visdo restrita sobre elas,
pautada na concepgao bioldgica e do papel social e doméstico de mae, restringindo as ac¢des a

intervencdes materno-infantis, verticalizadas, sem integracdo com outras iniciativas e, por isso
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mesmo, de baixissimo impacto na situacio de sadde das mulheres (MINISTERIO DA SAUDE,
2004).

De forma geral, os enfrentamentos e lutas por direitos na drea da saide aconteceram
ndo apenas no interior ou a partir de institui¢cdes e grupos feministas ligados a satide. Segundo
Pinto (2003, p. 72) “entre 1985 e 1989, o CNDM tratou de quase todos os temas que
centralizavam a luta feminista brasileira, desde questdes consensuais como a luta por creches
até as polémicas ligadas a sexualidade e direito reprodutivo”.

Entretanto, nessa época também houve o surgimento de grupos especificos dentro do
movimento feminista, pautados pela causa sanitdria, que se articularam para lutar pelo
estabelecimento de direitos de saide orientados por uma perspectiva de género. No inicio dos
anos 1980, um importante grupo de referéncia nacional no campo da saude da mulher surge em
Recife — o SOS Corpo. Nessa época, em Sdo Paulo também € fundado o Coletivo Feminista
Sexualidade e Satide. Criados em torno da temdtica da violéncia, esses grupos funcionaram
como proponentes de politicas publicas a partir da elaboracdo de documentos, além de atuarem
na assisténcia de mulheres vulnerabilizadas (PINTO, 2003).

No ano de 1991 houve o surgimento de outro importante grupo, a Rede Feminista de
Saude. Trata-se de uma articulagdo politica nacional de mulheres, feminista e antirracista, com
atuacdo na defesa da satde integral das mulheres e dos direitos sexuais e reprodutivos. Como
forma de atuacdo, essa institui¢do utiliza estratégias de interacio com a sociedade e,
principalmente, com o Estado, valendo-se de recursos como o advocacy € o controle social
(REDE FEMINISTA DE SAUDE, 2024).

Destaca-se que nao foram apenas as pautas do CNDM ou movimentos feministas
especificos que encamparam, dentro do feminismo brasileiro mais geral, as pautas relativas a
area da saude. Estudo conduzido por Girlene Galgani Reis, por exemplo, analisou as
Conferéncias Municipais de Politicas para as Mulheres (CMPM) de Belo Horizonte dos anos
de 2004, 2007 e 2010, procurando identificar, a partir da percep¢do das conselheiras do
Conselho Municipal dos Direitos da Mulher (CMDM), a ressonancia das propostas aprovadas

nessas instincias participativas nas politicas publicas para as mulheres na drea da satide'® — cujo

'8 Na sua investigagdo, as conselheiras manifestaram com mais énfase a sensagdo de que, as vezes, as propostas
aprovadas nas CMPM para a area da satide ndo sdo utilizadas pelos gestores como referéncia para a elaboracdo de
politicas publicas — nem pelos 6rgaos da area da saude, nem pelos 6rgdos da area das politicas para mulheres. Além
disso, elas reconhecem que nao ha uma articulagdo entre o CMDM e a Secretaria Municipal de Saude (SMS) de
Belo Horizonte e que esse Conselho também ndo acompanha a execugao das propostas aprovadas na area da saude.
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eixo orientador “satide das mulheres e direitos sexuais e direitos reprodutivos’ apresentou, no
conjunto das trés conferéncias analisadas, o maior percentual relativo de propostas em relacao
ao total de propostas aprovadas (na proporcdo de quase um ter¢o entre todas as aprovadas)
(REIS, 2012), mostrando a importancia dessas pautas para a agenda mais ampla do movimento
feminista atualmente.

Pela discussdo da literatura, nota-se que os MIM, de forma geral, atuam no sentido de
garantir a incorporacdo da transversalidade de género no escopo da ac¢do estatal. Nesse sentido,
compreender as pautas da sadde a partir do olhar sobre os processos participativos das IPs
focadas nas mulheres, bem como a transformacao das suas deliberacdes em politicas efetivas,
¢ um procedimento relevante no contexto das discussdes sobre feminismo, participacio e
politicas publicas de saude.

Além do seu tratamento nas instancias participativas e da proliferacdo dos movimentos
citados — e muito em funcdo da sua atuagdo e articulagdo —, nos anos que antecederam a
promulgacdo da Constituicdo Federal na redemocratizacdo do pais em 1988, ou seja, antes
mesmo da instituicdo do SUS, as pautas feministas ja4 comeg¢avam a figurar como objeto de
formulacao de direitos contemplados pela agenda da saide publica brasileira. Como pontua
Pinto (2003, p. 84), “a experiéncia das feministas ligadas a area da saude no atendimento das
mulheres foi fundamental para que elas interviessem com muita presenca na elaboracdo do
PAISM [Programa de Assisténcia Integral a Saide da Mulher]”, sendo esta “[...] uma das mais
bem-sucedidas intervengdes de um movimento social organizado na esfera das politicas
publicas”.

Instituido em 1984, o PAISM representou um marco na incorporacdo do ideério
feminista na atencdo a saide, notadamente no campo dos direitos reprodutivos, mas com
avangos no sentido da proposi¢do de uma ateng¢do integral que rompe com o modelo de atencao
materno-infantil vigente até entdo. A mulher, que “[...] era vista pelo sistema de saide como
produtora e reprodutora de forca de trabalho, isto €, na sua condi¢do de mae, nutriz e cuidadora

da prole [...]” (SOUTO, 2008, p. 165), passa a ser considerada como sujeito, em seu conjunto

Entretanto, ha uma percepcéo de que as CMPM ampliam a participagdo das mulheres nos processos de discussdo
das politicas de saude para as mulheres do municipio, constituindo-se espago relevante de articulagdo, poder e
decisdo, na visdo das conselheiras, além de ampliacdo de conhecimento e informagdo. Por fim, compreendem que
a participagdo e presenca nesses espacos torna-se ainda mais relevante para segmentos especificos, que expressam
marcas interseccionais, de forma a integrar ao processo deliberativo demandas especificas desses grupos
(BRASIL; REIS, 2015; REIS, 2012).
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de necessidades de saide. Conforme Maria José Osis, sua principal referéncia foi o documento
intitulado “Assisténcia integral a satide da mulher: bases de agdo programatica” produzido pelo
Ministério da Saudde, que desloca a mulher do lugar de mera reprodutora para uma concepgao
mais totalizante e integral do universo feminino, como trabalhadora e principal centralidade do

nicleo familiar (MINISTERIO DA SAUDE, 1984; OSIS, 1998). Além disso,

existe uma indissociabilidade entre integralidade e género, entendendo-se que
a representagdo simbdlica do corpo feminino expressa a construcdo social e
cultural da mulher na sociedade e que esta representacdo se cristaliza na
assisténcia a satide da mulher, definindo formas de cuidado nas quais se
observa a priorizacdo da saide reprodutiva e a medicaliza¢do do seu corpo,
negando a mulher a autonomia para escolher e decidir (SOUTO, 2008, p. 170).

Assim, o PAISM introduziu um programa de satde da mulher em todos os ciclos da
sua vida — e ndo apenas na gravidez —, que incorporou acdes educativas — visando a maior
autonomia feminina —, de prevenc¢do, diagndstico, tratamento e recuperagdo, contemplando
desde a ginecologia, o pré-natal, parto e puerpério, o planejamento familiar, as doencas
sexualmente transmissiveis (DST)'® e os canceres de colo uterino e de mama, até necessidades
de saude mais especificas identificadas no perfil epidemioldgico da populacao feminina. Esse
Programa foi uma espécie de ensaio das bases da organizacdo do préprio SUS, considerando
como principios a descentralizacdo, a hierarquizacao, a regionalizac¢do de servicos, a equidade
e a integralidade, assim como foi também influenciado pela institui¢do desse sistema publico
universal a partir dos anos 1990, principalmente com a incorporacdo da l6gica municipalista e
da reorganizacdo do nivel bdsico de atencdo a partir do modelo de Saidde da Familia
(MINISTERIO DA SAUDE, 2004; OSIS, 1998).

Apesar dos avancos conquistados com a nova legislacdo, entretanto, a participacao das
mulheres na institucionalizagdo dos direitos ndo se exaure com a publicacdo do PAISM. A
implantacdo desse Programa contou com a participacio e foi monitorada intensivamente pela
Comissdo Intersetorial de Saide da Mulher (CISMU), instincia de assessoramento ao CNS
criada em 1996, coordenada por mulheres feministas da saide. Segundo Souto e Moreira (2021,
p- 839), a CISMU representou “[...] um forum privilegiado de participacdo social do movimento

de mulheres, composto por representantes de diversos segmentos do movimento feminista,

ampliando, assim, sua influéncia na articulacdo de acdes para a saude das mulheres”. A

19 Contemporaneamente, as DST passaram a ser referidas por infec¢des sexualmente transmissiveis (IST).
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coordenagdo dessa Comissdo entre 1998 e 2015 ficou a cargo da Rede Feminista de Saude,
sendo precedida, a partir de 2016 até o atual momento, pela Unido Brasileira de Mulheres.
Um balango realizado por Sonia Correa e Sérgio Piola em 2002, considerando-se o
periodo entre 1998 e 2002 de aplicacdo do PAISM, aponta que houve uma priorizacio de
resolugdo de problemas no campo da satde das mulheres, particularmente no ambito da saude
reprodutiva e nas acdes de reducdo da mortalidade materna e infantil. Essa priorizacdo
dificultou a abordagem em outros temas de uma agenda de saide mais ampla, de fato, além de
comprometer “[...] a transversalidade de género e raga, apesar de se perceber um avanco no
sentido da integralidade e uma ruptura com as acdes verticalizadas do passado, [...] € que houve
a incorporagdo de um tema novo como a violéncia sexual” (CORREA; PIOLA, 2002 apud

MINISTERIO DA SAUDE, 2004, p. 18-19).

Nesse balanco sdo apontadas ainda vdrias lacunas como atencdo ao
climatério/menopausa; queixas ginecoldgicas; infertilidade e reproducdo
assistida; saide da mulher na adolescéncia; doengas cronico-degenerativas;
satde ocupacional; saiide mental; doencas infecto-contagiosas e a inclusdo da
perspectiva de género e raca nas acdes a serem desenvolvidas (MINISTERIO
DA SAUDE, 2004, p. 19).

Outras lacunas identificadas pela 4rea técnica do Ministério da Saide em relacdo a
saude das mulheres dizem respeito a “[...] atencdo as mulheres rurais, com deficiéncia, negras,
indigenas, presididrias e 1ésbicas e a participac@o nas discussdes e atividades sobre saude da
mulher e meio ambiente” (MINISTERIO DA SAUDE, 2004, p- 19). Com as contribui¢des
advindas da ampliacdo da participagc@o na formulacao das politicas publicas, a partir de 2003, o
Ministério da Sadde comecgou a trabalhar em propostas que considerassem a diversidade da
condi¢do feminina, sob uma perspectiva inclusiva desses grupos de mulheres, respondendo as
demandas de género e de integralidade na multidimensionalidade de ser mulher (SOUTO,
2008).

Assim, a proposta de enfrentamento dessas lacunas e fragilidades do PAISM ocorre
com a proposi¢ao da Politica Nacional de Atencdo Integral a Saude da Mulher (PNAISM) que,
na prética, proporcionou uma espécie de elevacio de status, de “programa” para “politica”, da
agenda de direitos estabelecida com a participacao dos diversos grupos dentro do movimento
feminista envolvidos pela temdtica da saide no Brasil.

A PNAISM foi langada em 2004 pelo Ministério da Saude, sendo pautada e aprovada
pelo CNS apenas em 2006. Chama a aten¢do, entretanto, que a PNAISM ndo tenha se
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transformado em norma que a institucionalize, de fato, como € usual acontecer com as politicas
publicas em geral.

A PNAISM parte da ideia de que, na medida em que as relacdes de desigualdade de
poder®® entre homens e mulheres impactam nas condi¢des de saude dessas tltimas, “[...] as
questdes de género devem ser consideradas como um dos determinantes da saide na formulacao
das politicas publicas” (MINISTERIO DA SAUDE, 2004, p. 12). Isso porque, segundo Souto
(2008, p. 165),

a abordagem de género na andlise da integralidade na Politica Nacional de
Atencdo Integral a Saide da Mulher implica tomar como referéncia os modos
como homens e mulheres se relacionam no cotidiano de suas vivéncias, que
sdo resultado da determinacdo social do processo satide/doenca e se
evidenciam nos seus corpos e marcam suas vidas.

A partir desses pressupostos mais amplos, entre os objetivos gerais dessa Politica

constam:

- Promover a melhoria das condi¢des de vida e saide das mulheres brasileiras,
mediante a garantia de direitos legalmente constituidos e ampliacdo do acesso
aos meios e servicos de promog¢do, prevencdo, assisténcia e recuperacdo da
satide em todo territdrio brasileiro.

- Contribuir para a redu¢do da morbidade e mortalidade feminina no Brasil,
especialmente por causas evitaveis, em todos os ciclos de vida e nos diversos
grupos populacionais, sem discriminagdo de qualquer espécie.

- Ampliar, qualificar e humanizar a aten¢do integral a saide da mulher no
Sistema Unico de Saide (MINISTERIO DA SAUDE, 2004, p. 67).

De forma sist€émica, as agdes da PNAISM sdo atravessadas por seus principios
norteadores da humanizacgado e da qualidade — tratados como indissocidveis pela politica —, que
definem o reconhecimento da busca pela resolu¢cdo dos problemas de satide, da autonomia, do
autocuidado, da ndo discriminag¢do e das determinagdes interseccionais em relagdo as mulheres.
A aten¢do humanizada e de boa qualidade, segundo a Politica, implica, assim, estabelecer “[...]
relacdes entre sujeitos, seres semelhantes, ainda que possam apresentar-se muito distintos
conforme suas condi¢des sociais, raciais, €tnicas, culturais e de género” (MINISTERIO DA
SAUDE, 2004, p. 59).

A PNAISM naio foi fruto de uma elaboragdo estritamente tecnicista, levada a cabo pela
burocracia do Ministério da Saide. Segundo Kéitia Souto e Marcelo Moreira, a partir de 2003,

a criacdo da SPM e a ampliacdo de espacos de participagdo social institucionalizada das

20 Nesse campo das desigualdades, merece destaque a inclusdo, pela Politica, de homens e adolescentes no
planejamento familiar, além de uma abordagem especifica sobre a satide mental, tendo em vista o diagnostico de
adoecimento diferenciado das mulheres na area, comparativamente com o publico masculino (SOUTO, 2008).
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mulheres proporcionada pelo governo Lula — como as Conferéncias Nacionais de Politicas para
as Mulheres (CNPM) ocorridas em 2004, 2007, 2011 e 2016 e a 2* Conferéncia Nacional de
Saude e Direitos da Mulher também ocorrida em 2016 — contribuiram para os processos de
elaborag@o, monitoramento e revisdo da PNAISM (SOUTO; MOREIRA, 2021). Esse aspecto
histérico levantado pelas autoras reforca, por sua vez, a centralidade da participagdo das
mulheres na concep¢do e no acompanhamento dessa principal politica publica de género na
drea da sadde no Brasil.

As CNPM dedicaram discussdes extensas sobre as politicas ptiblicas de género na
saude. A 1* CNPM dedicou um dos seus eixos a saude das mulheres, direitos sexuais e direitos
reprodutivos, que se transformou em um dos eixos temdticos do I PNPM. A 2* CNPM, ao
analisar o I PNPM, buscando seu aperfeicoamento, e realizar propostas para o II PNPM,
problematizou propostas e prioridades sobre a satide das mulheres, destacando a necessidade
de se alcancar as pretensdes estabelecidas pela PNAISM. O eixo temdtico de saide das
mulheres, direitos sexuais e direitos reprodutivos foi mantido nessa segunda versao do Plano.
A 3* CNPM também revisitou e pretendeu aprimorar o II PNPM, incluindo o tema da saide em
um eixo que também se voltou a discussdo dos direitos sexuais e reprodutivos, e acabou gerando
o PNPM 2013-2015. Por fim, a 4* CNPM que, embora tenha sido, em certa medida, prejudicada
por acontecer sob o contexto do golpe sofrido pela Presidenta Dilma Rousseff em 2016, visava
a construcao de um Sistema Nacional de Politicas para as Mulheres e também pautou propostas
de politicas publicas para a saude da mulher (MATOS; LINS, 2018).

Importante pontuar que a 2* CNSMu representou um marco no sentido de reconhecer

as intersec¢des de género e conferir visibilidade as diversidades que expressam o feminino:

mulheres brancas, negras, quilombolas, de matriz africana, indigenas, ciganas,
1ésbicas, bissexuais, travestis, transexuais, mulheres com deficiéncia, mulheres
vivendo com HIV e aids, mulheres escalpeladas, mulheres privadas de
liberdade, mulheres em situagdo de rua, mulheres ribeirinhas, pescadoras,
marisqueiras, mulheres trabalhadoras, mulheres jovens, mulheres idosas,
profissionais do sexo etc (SOUTO; MOREIRA, 2021, p. 842).

Além disso, ela reforcou o papel da participacdo social na garantia de direitos e
aprovou realizar conferéncias municipais, estaduais e nacional de saide das mulheres a cada
quatro anos, implantar as CISMU nos conselhos de saide e revisar a PNAISM (SOUTO;
MOREIRA, 2021).

Esse conjunto de politicas e debates sobre a saide desde uma perspectiva de género

deixam transparecer que, de forma geral, além dos temas considerados tradicionais como a
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maternidade e a preven¢do ao cancer, outros trés temas ocuparam com mais proeminéncia a
agenda de preocupacdo e reivindicacdes do movimento feminista ao longo dos anos,
principalmente apés a redemocratizacdo. De acordo com Pinto (2003), o primeiro deles € o
planejamento familiar, abordado pelo movimento feminista com a preocupag¢ao de imprimir a
essa bandeira uma perspectiva nido discriminatdria ou violenta em relagdo as classes mais
populares. Ao ser encampado também pelo discurso do movimento sanitarista brasileiro, a
préopria Constituicdo Federal de 1988 proporcionou um avanco em relagdo a essa pauta,
prevendo o planejamento familiar como manifestacido do livre arbitrio dos cidaddos — o que,
conforme Ana Maria Costa, foi confirmado pelo PAISM, que ainda trouxe o entendimento de
que essa prerrogativa também incluiria a atencdo aos casos de infertilidade (COSTA, 2009).

O segundo tema era o da sexualidade, bastante debatido na Europa e nos Estados
Unidos desde os anos 1960, mas que chegou tardiamente ao pais e se manteve restrito a rodas
de conversa e distante do debate ptiblico do movimento — uma vez que era considerado deveras
burgués pelas progressistas da esquerda e uma ameaca a familia pelas conservadoras da direita
(PINTO, 2003). Importante situar que, se nos anos 1970 o direito a anticoncepgdo era uma
expressao de setores da populagdo que defendiam que a pobreza seria superada com o controle
de natalidade dos mais pobres — e, por isso, o planejamento familiar baseado nessa concepcao
higienista era contraposto pelos movimentos de mulheres de entdo —, nos anos 1980 ha um
deslocamento desse tema na agenda das feministas, quando a sexualidade plena e as mudancgas
no comportamento sexual demarcam uma desvinculacdo entre desejo e vida sexual, e
maternidade, criando a necessidade de politicas que viabilizassem acessar a anticoncep¢ao
(COSTA, 2009). Nesse momento, 0 movimento feminista passa a situar a anticoncep¢do no
contexto do atendimento a saide reprodutiva, como parte de uma abordagem de atenc¢ao integral
a saude das mulheres, e ndo mais como agdes isoladas de planejamento familiar e de controle
sobre os corpos femininos, o que foi viabilizado pela implantacio do PAISM (OSIS, 1998).
Ainda segundo Osis (1998, p. 31), “[...] a ado¢dao do PAISM representou, sem davida, um passo
significativo em dire¢do ao reconhecimento dos direitos reprodutivos das mulheres, mesmo
antes que essa expressao ganhasse os diversos foros internacionais de luta”, como o que ocorreu
com a incorporac¢do dessa pauta pela Organizacdo das Nacoes Unidas (ONU) em 1988.

Além disso, conforme pontua Souto (2008), a sexualidade feminina apresenta-se como
questionamento central no discurso feminista, considerando-se as implicagdes da construcao

historica e cultural do ser mulher em que o corpo feminino assimila dimensdes para além do
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bioldgico, instrumentalizando as vivéncias da opressdo e submissdo. Mais uma vez, € esse corpo
para o qual se direcionam as préticas de cuidado quando se reflete sobre a saide da mulher, o
qual é definido a partir dos papeis que sdo hegemonicamente impostos pela sociedade as
mulheres — mae e reprodutora —, pautando, assim, a institucionaliza¢cdo dos cuidados em saide
a sadde materna, da gravidez e do puerpério, em que a sexualidade também estd restrita
(SOUTO, 2008).

Por fim, o tema do aborto. Apesar de ser um problema de ocorréncia comum entre as
familias desde os anos 1960, era também um tema controverso desde entdo, quando surgiu no
debate publico, em fun¢do da oposicao por parte a Igreja Catdlica a sua legalizagdo — muito
ligada a esquerda aquela época. A omissdo da esquerda sobre o tema persistiu, em certa medida,
mesmo no periodo pds-ditadura, restando como exceg¢do as feministas — incluindo as ligadas a
Igreja Catodlica — que enfrentaram, com vigor, esse tabu (PINTO, 2003).

Esses trés temas sintetizam a agenda de reivindica¢des do feminismo na satide?!. De
fato, o direito das mulheres ao aborto e as questdes relativas a sua sexualidade e sauide
reprodutiva € algo fundamental quando se pensa uma cidadania de igualdade entre homens e
mulheres, uma das bases de orientacdo do pensamento do proprio movimento. A negacdo desse

direito, por sua vez,

[...] retira as mulheres o dominio sobre seu corpo, restringindo também seu
direito a privacidade na decisdo sobre questdes de forte relevancia ética e moral
para os individuos. Quando essa forma da privacidade e da intimidade, que
garante a autonomia das mulheres na decis@o sobre seu corpo e sobre questdes
relevantes para sua identidade, ndo € garantida, os direitos individuais sdo
restritos. As formas de controle que assim se definem sdo, quase sempre,
determinadas ndo por agendas feministas favordveis a reconstru¢do das
relacdes afetivas e sexuais, mas por agendas morais de grupos religiosos ou
tradicionalistas, que tendem a operar contrariamente a relagdes de género mais
igualitdrias e a autonomia das mulheres (BIROLI, 2014, p. 44).

A titulo de exemplo do grau de conflito desses temas requisitados pelo movimento
feminista na drea da saude, destaca-se que a pauta do aborto como problema de saide publica,
cujo apoio a descriminalizag¢do havia entrado no relatorio final da 11* Conferéncia Nacional de

Saude, acabou polarizando, novamente, o debate da plendria final na 13* Conferéncia, segundo

2l Pode-se dizer, ainda, da ascensdo desde o periodo da redemocratiza¢do, de uma agenda luta do movimento
feminista pela atengdo integral a saide da mulher. Essa pauta teve avancgos na institucionaliza¢do das iniciativas
especificas que tinham essa atengao integral como pressuposto, como o PAISM e a PNAISM j4 apresentados, e,
além de extrapolé-las, também contempla, em grande medida, a pauta dessas outras trés tematicas que expressam
boa parte da luta feminista na saude no Brasil.
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Brasil (2009). Nessa oportunidade, foi rejeitada pela plendria a resolucdo do relatério final que
assegurava os direitos sexuais e reprodutivos das mulheres, e que propunha a discussdo da
descriminalizac¢do do aborto por projeto de lei — o que refor¢a o lugar de disputa dessas pautas,
bem como o afastamento, nos processos conferenciais mais recentes, entre gestores e
movimento social.

Além disso, é importante pontuar que, ao lado das pautas inconclusas e apesar dos
avancos ja alcancados, na prética a rede de servigos do SUS ainda ndo consegue responder a
muitas demandas de uma concepg¢do integral de saide para as mulheres, gerando importante
desigualdade de oferta (COSTA, 2009; MINISTERIO DA SAUDE, 2004). Do ponto de vista
das pautas nao conquistadas, Alvarez (2000) lembra que a absor¢do do discurso feminista pelo
Estado no Brasil e na América Latina ao longo dos anos foi, quando muito, fraciondria e
seletiva. Essa incorporacao ocorreu, principalmente, na perspectiva econdmica da oportunidade
de inclusio das mulheres ao desenvolvimento nacional e, uma vez educadas, para a
modernizac¢ao da economia. Por outro lado, sempre houve hesitagdo em adotar os discursos do
movimento ligados a essa agenda feminista de direitos reivindicada na drea da saude, como a
“[...] escolha na reprodugdo, autodeterminacdo sexual, estruturas familiares alternativas,
direitos das lésbicas e assim por diante — porque isso provocaria uma grande perturbacdo nos
arranjos predominantes de poder entre os géneros” (ALVAREZ, 2000, p. 398).

No esforco de fechamento desses argumentos, importante recorrer as reflexdes de
Gonzalez (2018, p. 77) quanto ao papel dos MIM como “lugar de didlogos e negociagdes
intragovernamentais e entre Estado e sociedade civil, para a constru¢cdo e consolidagdo de

politicas publicas que promovam igualdade de género e os direitos das mulheres”:

O empenho em inserir nas politicas ptiblicas uma perspectiva feminista — que
ultrapasse e se distancie de uma abordagem assistencialista, considere as
desigualdades entre os géneros, desafie os mecanismos de hierarquizacio e
subordinacio e seja capaz de contribuir para criar condi¢des para o exercicio
pleno da cidadania e dos direitos das mulheres, respeitando e valorizando suas
diferencas — tem sido um desafio primordial para os MIMs. Como espagos de
tensoes, contradigdes e ambiguidades por exceléncia, estas tém sido arenas de
lutas as quais os movimentos feministas e de mulheres tém recorrido e
orientado suas demandas (GONZALEZ, 2018, p. 77).

De forma andloga — e embora ndo constituam um MIM na acepcao mais precisa desse
termo — as conferéncias de saude, como IPs consagradas e imbricadas na institucionalidade da
saide publica brasileira, e segundo uma perspectiva feminista de interacdo e incidéncia no

Estado, também carregam o desafio de trazer essa abordagem emancipatdria das relagdes de
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desigualdade e subordinacdo de género na producgdo de politicas de saide pelo SUS. Como
instancias de participacdo mais abertas e democraticas — o que diz respeito a recep¢do de
diferentes grupos —, as conferéncias se apresentam como espaco privilegiado de vocaliza¢io do
movimento feminista para pautar as visdes e prioridades por ele defendidas no sentido de uma
saude publica efetivamente inclusiva e efetiva para as mulheres.

Uma reflexdo final € proposta no debate construido até aqui. Assim como a condi¢ao
de “ser mulher” implica, por si, demandas e direitos especificos na area da satde — constituindo-
se, inclusive, como campo singular de estudos e de politicas sanitdrias, a chamada 4rea da
“saude da mulher” —, é importante alertar sobre as especificidades de grupos de mulheres sobre
quem atuam aspectos interseccionais, que aprofundam as desigualdades e opressoes, traduzindo
necessidades ainda mais focadas para a garantia de acesso aos seus direitos. Para melhor
delimitar, a referéncia que se faz € as mulheres negras, pobres, periféricas, 1€sbicas, transexuais,
com deficiéncia, quilombolas, indigenas, idosas, rurais, ribeirinhas etc. — identidades, portanto,
que se realizam simultaneamente a identidade de ser mulher, ndo podendo ser afastadas das
reflexdes sobre as politicas publicas que sdo produzidas sob uma perspectiva de género, nem
sobre os espacos de participacgao.

Nesse sentido, ao recorrer as reflexdes sobre a politica de presenca e politica de ideias
desenvolvida por Anne Philips®?, Pinto (2018) destaca que é fundamental, ao se pensar sobre
as conferéncias, ndo apenas a presenca dessas mulheres nesses espacos, sendo refletir se hd, de
fato, participacdo delas, posto que elas sdo sistematicamente excluidas em todas as dimensoes

da vida. Corroborando esse entendimento, Marques (2018, p. 202) propde que

Ainda que a conferéncia possa ter um projeto mais inclusivo, algumas
experiéncias e trajetdrias devem marcar a sele¢do de delegadas — e sdo aquelas
clivagens que tradicionalmente geram desigualdades politicas entre as
mulheres, como a classe social, a raca e a orientacdo sexual. Essas
desigualdades impactam frontalmente a capacidade de participag¢do politica
das mulheres, tanto considerando seu ativismo na sociedade civil organizada
quanto sua participacdo institucional-partiddaria — o que gera efeitos
marginalizantes para mulheres, e mais ainda para mulheres periféricas, no
campo politico.

22 Anne Phillips propde uma analise particular sobre dindmicas de representacio e exclusdo politica. Segundo a
autora, hd uma tendéncia a se considerar uma boa representagdo a partir da coincidéncia das ideias compartilhadas
sobre as politicas entre representantes e representados. Sua defesa, por outro lado, considera também um sistema
representativo baseado na efetiva presenca dos grupos excluidos dos locais de decisao, fazendo contemplar tanto
as ideias quanto as presengas nesses espagos. Nas palavras da autora, “é na relagdo entre idéias (sic) e presenca
que nos podemos depositar nossas melhores esperancas de encontrar um sistema justo de representagdo, ndo numa
oposi¢ao falsa entre uma e outra” (PHILLIPS, 2001, p. 289).
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Ainda sdo relevantes as reflexdes de Marlise Matos, Breno Cypriano e Marina Pinheiro
que indicam que

Considerar a diversidade e as diferencas (elemento estruturante das politicas
de género antipatriarcais, anti-LGBTfébicas e antirracistas) €, contudo,
reconhecer também que todos os segmentos sociais (e em especial aqueles
segmentos que se aglutinam em torno do campo feminista de género e do
campo étnico-racial), possuindo demandas que lhes s@o especificas, devam ter
o direito de ser contemplados pelo Estado (MATOS; CYPRIANO;
PINHEIRO, 2018, p. 228-229).

As ponderacdes realizadas por esse conjunto de autoras e autores sugerem a
importancia de se ter atencdo sobre os processos participativos dessas mulheres
vulnerabilizadas nas conferéncias e, por conseguinte, a sua capacidade de influenciar uma
agenda de saude — no caso do presente estudo — para geragcdo de politicas publicas inclusivas,
que atendam as suas singularidades.

Fechando, enfim, o percurso tedrico proposto — ainda que sem o objetivo de esgotar o
universo deveras diverso que demarca a trajetéria das mulheres em luta dentro do sanitarismo
— entende-se que compreender o historico da constitui¢do do movimento feminista brasileiro e
as suas demandas historicas na agenda da saude € parte fundamental dentro deste trabalho. Esse
percurso visou identificar a consonancia das reivindica¢cdes do movimento no Brasil com as
vocalizacdes observadas na instancia participativa das conferéncias de saide em Minas Gerais,
bem como a sua assimilag@o pelas politicas publicas produzidas pelo governo estadual, o que

serd desenvolvido nas proximas segoes.
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4. METODOLOGIA

O trabalho ora proposto consiste em um estudo de caso, com foco tedrico-empirico,
que tem como objeto de investigagdo as conferéncias de saide em Minas Gerais e sua incidéncia
nos instrumentos de planejamento governamental em satide — notadamente os Planos Estaduais
de Satde (PES) de Minas Gerais —, nos ultimos anos. O problema de pesquisa apresentado
relaciona-se com a resposta a seguinte pergunta: as conferéncias de satde t€ém incidido sobre
os instrumentos de planejamento, no que tange a concepg¢do de politicas publicas de saide em
Minas Gerais?

Essa andlise foi realizada sob o enfoque das politicas publicas de saide orientadas pela
perspectiva de género — no caso, para as mulheres —, procurando captar as demandas das
Conferéncias Estaduais de Saude que expressam a luta historica dos movimentos feministas na
area da saude, ou que repercutem sobre os processos de satide e doenca dessa populagdo,
sintetizadas na drea tematica classificada como “saide da mulher”. Importante destacar o
esfor¢o de revisdo bibliogrifica empreendido na constru¢do do arcabouco tedrico sobre este
aspecto especifico, uma vez que constitui tema e objeto relativamente pouco abordado, com o
enfoque ora proposto.

Dadas as caracteristicas do processo de participagdo, via conferéncias —em que hd uma
16gica de realizacdo e de conciliagdo de propostas de forma ascendente, dos municipios para o
estado e do estado para o nivel federal, esfera que, portanto, também pode incorporar certas
propostas advindas da participacio no nivel estadual —, bem como do processo de producdo de
politicas publicas de saude no Estado brasileiro — dada a sua natureza federativa, em que a
Unido se responsabiliza pelas politicas mais gerais e estruturantes, que fogem do dominio
regulamentador em caréter inaugural pelos entes subnacionais —, o recorte estabelecido para a
andlise da incorporac¢do ou ndo das demandas foi restrito a esfera estadual de governo.

Assim, no contexto da pesquisa, a andlise documental tem o objetivo de melhor
compreender as diretrizes e demandas vocalizadas nas conferéncias, identificando a sua
ressonancia e sua incorporacdo a agenda estadual, expressa pelos instrumentos de planejamento
do SUS. As diretrizes e demandas foram, ainda, problematizadas com os estudos produzidos
sobre o tema, incluindo literatura tedrica e empirica, buscando identificar a adesdo das pautas

trazidas nos relatérios das conferéncias com as pautas levantadas, ao longo dos anos, pelo
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movimento feminista brasileiro, no que tange a drea da satide da mulher, o que se aplicou no
processo de andlise e discussdo dos dados.

Para realizar a captacao de dados e informagao para a pesquisa, serdo analisados, como
fontes de dados secundarios, as deliberacdes expressas nos relatérios finais da 7* Conferéncia
Estadual de Saide (2011), da 8* Conferéncia Estadual de Saidde (2015), da 1* Conferéncia
Estadual de Satde das Mulheres (2017), da 9* Conferéncia Estadual de Sauide (2019) e da 10°
Conferéncia Estadual de Sadde (2023), bem como os PES dos quadriénios 2012-2015, 2016-
2019, 2020-2023 e 2024-2027. No caso da 1?* Conferéncia Estadual de Saude das Mulheres de
Minas Gerais (1* CESMu-MGQG), o relatério disponibilizado pelo Conselho Estadual de Sadde
de Minas Gerais (CES-MG) corresponde a versao das prioridades deliberadas pelas delegadas,
nao sendo possivel consultar o relatério final com a totalidade das propostas, como ocorreu com
os demais relatorios das conferéncias gerais deste estudo.

Importante pontuar que se trata de documentos disponiveis para acesso publico nas
paginas institucionais de 6rgaos como a SES-MG e o CES-MG, sendo de ficil levantamento.
Por serem documentos oficiais, contém informagdes que expressam exatamente a finalidade a
que os documentos foram criados, arguindo um alto grau de confiabilidade. Como ponto de
atencdo, ressalva-se que os relatérios das conferéncias, por ndo possuirem uma padronizagdo
mais rigida quanto a sua elaboracdo, costumam apresentar algum grau de variabilidade entre si,
quanto ao formato, contetiido, secdes etc., podendo representar limitagdes para a adequada
apropriacdo das diretrizes de fato emanadas das conferéncias — o que exigiu um esfor¢o
adicional de interpretacdo e anélise dos dados do material por parte do pesquisador.

Como técnica adicional de coleta de dados para a pesquisa, foram realizadas
entrevistas a partir de roteiros semiestruturados, ou semi-diretivos, a fim de se obter dados
priméarios para maior qualificacio do processo de andlise do estudo. Segundo Abramovay
(2015), as entrevistas semi-diretivas permitem a apropriacdo da espontaneidade das questoes
colocadas ao entrevistado, a partir da conducdo por um certo grau de estruturacdo via ordenagao
prévia dos pontos de interesse, sendo adequada para a finalidade desejada nessa ocasido. Esses
roteiros utilizados constam nos anexos deste trabalho. As entrevistas foram conduzidas com
servidoras da SES-MG, responsdveis pela elaboragdo dos instrumentos de planejamento
governamental na Secretaria, além de técnicas da drea temédtica da saide da mulher, bem como
com mulheres com tradi¢do de participacdo nas conferéncias de saude, preferencialmente

ligadas a movimentos ou causas feministas na saude. As servidoras da SES-MG foram
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identificadas de modo a contemplar toda a temporalidade de interesse do trabalho, podendo ter
atuado nas funcdes determinadas em qualquer periodo entre os anos de 2011 e 2024 ou 2025,
conforme a data de finalizacao de cada entrevista.

O objetivo dessa estratégia de definicdo do perfil de entrevistadas foi captar a
percepg¢ao de ambos os grupos — formuladoras das diretrizes do planejamento, via conferéncias,
e gestoras da drea temadtica ou formuladoras do planejamento em si e, por conseguinte, das
politicas publicas de satide, via procedimentos administrativos e burocraticos —, principalmente,
quanto a aderéncia das reivindica¢des postuladas, por meio da participacdo, aos instrumentos
de planejamento. Além disso, outras questdes também foram exploradas a luz do que apresenta
a literatura sobre os temas, como a importancia do processo participativo na formulacio da
politica publica; a percepcdo quanto a maior ou menor aderéncia aos instrumentos de
planejamento, conforme o tema ou natureza da politica, ou ainda as posi¢des ideoldgicas do
governo; aos motivos que levam essas mulheres a participar das conferéncias; a percep¢cao
quanto aos grupos representados ou vocalizados pelas participantes das conferéncias; ao
conhecimento e a pratica do processo mais ampliado de planejamento pelas servidoras no
contexto institucional do SUS-MG etc. De fato, a entrevista figura como adequada para

captacao desses pontos levantados, conforme ilustra Gaskell (2002, p. 65):

A entrevista qualitativa, pois, fornece os dados basicos para o desenvolvimento
e a compreensdo das relagdes entre os atores sociais e sua situagao. O objetivo
€ uma compreensdo detalhada das crencas, atitudes, valores e motivagdes, em
relacdo aos comportamentos das pessoas em contextos sociais especificos.

O acesso as mulheres entrevistadas poderia constituir, a principio, um entrave inicial
para a execucdo dessa etapa da pesquisa, visto que hd que se contar com a aquiescéncia e
disponibilidade de tempo para a sua realizacdo — dificuldade que, de fato, ocorreu. Entretanto,
o fato de o pesquisador j4 ter trabalhado por muitos anos na SES-MG, e as aproximacoes prévias
que foram sendo realizadas junto ao controle social, ajudaram a mitigar, em alguma medida, a
abertura e disponibilidade para a marcacdo e execucdo das entrevistas. A maior dificuldade
recaiu sobre o publico de conferencistas ligadas a um movimento especifico®’, de interesse

prévio do pesquisador, em relacdo ao qual, por fatores relativos a indisponibilidade que fugiram

2 Trata-se da Rede Feminista de Saude, sendo feita aproximacdo com duas liderancas dessa instituigdo,
pertencentes a dire¢do da organizacdo em momentos historicos distintos, e ambas declararam ndo ter experi€ncia
prévia de participag@o nas conferéncias de saude, ndo sendo oferecidas, por elas, alternativas de outras liderancas
potencialmente informantes, participantes desse movimento, para esta pesquisa.
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da governabilidade do pesquisador, ndo houve nenhuma informante — sem maiores prejuizos,
no entanto, tendo em vista os resultados apurados. Assim, e considerando a caracteristica
particular de esse publico participante das conferéncias apresentar uma maior dificuldade para
a sua identificagdo, foi utilizada como estratégia para a selecdo das mulheres entrevistadas
dentro de ambos recortes de publico a técnica “bola de neve” em que, a partir de pessoas-chave
inicialmente identificadas nas aproximacdes prévias, foram selecionados novos contatos para a
ampliacdo do quantitativo de entrevistadas, até o alcance de niveis satisfatorios de saturacao
informativa em relac@o ao contetudo das entrevistas.

Foram conduzidas 11 entrevistas presenciais, sendo 7 servidoras da SES-MG e 4
conferencistas, no periodo de outubro de 2024 a janeiro 2025. As entrevistas foram gravadas e,
posteriormente, integralmente transcritas pelo proprio entrevistador, que foi a tinica pessoa a
acessar os audios e os textos completos dos depoimentos. Os roteiros de entrevista de cada
grupo de entrevistadas constam entre os anexos deste trabalho.

Um ponto de destaque é o fato de que muitas das servidoras também tiveram
experiéncia em conferéncias, quer na funcido de delegadas, representando o segmento da
“gestdo”, quer na funcdo de apoio e organizagdo. A maior parte das entrevistas foi conduzida
no local de trabalho das préprias servidoras e conferencistas, em sala isolada, de forma a
garantir a discricdo da realizacdo da entrevista em curso, bem como a sua nao interrupcao. A
excecdo foi a entrevista de 1 conferencista e 1 servidora, que preferiram realizar a sessdo no
local de trabalho do entrevistador, também em local preservado e isolado, e 1 outra
conferencista, que preferiu conceder a entrevista na sua propria residéncia.

As entrevistadas foram informadas sobre os objetivos e as implicacdes éticas da
pesquisa, havendo assinado termo de consentimento livre esclarecido (TCLE) antes do inicio
das entrevistas. A pesquisa foi submetida pela Plataforma Brasil e conta com aprovagdo do
Comité de Etica em Pesquisa (CEP) da Fundagio Hospitalar do Estado de Minas Gerais
(FHEMIG), parecer de nimero 6.955.425, emitido em 18 de julho de 2024.

As entrevistadas servidoras foram nominadas com pseudénimos de mulheres
representativas de artistas importantes do cendrio nacional — Gal Costa, Tarsila do Amaral, Rita
Lee, Cassia Eller, Elza Soares, Maria Carolina de Jesus e Hilda Hilst. A mesma estratégia de
anonimizacdo foi adotada com as conferencistas, as quais se atribuiu nomes de mulheres
proeminentes do movimento feminista do Brasil — Laudelina de Campos Melo, Nisia Floresta,

Rose Marie Muraro e Bertha Lutz. Essa nominacdo € uma forma de se render singela
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homenagem a essas figuras histdricas tdo relevantes da vocaliza¢do artistico-politica de
protagonismo em suas dreas e de luta das mulheres, por direitos, no pais. Destaca-se que ambos
grupos de nomes constam apresentados na mesma ordem da cronologia de realizacdo das
entrevistas.

Importante pontuar que, no contexto deste trabalho, a entrevista atua como estratégia
complementar de ampliacdo de conhecimentos sobre o objeto estudado, ndo constituindo um
procedimento isolado e tnico de andlise, o que, caso assim o fosse, poderia limitar, neste caso
especifico, a compreensdo sobre a incorporagdo das demandas nos instrumentos de
planejamento em si, sem os dados obtidos com o acesso a esses instrumentos e aos relatdrios
que pormenorizam as demandas.

O quadro a seguir apresenta um resumo sobre os procedimentos metodologicos
propostos e sua relacdo com os diferentes objetivos da pesquisa. Importante situar que o quadro
finaliza com o tema que faz referéncia a hipétese central da pesquisa, da qual sdo derivadas as

sub-hipdteses apresentadas sequencialmente, dentro dos temas anteriores, na légica de

constru¢do do percurso da abordagem analitica.

Quadro 1 - Esquema geral de organizacdo metodoldgica da pesquisa

Hipdtese central (HC) /

Técnicas de

barreiras e incentivos para essa
participacdo das mulheres?

barreiras para a sua efetiva
participacio.

Tema uestionamento . Fonte de Dados
Q Sub-hipéteses (SH,) Coleta de Dados
Como se da a dindmica de SH;: As mulheres figuram em
participagdo do movimento situacéio de protagonismo nas
Feminismo e feminista nas conferéncias de conferéncias de satide, mas - Entrevistas - Mulheres
participagéio na satide saide, considerando, ainda, as | experimentam importantes (dados primdrios) | entrevistadas

Presenca e
interseccionalidade na
participacio

Ha um cardter inclusivo na
participagdo e na incorporagdo
das pautas das minorias ou de
subgrupos especificos, de
forma interseccional, no que
diz respeito a satide da mulher?

SH,: A agenda interseccional
ganhou relevancia ao longo
dos anos, mas ainda aparece
de forma limitada nos
relatdrios das conferéncias e é
praticamente inexistente nos
instrumentos de planejamento.

- Analise de dados
secunddrios

- Entrevistas
(dados primdrios)

- Relatérios das
Conferéncias Estaduais
de Saiude MG (2011,
2015, 2019, 2023) e
CESMu-MG (2017)

- Planos Estaduais de
Sadde MG (2012 a
2024)

- Mulheres
entrevistadas

Agenda temdtica de
reivindicag@o na saide
da mulher

Quais os principais temas que
530 objeto das deliberagdes
relacionadas a sadde da mulher
nas conferéncias e qual a
percep¢do das mulheres quanto
a sua incorporag¢do nas politicas
publicas?

SH;: Ha uma agenda de
demandas cldssica da satdde da
mulher, principalmente temas
relativos a satde sexual e
reprodutiva, incluindo
planejamento familiar, ISTs e
contracepgao; canceres de
mama e de colo do ttero;
aborto. Alguns desses temas,
entretanto, enfrentam forte
resisténcia para incorporagdo
as politicas publicas.

- Andlise de dados
secundarios

- Entrevistas
(dados primdrios)

- Relatorios das
Conferéncias Estaduais
de Sadde MG (2011,
2015, 2019, 2023) e
CESMu-MG (2017)

- Planos Estaduais de
Sadde MG (2012 a
2024)

- Mulheres
entrevistadas
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Ideologia politico-
partidaria dos governos
e participagdo

O perfil ideolégico dos
governos afeta a valorizagio e
predisposicdo aos
procedimentos participativos e
o interesse na sele¢do de pautas

SH.: A ideologia dos governos
possui influéncia na
valorizagdo da participacdo e,
de forma menos importante,
na selegdo das pautas a serem
incorporadas, visto que a
incorporagao recai mais sobre
os temas consensuais da drea

- Analise de dados
secunddrios
- Entrevistas

- Relatérios das
Conferéncias Estaduais
de Saide MG (2011,
2015, 2019, 2023) e
CESMu-MG (2017)

- Planos Estaduais de

planejamento do SUS em
Minas Gerais?

pela incorporacdo de algumas
pautas, mas sua atuacdo e
poder sdo limitados.

a serem incorporadas a agenda | da saide. Ha temas (dados primérios) gggie MG (2012 a
publica? interditados que assim ) Mufhere%
permanecem, independente da e
orientacdo ideoldgica dos entrevistadas
governos.
SHs: Ha a previsdo legal, mas,
Ha mecanismos estabelecidos na pratica, nao ha mecanismos
que garantam a incorporago mais precisos.que garantam a - Mulheres
Intersecdo entre das diretrizes, em geral, incorporagdo inequivoca das  Entrevistas entrevistadas
planejamento e aprovadas pelas conferéncias diretrizes. O CES-MG pode (dados primdrios) | (principalmente as
participagio nos instrumentos de atuar no sentido de pressionar ; i servidoras) )

A efetiva incorporagio
da agenda reivindicada
na saide da mulher

As diretrizes relacionadas com
as pautas feministas de saide
da mulher, aprovadas nas
conferéncias estaduais de satde
de Minas Gerais, sdo
incorporadas ao planejamento
do SUS no estado?

HC: Observa-se uma
ressondncia apenas entre parte
das demandas aprovadas nas
conferéncias e algumas das
diretrizes incorporadas. A
aparente incorporacao de parte
dessas pautas decorre de uma
possivel agenda consensual, ja
tradicionais como politicas
publicas de saide direcionadas
as mulheres.

- Andlise de dados
secunddarios

- Entrevistas
(dados primdrios)

- Relatdrios das
Conferéncias Estaduais
de Sadde MG (2011,
2015,2019, 2023) e
CESMu-MG (2017)

- Planos Estaduais de
Saide MG (2012 a
2024)

- Mulheres
entrevistadas

Fonte: Elaboragao propria (2025).

Especial atenc¢do foi destinada a dimensao analitica neste trabalho. Em artigo em que

reflete sobre o processo de andlise nas pesquisas qualitativas, Maria Cecilia Minayo destaca a

importancia de se abordar os atores investigados para além das suas falas, contemplando a sua

diversidade e permitindo a construcao “[...] de uma narrativa teorizada, contextualizada, concisa

e clara” (MINAYO, 2012, p. 621). Essa narrativa, por sua vez, necessita pautar-se em um relato

organizado, categorizado e contextualizado, em um sentido de objetivacdo, fruto do esforco

metodolégico do emprego de técnicas, permitindo a ascensdo de uma andlise, de fato,

sistemadtica e aprofundada.

Conforme contribui Marco Antonio de Azevedo a este debate, os métodos

interpretativos da realidade social devem assumir dois pressupostos basicos:

Em primeiro lugar, a realidade vai além dos fendmenos percebidos pelos
sentidos e para ser conhecida precisa ser interpretada e a interpretagdo, por sua
vez, como ja foi visto, pressupde um entendimento prévio, ou seja, uma teoria.
Em segundo lugar, o fendmeno social é singular e, portanto, ndo admite
objetividade, mas objetivacdo, ou seja, a impossibilidade de objetividade no
estudo dos fendmenos sociais ndo implica numa impossibilidade de

conhecimento, pois a subjetividade € tomada como parte integrante do
processo de investigacdo (AZEVEDO, 2004, p. 129).
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Assim, a andlise dos dados foi realizada segundo a proposta metodoldgica de Minayo
denominada andlise hermenéutico-dialética, em que a linguagem necessita ser contextualizada,
permitindo-se, somente assim, a sua apreensao especifica e totalizante. Segundo essa proposta,
o meio social determina em grande medida os sujeitos, mas também € por eles determinado, a
partir das condi¢des de acdo que lhes sdo concedidas (MINAYO, 2004). Em suma, essa

proposta da autora, que reflete sobre o fazer cientifico no campo da saide coletiva, busca

[...] ressaltar a contribui¢do e os limites da hermenéutica e da dialética na
compreensdo e na critica da realidade social. Ao mostrar como a primeira
realiza o entendimento dos textos, dos fatos histdricos, da cotidianidade e da
realidade na qual ocorrem, ressaltar que suas limitagdes podem ser fortemente
compensadas pelas propostas do método dialético. A dialética, por sua vez, ao
sublinhar a dissensdo, a mudanga e os macroprocessos, pode ser fartamente
beneficiada pelo movimento hermenéutico, que enfatiza o acordo e a
importancia da cotidianidade. Enquanto a praxis hermenéutica, assentada no
presente, penetra no sentido do passado, da tradi¢do, do outro, do diferente,
buscando alcancar o sentido das mais diversas formas de texto, a dialética se
dirige contra o seu tempo. Enfatiza a diferenca, o contraste, a dissensdo e a
ruptura do sentido (MINAYO, 2002, p. 103-104).

Nesse sentido, a andlise hermenéutico-dialética tem como propdsito apreender a

atuacao empirica dos individuos no seio social em seu movimento contraditorio:

Levando em conta que vivem em uma determinada realidade, pertencem a
classes, grupos e segmentos diferentes, [esses individuos] sdo condicionados
por tal momento histdrico e, por isso, podem ter, simultaneamente, interesses
coletivos que os unem e interesses particulares que os distinguem e os
contrapdem. Sendo assim, a orientacdo dialética de qualquer andlise diz que é
fundamental realizar a critica das ideias expostas nos produtos sociais
(discursos, textos, institui¢des, monumentos) buscando, na sua especificidade
histérica, a cumplicidade com seu tempo e nas diferencia¢des internas, sua
contribui¢do a vida, ao conhecimento e as transformagdes (AZEVEDO, 2004).

A op¢do por esse método vem no sentido de contribuir com a construgdo critica sobre
a participacdo nas conferéncias de saide e sobre a formulacdo das politicas publicas para as
mulheres na sadde. A inten¢do foi partir, de um lado, da compreensao das atrizes implicadas
com a institucionalidade participativa, desde o seu lugar de mulheres com conhecimentos,
desejos e histdria, forjadas ao longo do tempo por movimentos sociais € experiéncias as mais
diversas, e, de outro, das servidoras responsaveis por elaborar o planejamento governamental
ou por conduzir técnica e gerencialmente a drea da satide da mulher no estado, também inseridas
em um contexto institucional e politico particular, sem renunciar a sua propria visdo de mundo.
Dessa abertura analitica, aliada a andlise dos registros documentais e da prépria literatura sobre

os temas de interesse da pesquisa, foi possivel captar as sinteses de consensos e dissensos para
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a construcao de uma objetivacdo da realidade empirica — que, nas ciéncias sociais, pontua
Minayo (2004), € sempre uma aproximacao da realidade social — das politicas publicas de satde
da mulher em Minas Gerais, a partir da participacao nas conferéncias estaduais de saide.

Para realizar a andlise hermenéutico-dialética na prética, este trabalho usou como
referéncia os dois niveis interpretativos e os passos definidos em Minayo (2004). O primeiro
nivel interpretativo diz respeito ao contexto socio-histérico dos grupos de individuos
investigados, que proporciona um retrato conjuntural sobre essas atrizes e sua histdria, a agenda
politica e sua relacdo com ela, e as institui¢des envolvidas. J4 o segundo nivel, por sua vez, é o
momento de convergéncia com os fatos empiricos — um encontro com as préprias entrevistas e
com os textos documentais, de modo a consubstanciar as “representa¢des sociais”** daquela
realidade.

Para realizar esse segundo nivel interpretativo, foram observados os passos indicados
pela autora: i) ordenacao dos dados; ii) classificacdo dos dados; e iii) andlise final. A ordenagdo
dos dados ocorreu com a transcri¢do das entrevistas, releitura dos materiais (entrevistas e
documentos) e organizacdo preliminar dos dados relevantes identificados (recorte inicial das
chamadas “unidades de registro”, excertos do texto potencialmente de interesse para a andlise).
A etapa seguinte, da classificagdo, envolveu uma leitura mais exaustiva dos dados (leitura
flutuante) que contribuiu com a construcdo de categorias empiricas (nesse momento,
dialeticamente confrontadas com as categorias tedricas de partida); a constituicdo de quatro
diferentes “corpus” de comunicacdes, conforme o perfil das mulheres entrevistadas
(conferencista ou servidora) ou dos documentos (relatérios das conferéncias e PES); a
categorizagao das “unidades de registro” por temas ou categorias em uma planilha (construidos
a partir do processo dialético entre as varidveis empiricas e tedricas); e o refinamento dessas
categorias, agrupando-as segundo um movimento unificador. Como sera revelado na proxima
se¢do, esse exercicio evidenciou a tendéncia de conformacdo de categorias em certa medida
coincidentes com os proprios objetivos da pesquisa — 0 que seria mais ou menos esperado, visto
que foram esses mesmos objetivos que nortearam a criagdo dos roteiros das entrevistas
semiestruturadas e o embasamento tedrico construido na fase de revisdo da literatura. Por fim,

a etapa da anélise final envolveu o esfor¢o de conjugacdo do marco tedrico com o material

24 Este termo foi utilizado segundo a acepgao atribuida por aquela autora referenciada, na sua obra. Para maior
detalhamento, consultar Minayo (2004).
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empirico, em busca de uma “[...] objetivacdo da realidade e uma objetivacdo do investigador
que se torna também produto de sua propria producao” (MINAYO, 2004, p. 237). Como elucida
a autora, “a interpretacao, além de superar a dicotomia objetividade versus subjetividade,
exterioridade versus interioridade, andlise e sintese, revelard que o produto da pesquisa € um
momento da prixis do pesquisador. Sua obra desvenda os segredos de seus préprios
condicionamentos” (MINAYO, 2004, p. 237).

Conforme pontuado, como parte dos pressupostos metodologicos da andlise
hermenéutico-dialética, € fundamental a caracterizagdo sdécio-histérica de cada um dos dois
grupos de entrevistadas. Essa caracterizacdo visa colocar em evidéncia o contexto mais amplo
dessas mulheres, bem como sua agenda politica e seu lugar nas relagdes institucionais.

O primeiro grupo € o das servidoras. Ele é formado por 7 mulheres, com idade entre
25 e 44 anos (média de 35,8 anos), estando 4 delas concentradas na faixa etaria de 40 a 44 anos.
Todas sao servidoras publicas efetivas, sendo essas mais experientes com cerca de 15 anos de
servico publico na satide estadual, o que demonstra que o conjunto de entrevistadas, além de
representar uma amostra de perfil geral mais jovem, possui entre pouca ou média experiéncia
na SES-MG. A atuagdo delas, na Secretaria, envolve as areas de planejamento, interface com o
CES-MG e a drea temdtica das politicas de saide da mulher, sendo que mais da metade ja
integraram, ao longo dos anos, mais de um desses locais de atuacgao.

Do ponto de vista da escolaridade, todas tém nivel superior de formac¢ao. Além disso,
3 das entrevistadas possuem mestrado completo, 1 estd com o mestrado em curso e 2 concluiram
especializacdo. Por fim, em relac@o a autodeclaracdo de raca/cor, 6 delas se identificam como
brancas e 1 como parda.

Sobre a participacdo em movimentos sociais, politico-partidarios e feministas, a maior
parte delas manifesta ndo integrar nenhum grupo de ativismo mais estruturado, ainda que a
maioria, entre as que ndo participam desses grupos, manifeste interesse € uma inclinacao
positiva as pautas feministas e das minorias em geral, sob uma perspectiva mais progressista:
“Eu gosto do discurso feminista, eu acho ele extremamente importante [...]” (Céssia Eller,
servidora). Houve, ainda, mencdes diretas sobre se considerar feminista por parte de mais de
uma entrevistada: “Claro que eu me considero feminista e estou sempre ligada a pauta” (Gal
Costa, servidora). Entretanto, uma menor parte também se posicionou como estritamente sendo
servidora publica, sem qualquer envolvimento externo com pautas politicas: “[...] eu sou tnica

e exclusivamente gestora publica, tipo, meu engajamento € tnico e exclusivamente com o0 meu
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trabalho aqui no Estado, nas SES” (Rita Lee, servidora). Apenas 1 participa de forma
institucional de um partido politico, o PT, onde direciona sua acdo politica dentro do setorial
de mulheres.

Em relacdo ao feminismo, duas participantes manifestaram integrar ou ja haver
integrado instincias que se relacionam com pautas de interesse das mulheres no estado, com
papel de representacgdo institucional, como o Conselho Estadual da Mulher (CEM), o Conselho
Estadual da Assisténcia Social (CEAS), além de relacionamento institucional com movimentos
como o Férum do Aborto Legal, a Frente Mineira pela Descriminalizacdo e Legalizagdo do
Aborto (Legaliza) e o Coletivo Feminista de Saude e Sexualidade. Além disso, houve
manifestacdo de 1 das entrevistadas de que mantém participagdo em um grupo de mulheres que
atua na interface com a seguranga publica. Em relagdo a participacdo em conferéncias, 2 delas
manifestaram j4 ter participado de alguma Conferéncia Estadual de Saude (geral ou temdtica),
sendo a maioria delas participante em mais de uma oportunidade — em grande medida, como
convidada ou comissao organizadora.

Nota-se, assim, um coletivo de mulheres que ocupam um lugar institucional de atuagdo
em nome da gestdo estadual da saude — e, por isso mesmo, interessadas em defender o seu lugar
como trabalhadoras que, por sua vez, sdo parte do grande “ecossistema” da gestao do SUS. O
perfil médio de abertura as causas feministas e aos processos participativos, por outro lado,
pode contribuir com um senso de maior visdo critica sobre as agdes, omissoes e escolhas do
proprio governo, o que pode ser positivo para o reconhecimento de aspectos que possam ser
mais complicados na atuacdo desse ator — que o seu interesse original destacado supra poderia
mascarar nas suas andlises. A participacdo explicita de algumas nos movimentos sociais,
politicos e institucionais relacionados com a causa feminista ou com uma agenda mais
progressista podem conferir a essas servidoras, especificamente, um carater de maior ativismo
burocratico em prol dessas causas em que elas acreditam. Seu perfil médio de mulheres mais
jovens faz com que a experiéncia profissional e académica seja algo ainda em fase de
acumulagdo importante nessa etapa da vida, indicando um periodo de aprendizado em curso.

J4, entre o grupo das conferencistas®, foram 4 mulheres entrevistadas, com perfil

consideravelmente mais experiente — idade variando entre 49 e 64 anos (média de 57 anos,

25 E importante ressalvar o uso do termo “conferencista” para caracterizar as mulheres participantes das
conferéncias. Antes de tudo, trata-se de uma opgao semantica de mera diferenciagdo em relagdo a categoria de
entrevistadas qualificada como “servidora”. Nao se ignora que, mesmo as “servidoras”, t€m historico e trajetoria
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mediana de 57,5 anos). Em relacdo ao trabalho, 3 delas relatam a constru¢do da trajetdria
profissional formal na satide publica, principalmente na drea da gestio (Secretarias de Satde),
com vasto tempo de atuagdo, e todas apresentam envolvimento com movimentos ativistas
dentro da satde, tanto do ponto de vista da participag¢do, quanto das pautas das mulheres — em
Conselhos de Satde, em comissdes interinstitucionais tematicas, na educacdo em sadde, nas

conferéncias:

[...] sendo conselheira de saide, participei de conferéncias, de organizacdo de
conferéncias, de conferéncia municipal, estadual e nacional, ja participei de
todas elas, e participei da conferéncia de mulheres, da estadual, conferéncia de
saide das mulheres, [...] fui relatora da conferéncia, [...] participei de
conferéncia livre de satide das mulheres [...]. (Bertha Lutz, conferencista).

Sao 3 as que tém formacdo profissional na drea da saide. Além disso, todas as 4
possuem nivel superior de formacao, sendo que 1 possui mestrado e 2, doutorado — 1, dessas
ultimas, com pds-doutoramento —, o que demonstra um nivel mais alto de formacdo média, em
relacdo ao grupo das servidoras. Do ponto de vista de raga/cor, 1 se autodeclara preta, 1 se
afirma parda e as outras 2, brancas.

Em relagdo a participagdo em partidos politicos € movimentos sociais ou feministas,
todas relatam uma atuagdo ativista. Esse ativismo mais orginico recaiu ou recai sobre a
participacao em Orgaos representativos de classe e sindicatos na drea da satde, além do Instituto
Mulheres Amadas (IMA), da Frente Brasil Popular, da Sentidos do Nascer, do Linhas do
Horizonte, do Coletivo Alvorada, da Comissdao Perinatal, do Levante Popular da Juventude,
além, do ponto de vista politico-partidario, do PT, com atuagdo no setorial de saide do Partido.

De forma geral, todas tém um autorreconhecimento como feministas, pelo que se
depreende de seu histdrico e das suas falas, embora apenas uma tenha feito tal afirmativa nas
entrevistas, de forma expressa. Nessa oportunidade, ela relata o seu processo de assimilagcdo

como ativista nesse campo, embora, inicialmente, ela ndo se considerasse feminista — “[...] eu

de participagdo em conferéncias, assim como algumas “conferencistas” sdo ou foram servidoras publicas. Assim
como nao se releva o fato de as “conferencistas”, muitas das vezes, serem mais que conferencistas, de fato, no
contexto dos movimentos sociais e politicos em que se inserem. Entretanto, partindo-se do panorama geral das
dindmicas politicas e institucionais, entendemos que, para efeitos de classificagdo, os grupos podem ser
diferenciados a partir dos termos escolhidos, no recorte espago-tempo metodologicamente definido, atribuindo-se
como parte do grupo de “servidoras” aquelas mulheres a quem lhes cabe, por papel institucional e segundo o viés
analitico desta pesquisa, o exercicio da fungao publica da area do planejamento ou das politicas publicas de satde
da mulher, dentro da SES-MG. Do outro lado, estariam as “conferencistas”, a quem cabe, no interesse analitico
ora presente, o papel de, por meio dos processos participativos das conferéncias, pautar, discutir e votar temas,
bem como representar certos segmentos e, caso queira, ser votada na elei¢ao de delegada.
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sempre me considerei assim, eu acho que eu sempre fui uma ativista, ndo exatamente feminista,
mas desde 17 anos eu militava [...]” (Rose Marie Muraro, conferencista). Foi a partir da sua
atuacdo no SUS, pelos trabalhos realizados nas funcdes que assumiu que, em dado momento,

ela passou a se dizer também feminista:

[...] E isso era inovador, porque a gente fazia, botava todos os atores na roda
de conversa, todo mundo, uma relagdo transversal, nao hierarquizada, pra fazer
avaliacdo, planejamento, escuta de todo mundo, com movimento social, entdo
o ativismo que eu falo feminista, que eu me considero, ele veio dai, porque
antes eu nio era um ativista feminista [...] (Rose Marie Muraro, conferencista).

O perfil desse segundo grupo de entrevistadas, portanto, mostra-se como de mulheres
extremamente engajadas nas causas da saude e das mulheres. Além disso, indica um perfil de
mulheres participativas nos movimentos politicos e sociais, com especial destaque a
participacdo institucionalizada no SUS. Também sdo mulheres com uma trajetéria de vida
importante em termos de acimulos e experiéncias, além de altamente graduadas, o que lhes
confere uma visdo critica e consistente.

Nao se ignora, entretanto, a presenca de uma das conferencistas dentro de uma
categoria fundamental de mulheres que integram os espacos de participacdao no SUS, que é o
da representacdo da base, de origem popular e forjada pelos préprios movimentos comunitarios
e de disputa politica, em nome dos seus iguais — usudrias e usudrios do SUS, moradores dos
rincoes do pais. Essa vivéncia lhe confere uma visdo tdo critica e consistente quanto a das
demais — dentro do que a experiéncia de luta por um SUS efetivamente universal e integral, que
também a alcance, € capaz de proporcionar.

Assim, refor¢ando as indicacdes do préprio método, com a elaboragdo desse retrato
geral das mulheres participantes das entrevistas € possivel fazer uma leitura mais apropriada
dos relatos registrados, desde o lugar, histérico e perfil de cada um dos grupos inquiridos na
pesquisa, o que ird ocorrer nas se¢des de andlise propriamente ditas. Concluida a etapa de
discriminacao das consideragdes metodoldgicas, por sua vez, a proxima secdo visa apresentar
o contexto institucional do SUS-MG em que se da o processo de planejamento e de participacao,

responsaveis pela producao das politicas publicas no estado.
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5.  AS CONFERENCIAS DE SAUDE NO CONTEXTO INSTITUCIONAL DO SUS
EM MINAS GERAIS: O PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E SUA
INTEGRACAO COM A PARTICIPACAO SOCIAL

Além dos aspectos mais amplos referentes a incidéncia das conferéncias na formacao
da agenda estatal, ja explorados nos capitulos tedricos deste trabalho, outro tema de relevo para
explicitacdo do funcionamento da légica participativa por meio das conferéncias no sistema
publico de saide brasileiro é a insercdo desta IP no contexto institucional mais amplo de
funcionamento do SUS. Esse €, portanto, o intuito desta se¢ao contextual: explicitar a interacao
da infraestrutura da participacdo na elaboracdo de diretrizes e propostas de politicas publicas
de saide com a efetiva producdo das politicas, que se consubstanciam, principalmente, pela
atividade de planejamento.

Assim, a secdo se divide em duas subsecOes. Na primeira, s@o apresentados os
instrumentos de planejamento governamental existentes no ordenamento juridico-institucional,
com foco nos instrumentos do estado de Minas Gerais. Além daqueles instrumentos mais gerais,
que se voltam ao planejamento da mdquina estatal como um todo, sdo também abordados os
instrumentos de planejamento especificos do SUS, em sua interacdo com aqueles instrumentos
mais gerais. Na segunda subsecdo, por sua vez, € trazida a discussdo das conferéncias estaduais
de sadde no contexto em que elas se inserem dentro do SUS-MG, bem como a sua interacao

com os instrumentos de planejamento da politica setorial de satide.

5.1. Os instrumentos de planejamento governamental do SUS-MG

A atuacdo dos governos observa a elaboracdo de instrumentos que, classicamente,
compdem o tripé do planejamento governamental no Brasil. Constituem esses instrumentos
obrigatdrios de planejamento o Plano Plurianual (PPA) — que, no caso de alguns entes
federativos como o estado de Minas Gerais, utiliza-se a nomenclatura Plano Plurianual de Acao
Governamental (PPAG)?® —, a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e a Lei Orcamentdria

Anual (LOA). Em Minas Gerais, a Constitui¢io Estadual de 1989 determinou, ainda, a

26 Neste trabalho, sera utilizada preferencialmente a sigla PPAG, visto o recorte territorial proposto pelo estudo,
circunscrito ao estado de Minas Gerais. Entretanto, o eventual uso da sigla PPA ocorrera em preservagdo das
citagdes reproduzidas que se refiram explicitamente ao instrumento utilizado no ambito federal.
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producdo de um instrumento de planejamento adicional, de longo prazo: o Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado (PMDI).

O quadro a seguir busca sintetizar os principais aspectos desses instrumentos de gestdo
governamental, com foco na realidade mineira.

Quadro 2 - Quadro-sintese dos instrumentos de planejamento governamental de Minas Gerais

PMDI PPAG LDO LOA
Detalhar programas e
acoes para © | Orientar a elaboracdo
enfrentamento  dos da peca orcamentiria
Definir o | problemas da agenda bega ore ’
. P .o (LOA), com regras .
s planejamento publica, constituindo . | Detalhar as receitas e
Finalidade - . referentes a| .
estratégico o principal ~ fixa as despesas
. elaboracdo e
governamental instrumento de =
. execucao do
planejamento de
1 orcamento
médio  prazo do
governo
Programas e acdes | Discriminacdo do
conectados aos | equilibrio entre
objetivos e diretrizes | receitas e despesas;
Objetivos e diretrizes _estr_ateglcas do PMDI; | autorizacdo de | Peca ?rggmentqua por
. indicadores; produtos; | aumento de despesas | exceléncia; sintonia
Elementos estratégicas; . .
S metas fisicas e | com pessoal; | de receitas e despesas
indicadores e metas . . ~ .
financeiras alteragdes no sistema | com o PPAGe a LDO
regionalizadas; tributdrio; prioridades
publico-alvo; de investimentos;
or¢amento anual metas fiscais
4 anos (vigéncia a
partir do 2° ano do
Temporalidade 12 anos; longo prazo governo .ate ol 01 1 ano 1 ano
da préxima gestdo);
revisdes anuais;
médio prazo
Fonte: Minas Gerais (2024a).
Além dos instrumentos de planejamento governamental, a legislacdo

infraconstitucional do SUS também estabelece alguns instrumentos de planejamento
especificos do setor saude para a organizagdo das acdes do sistema e o provimento de politicas
publicas. A Lei Organica da Saude — Lei n° 8.080/1990 — determina no seu art. 15, inciso VIII,
como atribuicdo comum entre Unido, estados e municipios, a “elaboragdo e atualizagao
periodica do plano de saude”. Além disso, ela prevé que a elaboracdo do planejamento e do
orcamento do SUS aconteca de forma ascendente, “[...] do nivel local até o federal, ouvidos
seus Orgdos deliberativos, compatibilizando-se as necessidades da politica de saide com a
disponibilidade de recursos em planos de saide dos Municipios, dos Estados, do Distrito
Federal e da Unidao” (BRASIL, 1990a). Nesse sentido, o § 1° do art. 36 dessa lei define que os
chamados “Planos de Saude” expressam a base das atividades e da programacdo em saude,

devendo o financiamento dessas acgdes estar contemplado na peca orcamentdria. Em
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complemento, o § 2° desse mesmo dispositivo prevé a impossibilidade de transferéncia de
recursos para financiar acdes diversas aquelas previstas no Plano, a excegdo das situagdes de
emergéncias ou calamidades em saide (BRASIL, 1990a).

O Plano de Sadde é, assim, o instrumento que norteia todas as atividades de
planejamento em sadde nas distintas esferas de governo do pais, expressando as politicas
publicas desse setor a serem implementadas — ou mantidas — entre o conjunto de intervencoes
possiveis para enfrentamento dos problemas publicos de saide. Em outras palavras, o
instrumento definido pela legislagdo para expressar as fungdes de planejamento e orgcamento
especificas no SUS, de forma a contemplar a totalidade das agdes, programas e politicas
previstas para o sistema de satide, é o Plano de Satide?’.

Assim, o Plano Estadual de Satude (PES) apresenta essas acOes, programas e politicas
no ambito do estado, abarcando o periodo de quatro anos que, a exemplo do PPAG, também
compreende o segundo ano do dltimo governo eleito até o primeiro ano do mandato seguinte,
garantindo alguma continuidade das ac¢des planejadas.

A Lei Complementar n° 141/2012 trata dos Planos de Saude no contexto dos demais
instrumentos de planejamento governamental, nos termos definidos pelo art. 30 e seus

paragrafos:

Art. 30. Os planos plurianuais, as leis de diretrizes orcamentdrias, as leis
or¢amentdrias e os planos de aplicacdo dos recursos dos fundos de saide da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios serdo elaborados de
modo a dar cumprimento ao disposto nesta Lei Complementar.

§ 1° O processo de planejamento e orcamento serd ascendente e devera partir
das necessidades de saide da populacdo em cada regido, com base no perfil
epidemioldgico, demogrifico e socioecondmico, para definir as metas anuais
de atencdo integral a satide e estimar os respectivos custos.

§ 2° Os planos e metas regionais resultantes das pactuagdes intermunicipais
constituirdo a base para os planos e metas estaduais, que promoverdo a
equidade inter-regional.

§ 3° Os planos e metas estaduais constituirdo a base para o plano e metas
nacionais, que promoverao a equidade interestadual.

§ 4° Caberd aos Conselhos de Saude deliberar sobre as diretrizes para o
estabelecimento de prioridades (BRASIL, 2012).

A Portaria MS/GM n° 2.135/2013, norma emanada pelo Ministério da Saude, detalha

ainda mais esse processo de planejamento do SUS, estabelecendo as suas diretrizes. Ela

27 A nomenclatura oficial dos Planos de Satide — e sua respectiva sigla — varia conforme o ente federativo a que ele
se refere: Plano Nacional de Saude (PNS) para o nivel federal; Plano Estadual de Satide (PES) para o nivel estadual,;
e Plano Municipal de Satde (PMS) para o nivel municipal. Este trabalho tem foco, portanto, na analise dos PES
de Minas Gerais.
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determina, ja no art. 1°, pardgrafo inico, importantes pressupostos desse planejamento, como o
carater ascendente do planejamento, que deve considerar problemas e necessidades de saide
para a construcdo de diretrizes, objetivos e metas; e a necessidade de compatibilizacdo dos
instrumentos de planejamento do SUS — Plano de Satide e respectiva Programacido Anual de
Sadde (PAS) e Relatério Anual de Gestdo (RAG) — ao PPA, LDO e LOA das esferas
correspondentes de gestdo (BRASIL, 2013). O art. 94, pardgrafo tnico, inciso V da Portaria de
Consolidacao n° 1/2017 também define, como um dos pressupostos do planejamento no ambito
do SUS, a compatibilizag@o entre os instrumentos de planejamento do SUS e os instrumentos
de planejamento governamental (BRASIL, 2017).

A PAS representa a operacionalizacdo das acdes previstas no Plano de Saide para o
periodo de um ano, e a elaboracdo ocorre no ano anterior a sua vigéncia, com base no que consta
J4 planejado no Plano. Ainda segundo a Portaria MS/GM n°® 2.135/2013, em seu art. 4° esta
previsto de que a PAS “[...] é o instrumento que operacionaliza as intengdes expressas no Plano
de Satde e tem por objetivo anualizar as metas do Plano de Satdde e prever a alocagcdo dos
recursos orcamentarios a serem executados” (BRASIL, 2013). O art. 97, § 1°, da Portaria de
Consolidacao n°® 1/2017 complementa essa no¢do, definindo que a PAS de estados e municipios
deve conter a defini¢cdo das acdes para garantir a consecu¢do dos objetivos e metas do PES, a
explicitacdo dos seus indicadores de monitoramento e a estimativa de recursos para o seu
cumprimento (BRASIL, 2017). O RAG, por fim, é a materializacdo da prestacdo de contas das
acoes e da execugdo orcamentdria realizadas no ano anterior, bem como das justificativas
quanto a alguma eventual reprogramacdo ou ndo cumprimento de agdes planejadas no PES, no
caso do estado, e na PAS?.

Considerando o esquema geral de execugdo da atividade de planejamento do setor
saude, apesar de ndo haver uma data legalmente estabelecida para esta etapa, como acontece
com o PPAG, ¢ desejavel, pelo que se depreende, que a elaboracdo do PES ocorra antes da
elaboracdo da proposta do projeto de lei que da origem ao PPAG, a fim de garantir que este

instrumento contemple as a¢des definidas no planejamento setorial da saide, reproduzindo o

28 Nesse sentido, apesar de a legislagdo classificar 0 RAG como um instrumento de planejamento do SUS, na
pratica ele representa mais um instrumento de gestdo do SUS, que visa a dar transparéncia as agdes ja realizadas,
como mecanismo de prestagdo de contas no SUS de todo o planejamento feito pelos instrumentos que possuem,
de fato, essa finalidade — o PES e a PAS. Essa ¢ a fun¢do também do Relatério de Detalhamento do Quadrimestre
Anterior (RDQA), instrumento de monitoramento da execug¢do da PAS que ¢ elaborado quadrimestralmente pelo
gestor do SUS para apreciagdo da Casa Legislativa respectiva.
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alinhamento entre esses instrumentos. De fato, conforme expresso pela Portaria 2.135/2013,
art. 2°, § 2°, “o Plano de Sauide norteia a elaboracdo do planejamento e or¢amento do governo
no tocante a saude” (BRASIL, 2013), e “[...] observara os prazos do PPA, conforme definido
nas Leis Organicas dos entes federados” (BRASIL, 2013), nos termos do art. 3°, § 2°. Da mesma
forma, essa Portaria, no art. 5°, 1, e o art. 36, § 2°, da Lei Complementar n° 141/2012 também
definem que a PAS deve ser elaborada e enviada para aprovagdo do Conselho de Sadde antes
da data prevista para o encaminhamento da LDO daquele exercicio correspondente (BRASIL,
2012, 2013), de forma, novamente, a garantir o alinhamento do conjunto dos instrumentos de
planejamento. Por fim, o § 2° do art. 96 da Portaria de Consolidag¢do n° 1 /2017 indica que o
PES deve observar os prazos do PPAG (BRASIL, 2017).

Figura 2 - Ciclo de planejamento governamental do setor saide em Minas Gerais - exemplo
do periodo 2019-2031
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Fonte: Elaboragao prépria (2025).
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Feita a descri¢do mais ampla do processo de planejamento governamental na satde, €
importante situar o lugar da participagcdo social — especificamente, das conferéncias de saide —

nesse quadro geral de atribuicdes e atividades.

5.2. As conferéncias de saiide no contexto do SUS-MG e a atividade de planejamento

governamental

O modelo institucional do SUS conforma-se por um desenho tripartite de
responsabilidades compartilhadas entre os trés entes federados. Para além das atribui¢des
gestoras, esse modelo institucional inovou ao incorporar o controle social e a participacdo da
comunidade como pilares fundamentais do processo de planejamento, gestao e monitoramento
das suas politicas publicas.

A Lei n° 8.142/1990, que trata da participacdo da comunidade na gestdo do SUS,
inaugura esse papel basilar da participagdo ao definir o conselho e a conferéncia de satde,
instancias colegiadas, como parte integrante do SUS em cada esfera de governo. Essa lei define,
em seu art. 1°, § 1°, que a conferéncia de saude, conformada por segmentos sociais diversos,
retine-se a cada quatro anos e tem por finalidade avaliar a situag¢do de satde e propor diretrizes

para a elaboracgdo das politicas publicas de satde para o seu nivel de governo (BRASIL, 1990b):

Estabelecer diretrizes significa indicar caminhos para atingir objetivos
definidos como fundamentais para que sejam atendidas as necessidades
expressas pela populagdo e alterada a situacdo de satde identificada no
momento da realizacdo da conferéncia. Isso envolve o debate entre os
representantes dos diferentes grupos de interesse e a construgcdo de acordos
sobre aspectos que devem ser considerados prioritarios na definicao das acdes
do sistema (BRASIL, 2009, p. 33).

Em complemento a esse dispositivo, a Lei Complementar 141/2012, art. 31, paragrafo
unico, informa que “a transparéncia e a visibilidade serdo asseguradas mediante incentivo a
participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante o processo de elaboracdo e
discussdo do plano de saude” (BRASIL, 2012), enfatizando o carater participativo que envolve
a concepc¢ao desse instrumento. J4 o art. 3°, § 7°, da Portaria MS/GM n° 2.135/2013, é mais
direto quanto a inclusdo da atividade participativa no planejamento ao destacar, explicitamente,
que o Plano de Sauide deve considerar, na sua formulacio, as diretrizes definidas na conferéncia
de satde, devendo tal Plano ser, ainda, objeto de aprovagao pelo respectivo conselho de satde

(BRASIL, 2013).
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Nota-se que, diferentemente de outras conferéncias de politicas publicas no Brasil, as
conferéncias de sadde integram legalmente a estrutura de planejamento e producio de politicas
publicas dos governos, funcionando como instancias deliberativas de diretrizes que devem

compor o planejamento governamental®

—ndo sendo apenas consultivas. Além disso, o papel
dos conselhos de saide na aprovacdo dos Planos de Sauide apresentados pelo gestor do SUS
pode funcionar como um elemento adicional para a garantia de que o que consta aprovado pelas
conferéncias — nas quais os conselhos t€m forte participacao, incluindo atribuicdes centrais na
sua organizacdo — esteja efetivamente incorporado pelo instrumento prescritivo das acdes
estatais. Além disso, como ressalta Almeida (2012, p. 39), “[...] os conselhos sdo instincias
importantes de formulagdo e fiscalizagdo, no nivel local e estadual, das politicas deliberadas
nas conferéncias nacionais e, portanto, poderiam assumir uma posi¢ao ativa na publicizacdo de
tais resultados”. Em sintese, as conferéncias de saude apresentam-se como instancia legalmente
responsavel pela producdo de diretrizes a serem incorporadas ao planejamento em satude pelos
trés niveis de governo quando da elaboragdo dos Planos de Saude, os quais devem conter, além
das diretrizes, os objetivos, metas e indicadores pelo periodo de quatro anos na drea da satde
(BRASIL, 2016).

As conferéncias de saide — e, mais especificamente, as conferéncias estaduais de saide
— sdo as conferéncias realizadas pelo setor saide de forma sistemédtica e com regularidade de
ocorréncia quadrienal®’, permitindo a retroalimentacio do processo de planejamento do ponto
de vista da coincidéncia cronoldgica de sua produgdo — o que ja foi apresentado nesta secao.

Em Minas Gerais, a 1* Conferéncia Estadual de Satide aconteceu em 1986, como etapa
preparatdria para a 8* Conferéncia Nacional de Satide, marco da Reforma Sanitdria brasileira,
ja no contexto da chamada Nova Republica. Essa conferéncia estadual foi precedida de pré-

conferéncias municipais e regionais, culminando com a produ¢do de um documento que

2 Documento do Ministério da Satde intitulado “Manual de Planejamento no SUS” destaca, de forma objetiva,
que “[...] o Plano de Satde deve conter uma se¢do que apresente a incorporag@o das recomendacdes da Conferéncia
de Saude” (BRASIL, 2016, p. 106), conferindo destaque e transparéncia a essa incorporagdo dos resultados do
processo participativo na estrutura do planejamento governamental da satude.

39 Em decorréncia do “descompasso” do calendario eleitoral municipal em relagdo as eleigdes estadual e federal,
os municipios costumam adotar a temporalidade bienal de realizagdo das conferéncias municipais. Assim, a cada
quatro anos, ¢ viabilizada, apos a realizagdo de conferéncias, a produgdo de relatdrios que orientam a elaboragio
PMS, em observancia a legislagdo do SUS. Da mesma forma, a cada quatro anos, também sao produzidos relatérios
decorrentes de procedimentos conferenciais que trazem propostas para as conferéncias estaduais e nacional de
saude, funcionando quadrienalmente como etapa preparatdria para elas, mas no intersticio de dois anos apos as
conferéncias municipais destinadas a elaboragdo das diretrizes e propostas para o planejamento municipal.
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defendia propostas a partir de trés grandes teses teméticas centrais, coincidentes com os painéis
por que se organizou a Conferéncia Nacional: 1) a saide como direito fundamental de cidadania
— o0 que incluia a necessidade de ampliar a participa¢do social nas instancias decisdrias do
sistema de satide —; ii) a reformulacdo do sistema — com a criagcdo de um sistema unificado, de
competéncias definidas para os diferentes entes federados, e com fortalecimento do provimento
publico e municipalizado de agdes e servigos —; e iii) a estruturagdo do financiamento do setor
— com implanta¢do de um modelo tributdrio progressivo, aumento do orcamento para o setor e
definicdo de minimos percentuais de aplicagdo em satide (BRASIL, 1986). Como viria se
concretizar com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, varias dessas teses foram
incorporadas no bojo da Reforma Sanitaria empreendida apds a 8 Conferéncia Nacional de
Saude. Assim, a 8 Conferéncia marca a consolidacdo de mudangas importantes no cendrio
institucional brasileiro, no sentido de ampliar o espectro de atores envolvidos e determinar
orientagdes para a reorganizagdo do sistema de satide no pais — o que acabou por ser garantido
pela Constituinte, em termos muito similares aos do seu relatério final (BRASIL, 2009).

A edi¢do seguinte, a 2° Conferéncia Estadual de Saude de Minas Gerais, aconteceu em
1991, um ano antes da 9* Conferéncia Nacional de Saude, ocorrida em 1992. Desde entdo, as
demais conferéncias estaduais de saide mineiras coincidem com o ano de realizacdo das
conferéncias nacionais. Importante destacar que, em 2003, a partir da 5* Conferéncia Estadual
de Sadde de Minas Gerais e da 12* Conferéncia Nacional de Satdde, a sua realizacdo passa a
observar a regularidade quadrienal®!, além da correspondéncia com o primeiro ano do tdltimo
governo eleito, tal como ocorre até os dias de hoje. O quadro 3 a seguir apresenta a sintese do

ano de realizacdo das conferéncias de satide em Minas Gerais e das conferéncias nacionais.

31 Na visdo de Cortes (2011), as conferéncias de politicas publicas teriam carater eventual, contrastando com a
regularidade e frequéncia das reunides de outras IPs, como os conselhos de politicas publicas e os OPs. Essa visao
se estende mesmo a area da satde, o que a autora justifica pelos intervalos de ocorréncia imprecisos das
conferéncias nacionais de satide até os anos 2000 (entre trés e seis anos). De toda forma, consideramos que o
amadurecimento da institucionalidade das conferéncias na area da satide, aliado ao seu ganho de maior aderéncia,
ao longo dos anos, com o processo de planejamento governamental, conferem, hoje, as conferéncias, um carater
ndo eventual, ou seja, um carater sistematico e regular, de fato quadrienal na pratica, conforme argumentos
apresentados ao longo deste trabalho e refor¢cados, tanto no plano nacional, quanto no estadual de Minas Gerais,
pela cronologia apresentada no quadro 3.
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Quadro 3 - Conferéncias de saide nacionais e estaduais de Minas Gerais, por ano de ocorréncia

Ano Conferéncia Estadual (MG) Conferéncia Nacional
1986 1* 8
1991 22 -

1992 - 9?
1996 3 10*
2000 42 11?
2003 5° 12?
2007 6* 13*
2011 7 14
2015 8 15*
2019 9@ +1) 16* (8* + 8)
2023 10* 17?

Fonte: Elaboragdo propria (2025).

Do ponto de vista dos processos conferencistas nacionais, que também se replicam no
ambito estadual e no ambito municipal, conforme Soraya Cortes, eles podem estar relacionados
na sua realizagdo como “[...] a grande conferéncia setorial nacional — de assisténcia social, de
saude, das cidades, da cultura, de educagdo, por exemplo — ou como conferéncias tematicas,
subsetoriais — tais como, conferéncias de sadde mental, de saude da mulher, de saide bucal ou
de vigilancia em saude” (CORTES, 2011, p. 139). Nesse sentido, é¢ importante destacar que, ao
longo dos anos, tem-se ampliado a realizacdo de conferéncias de satide teméticas, referentes a
politicas especificas, de forma a aprofundar e focar o debate em algumas matérias particulares
dentro do sistema de satde. Sua realizacdo é geralmente viabilizada a partir da mobilizagao de
grupos em torno dos temas de seu interesse — seja da sociedade civil, ou mesmo da prépria
burocracia estatal —, sendo concretizadas por recomendacdo das conferéncias nacionais ou por
deliberacdo do CNS. Pontua-se que as conferéncias temdticas ocorridas até o momento nao
exaurem as possibilidades substantivas de realizacdo de uma conferéncia temdtica de sadde,
podendo, a qualquer tempo, ser desencadeada a realizagdao de uma primeira conferéncia em uma
eventual nova temdtica dentro da satde.

A primeira conferéncia de satde temética aconteceu como desdobramento da prépria
8% Conferéncia Nacional de Saude, ainda em 1986. Trata-se da 1* Conferéncia Nacional de

Satde do Trabalhador (CNST), fruto da mobilizac¢do de entidades sindicais e de trabalhadores,
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cujo relatério final apresentou contribui¢cdes para a formulagdao de uma Politica Nacional de
Satde do Trabalhador.

Pela sua légica de realizacdo, essas conferéncias ndo tém uma periodicidade ja
estabelecida e regular, como a conferéncia (nacional, estadual ou municipal) de satide, mas
fornecem, desde um campo especifico de conhecimento e producdo de politicas de saude,
subsidios para contribuir com o processo de planejamento e formulacdo de politicas publicas
para o SUS. S3o, também, um espaco de mobiliza¢do e de coloca¢do em evidéncia de temas,
politicas ou demandas de grupos que compdem o sistema de sadde, funcionando como
estratégia de pressao politica e de influéncia sobre a priorizacao de assuntos da agenda da sadde.
Suas deliberacdes, enfim, ganham projecdo na medida em que ecoam nas discussdes das
conferéncias de saude (as gerais — de funcionamento regular, sistemdtico), ou mesmo
diretamente na agenda dos governos.

Cabe, ainda, destacar outra modalidade de conferéncias, que se somam as conferéncias
tematicas, na medida em que ndo integram a estrutura da conferéncia de satde “regular”, e que
vém ganhando cada vez maior relevancia: as chamadas “conferéncias livres”. Trata-se de tipos
particulares de conferéncias temdticas na drea da saude, realizadas nos diferentes entes
federados, geralmente como etapa preparatria para uma outra conferéncia posterior®?. O
objetivo das conferéncias livres é debater o tema da conferéncia geral, ou parte dos seus eixos
tematicos, e produzir relatérios a serem integrados ao processo conferencial, bem como eleger
delegados, nos termos do regulamento (CONSELHO NACIONAL DE SAUDE, 2022).

Buscando uma melhor elucidacdo, a figura a seguir retrata o esquema geral de
funcionamento institucional das conferéncias de saude, no contexto institucional do SUS, como
instrumento de participacdo e etapa subsididria a atividade de planejamento governamental na
saude. O esquema ilustra, na horizontal, os territérios municipal, estadual e federal (da Unido)
e, na vertical, os macroambientes da “esfera de participacdo e deliberacdo” e da “esfera do
planejamento governamental”, sendo ambas esferas presentes em cada um dos trés territorios

descritos.

32 De acordo com o Regimento da 17* Conferéncia Nacional de Salide, a titulo de exemplificagdo em uma situa¢do
fatica, essas conferéncias sdo de livre organizacdo por qualquer dos segmentos que compdem o CNS ou pela
propria sociedade civil, sendo sua realizacdo de ambito municipal, intermunicipal, regional, macrorregional,
estadual, distrital ou nacional (CONSELHO NACIONAL DE SAUDE, 2022).
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Figura 3 - Fluxo geral do sistema de planejamento na satide e conexdes com o sistema integrado
de participacao e deliberacao
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Fonte: Elaboragao propria (2025).

Na esfera de participagdo e deliberacdo, encontram-se apresentadas as conferéncias de
saude, com centralidade para as conferéncias municipais, estaduais e nacionais de satde —
aquelas de funcionamento regular e que t€m a func¢ao de produzir as diretrizes para a formulacao
das politicas publicas por meio do planejamento. Gravitando ao redor delas, observa-se a
ocorréncia das demais conferéncias — as tematicas, as livres e as de base territorial diferenciada,
que representam uma fragc@o do territério municipal, estadual ou federal, em que elas ocorrem.

Nessa imagem, também constam retratados dois grandes fluxos, que correspondem a
uma “funcdo enddgena” ao proprio processo participativo € a uma “funcdo exogena” a esse
processo. O fluxo correspondente a “funcao enddgena” esta retratado em verde, com diregdao
vertical, e reflete o curso ascendente de propostas e de delegados eleitos, considerando-se cada
conferéncia municipal e estadual de saiide como etapa preparatéria para a conferéncia
subsequente, de maior abrangéncia territorial, conforme retratado. Nota-se que as deliberacdes
das conferéncias teméticas, livres ou de fracdo do territério do ente federado também podem
integrar substancialmente o escopo das propostas encaminhadas a conferéncia de sadde
subsequente, bem como o universo de delegados eleitos, nos termos dos regulamentos. J4 o

fluxo correspondente a “funcdo exodgena” ao processo participativo diz respeito ao sentido
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horizontal do fluxo esquematicamente retratado, na cor azul, em que, a partir das delibera¢des
das conferéncias de saide, sdo direcionadas diretrizes e propostas para composi¢do do
planejamento governamental em satide, em cada ente federativo, na figura dos Planos
Municipal, Estadual ou Nacional de Satde.

Nesse sentido, é importante frisar e diferenciar o duplo caréter das conferéncias, do
ponto de vista do que é produzido como deliberacdo. De um lado, as deliberacdes das
conferéncias possuem o carater de etapa preparatdria para a conferéncia posterior, que responde
territorialmente a uma unidade geografica mais ampla do arranjo federativo brasileiro do que
aquela correspondente a da etapa preparatéria, em uma légica ascendente do processo
participativo®®. Nesse fluxo, realiza-se o sistema integrado de participacio e deliberacio,
marcado pela conexao de praticas sociais de participacdo, representacio e deliberagcdo levadas
a cabo em diferentes espagos, incluindo vozes plurais na formag¢ao da opinido publica sobre os
problemas de saide, de baixo para cima (FARIA; LINS, 2013). Desse modo, as conferéncias
locais sdo preparatérias para as conferéncias municipais, e devem produzir, em parte,
deliberagdes que traduzam propostas coerentes com o espago municipal, viabilizando a
discussdo que transcenda o espago local. Da mesma forma, as conferéncias municipais

produzem deliberacdes de interesse estadual e nacional®*

, mais amplo que o municipal — e os
estados, idem, em relacdo as conferéncias estaduais e seu papel preparatério para as discussoes
na conferéncia nacional.

Essa ascendéncia nas proposicdes — que reforca o cardter “de baixo pra cima” do
desenho participativo dessa IP, nos termos de Avritzer (2008) — também esté refletida na elei¢ao
de delegados, que sdo votados em cada fase preparatéria anterior, para que viabilizem sua
participacdo na conferéncia territorialmente mais abrangente a seguir, conforme critérios
definidos nos regulamentos das conferéncias. Importante pontuar que, conforme lembram Faria

e Lins (2013) a composicao dos delegados observa o critério de paridade definido por lei na

saude, sendo 50% de usudrios, 25% de trabalhadores e 25% de gestores e prestadores de servico.

33 O mesmo ocorre com as conferéncias livres, tematicas ou de parcela do territorio do ente, que podem ter fungdo
preparatoria para a conferéncia geral desse mesmo ente.

3 A especificidade das conferéncias municipais, que se realizam a cada quatro anos como etapas preparatdrias das
conferéncias estaduais e nacionais, intercaladas bianualmente com as conferéncias municipais cujo objetivo ¢
produzir diretrizes e propostas para o nivel municipal de governo, ja foi tratada em nota anterior neste trabalho.
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Além dos delegados, com direito a voz e voto, participam das conferéncias de sadde, ainda, os
convidados, com direito a voz.

Na légica do encadeamento participativo, o CNS, ao propor o regulamento da
Conferéncia Nacional, define o tema, eixos e regramentos do processo participativo ascendente
mais geral, desde as etapas municipais, até a realizacdo da Conferéncia Nacional®®. Assim, fica
sob responsabilidade dos Conselhos estaduais e municipais a elaboragdo do regramento no seu
ambito e, no caso dos estados, do regramento que se relaciona aos processos participativos
municipais como etapa preparatdria para a Conferéncia Estadual — de propor¢do de delegados,
prazo de realizacdo da conferéncia, quantitativo de diretrizes e propostas a serem remetidas a
etapa estadual etc.

Faria e Lins (2013) destacam que a mudanca na escala das conferéncias de saude
implica uma sofisticacio das regras — com maior precisdo sobre os atores que poderao participar
das etapas, bem como sobre como se dard a forma de participa¢do, em que € reduzida a
possibilidade de criacdo de novas propostas ou alteracdo substantiva de propostas nas etapas
estadual e nacional — e a mudanca no comportamento dos participantes sendo que, a cada etapa,
“[...] mudam os repertorios de acdo, os quais passam a ser mais € mais representativos, embora
nem sempre mais deliberativos” (FARIA; LINS, 2013, p. 90). Segundo as autoras, a
participacdo nas conferéncias de saide é mais presente nas etapas iniciais, caracterizada como
uma fase de aprendizado, sendo a representacdo presente nas etapas seguintes — € a
representacio, por sua vez, abre espaco para a inser¢do de novos atores, introduzindo novas
vozes a esse debate publico. A representacdo de gé€nero, entretanto, se altera ao longo do
processo, sendo mais igualitdria nas etapas iniciais e, no decorrer da municipal a nacional, ha
um aumento da predominancia do género masculino, principalmente no segmento de usudrios
(FARIA; LINS, 2013).

De outro lado, as deliberacdes das conferéncias também fornecem insumos para uma
discussdo de propostas do seu proprio nivel de abrangéncia territorial. No caso do estado de
Minas Gerais, por exemplo, as conferéncias estaduais de saide, além de apresentarem propostas

que facam sentido para a discussdo nacional — e que serdo direcionadas ao CNS para inclusdo

35 Sobre o processo ascendente das conferéncias, apontam Faria e Lins (2013, p. 78): “A dinimica por meio da
qual se discute e se delibera o temario proposto ja mostra a conexdo que se estabelece entre um nivel e outro: o
tema ¢é debatido, reelaborado e votado do nivel local até o nacional, possibilitando o desenvolvimento da expertise
deliberativa dos atores e a reconfigura¢ao de suas preferéncias e escolhas”.
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nas propostas debatidas na conferéncia nacional —, devem também aprovar propostas que
contribuam com a formulacao das diretrizes do PES e que, por isso mesmo, facam sentido para
arealidade estadual. S3o essas as propostas que devem alimentar o planejamento e a formulagao
de politicas publicas no SUS do estado.

Essa distin¢ao € importante de ser demarcada, visto que algumas propostas, mesmo
que apresentadas ao nivel estadual de gestao do SUS como deliberagcdes da conferéncia estadual
para a incorporagdo ao planejamento da SES-MG — e demais organizagdes do seu sistema de
satide —, s6 poderdo ser incorporadas ao planejamento ou ao ordenamento juridico a partir de
uma tramitagdo anterior pelo nivel federal de governo.

Especificamente sobre as deliberagdes produzidas, observa-se uma tendéncia de
crescimento exponencial de propostas aprovadas nos relatorios das conferéncias nacionais apos
a 8 Conferéncia, sem hierarquia entre elas — o que, possivelmente, também se repete nas
conferéncias subnacionais. Como pontuam Luciani Ricardi, Helena Shimizu e Leonor Santos,
essa tendéncia, de um lado, reflete a complexidade e diversidade da sociedade e seus interesses
— 0 que evidencia mudancas observadas no movimento social brasileiro*® de ampliacdo da sua
diversificacao e pautas, o que se reflete na dinAmica das conferéncias de saude —, mas também
pode sugerir uma perda substantiva nas propostas e da sua potencial exequibilidade (BRASIL,
2009; RICARDI; SHIMIZU; SANTOS, 2017).

De fato, “essa crescente pulverizacdo das deliberagdes, que abrangem praticamente
todo o espectro de a¢des implementadas pelo sistema, torna dificil a identificac@o das diretrizes
que devem orientar a politica de saide e ndo permite identificar as prioridades” (BRASIL, 2009,
p- 23), contrariando o propdsito principal das conferéncias de avaliar a situacdo de saude e
propor diretrizes para essa politica setorial, sem entrar no detalhamento de a¢des — uma funcio
da gestdo. Priorizar, enfim, ndo significa que as demais acOes em curso ndo sejam importantes,

mas sinalizar o que merece atengdo especial: “Se as conferéncias ndo forem capazes de indicar

36 Segundo Brasil (2009), com o fim da Unido Soviética, os partidos e movimentos de esquerda em geral perderam
seu referencial e sofreram reducgdo de influéncia com a ascensdo da ideologia neoliberal, abrindo espago para o
surgimento de novos atores € movimento sociais que ndo se pautavam mais na relagdo de classes, sendo de
identidades de cunho cultural, como género, raga e etnia, meio ambiente etc. Seguindo tal tendéncia, a Reforma
Sanitaria, que ocorre nesse periodo de aumento da diversificagdo da luta social, proporcionou a incorporagdo de
novos atores sociais nos processos participativos do SUS, para além dos sindicatos. Mais recentemente, ha uma
tendéncia, nas conferéncias, de afastamento entre gestores e sanitaristas tradicionais, de um lado, e participantes
das conferéncias e novos movimentos sociais, de outro — problema que fora documentado pelos editores da revista
Radis da Escola Nacional de Satde Publica (ENSP) sobre a 13* Conferéncia Nacional, mas que ja era registrado
desde a 9* Conferéncia em outras frentes de debate, e precisa ser enfrentado (BRASIL, 2009).
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o que é mais relevante [...], torna-se impossivel identificar que acdes devem ter precedéncia e
fica comprometido o esforco de andlise e acompanhamento do planejamento da acdo
governamental [...] pelos Conselhos de Saude” (BRASIL, 2009).

Além disso, ¢ importante pontuar que, como demarcado ao longo desta se¢do, embora
as conferéncias venham se constituindo como um instrumento regular de participagdo e de
institucionalizacdo das demandas da popula¢do nas diretrizes do planejamento da satde, esse
entendimento ndo é uma unanimidade na realidade das politicas ptiblicas em geral. Na visdo de
alguns autores, como Daniel Avelino e José Santos, planejamento’’ e participacdo ainda ndo

constituem processos integrados entre si na realidade brasileira:

Por mais expressiva que seja a expansdo e a pluralidade nas formas de
participagdo, ela tem se dado de forma desarticulada, dispersa e com poucos
encaixes e formas de integragdo no ciclo de planejamento, gestdo e controle
das politicas publicas. Desta forma, hd uma fragmentacdo, uma pulverizacao
desses espagos, que s@o de varios tipos e estdo incluidos em vdrias dreas, mas
nao dialogam muito entre si (AVELINO; SANTOS, 2015, p. 213).

Esses autores destacam que o desencontro entre as estruturas de planejamento e de
participacdo no Brasil tem origem no préprio contexto de assimilagdo dessas ultimas na
institucionalidade nacional. Segundo eles, a urgéncia de uma inclusdo mais expressiva da
sociedade na vida politica nacional a época da redemocratizacdo se chocava com uma
percep¢do comum que reduzia a importancia do planejamento naquele momento histérico — e
1sso contribuiu para que a abertura a participa¢do nao servisse a uma fun¢do democratizante do

processo de planejamento. De forma geral,

[...] os espacos de participagdo acabaram sendo entendidos e restringidos muito
mais as fun¢des de acompanhamento cotidiano da atividade governamental e
muito menos no sentido de desenvolver cariter propositivo, criativo ou
estimulador de espagos geradores de reflexdo coletiva sobre os rumos das
politicas publicas e sobre os rumos do pafs.

Esse fato se manifesta, sobretudo, no nivel setorial, pois algumas dreas de
politicas publicas comecaram a inovar e a trabalhar instrumentos de
planejamento de médio e de longo prazos e ainda se estd em processo para algo
num nivel mais sist€émico. Nesta linha de interpretagcdo, pode-se dizer que os
mecanismos de participag¢do consolidados no periodo anterior ja ndo sdo mais
capazes de responder a essa nova demanda pela constru¢do de uma visao
compartilhada de futuro, porque estavam ali j4 ndo integrados, abduzidos pela
gestdo cotidiana e pela funcdo do controle sobre a gestdo, ao invés de se
direcionarem para discussdes mais amplas, de pensar os rumos, as prioridades,
a pactuagdo de projetos de desenvolvimento, seja no nivel local, estadual ou
federal (AVELINO; SANTOS, 2015, p. 211-212).

37 Importante pontuar que esses autores se detém em sua andlise, basicamente, sobre os PPAs — e ndo sobre os
Planos (Nacionais) de Satde.
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Estudo realizado por Ricardi, Shimizu e Santos (2017), que analisa as deliberacdes das
conferéncias nacionais e o planejamento delas decorrentes entre 2004 e 2019, demonstra que
muitos Planos de Saide nem mesmo referenciam as respectivas conferéncias como fonte — o
que nao necessariamente indica que elas nao tenham sido utilizadas. De toda forma, evidencia,
segundo os autores, a necessidade de mudancas nesse processo para aumentar a sua efetividade.
Além disso, elas apresentam problemas de falta de continuidade, auséncia de reflexdo sobre a
gestdo do sistema e deficiéncia no monitoramento e avaliagdo (RICARDI; SHIMIZU;
SANTOS, 2017), o que prejudica o seu papel como base dos instrumentos de planejamento.

Apesar das limitacdes apontadas na intera¢ao entre participacao e planejamento, esses
autores reconhecem que as conferéncias nacionais, entre todos 0s espacos institucionais
existentes, sao 0s que mais aproximam a participa¢do de uma dinamica de criacao de diretrizes
que orientariam a elaboracdo de estratégias e politicas no processo de formulacdo do
planejamento governamental. Eles também reconhecem os avangos de certas experiéncias
setorializadas de participagdo, como o caso da satde. Por outro lado, mesmo com esses avangos
pontuais, os autores entendem que € fundamental a criagdo de espagos mais amplos de discussao
das politicas publicas no sentido de orientar-se rumo a uma agenda desenvolvimentista,
sinérgica e intersetorial (AVELINO; SANTOS, 2015).

Alerta-se que os Conselhos de Satde também possuem papel de relevancia no
planejamento em saudde. Esses atores, além de participarem da elaboracdo das diretrizes por
meio dos processos conferenciais, analisam a aprovam os Planos de Satide, sendo importante a
articulag@o dos Conselhos, pelos gestores, ao processo de planejamento (RICARDI; SHIMIZU;
SANTOS, 2017).

Outra reflexdo importante € trazida por Danusa Marques diz respeito a necessidade de
se resgatar o papel originalmente pensado para as conferéncias nesse lugar da producio de
politicas publicas a partir da abertura democrética de um espago institucionalmente concebido

para esse fim (MARQUES, 2018). Segundo a autora,

Se as Conferéncias de politicas ptiblicas foram pensadas, na teoria politica
deliberacionista e qui¢d na implementacdo governamental, como espacos
alternativos de elaboracdo e articulagdo de agendas politicas coletivas, mais
permeaveis a participacdo “dos/as comuns”, da sociedade civil, daquelas
pessoas que ndo sdo profissionais da politica, cabe também pensar em como
controlar, cobrar e ajustar esse modelo de tomada de decisdo para que cumpra
com o seu propdsito democratico (MARQUES, 2018, p. 223).
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Ap6s a demarcacdo desse contexto de producdo de politicas publicas do SUS no
ambito estadual, por meio dos instrumentos governamentais de planejamento, e sua interface
com a participagdo social advinda das conferéncias, a préxima se¢do dard inicio a etapa de
apresentacao e andlise dos principais achados da pesquisa, a ser concluida, por sua vez, na secao

seguinte.
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6. AS MULHERES NAS CONFERENCIAS DE SAUDE DE MINAS GERAIS:
AGENDA, REPRESENTACAO E DINAMICAS DE PARTICIPACAO

A constru¢do do argumento analitico deste trabalho envolve, basicamente, duas
instancias de observacdo. Em primeiro lugar, a participacdo. Nessa instdncia, busca-se
identificar a reverberacdo, nos processos conferenciais, de representacdes, vozes € pautas
feministas que integram a agenda reivindicatéria das mulheres na 4rea da satde. E importante
também compreender o que leva as mulheres a participar das conferéncias, dada a realidade de
que, nem tudo que se pleiteia, retorna como politica, de fato — o que depende de um fator
decisorio por parte dos governos. Assim, nessa linha reflexiva, muitos fatores podem explicar
a receptividade dos governos quanto as pautas que advém da participa¢do, havendo se
apresentado o componente ideoldgico como importante fator a se considerar, quando o que se
pretende € fazer uma leitura da presenca ou ndo da participagdo nas politicas publicas
produzidas pelo Estado.

Em segundo lugar, como instancia de observagdo, hd a acdo estatal materializada nas
politicas publicas. Nesse horizonte, abre-se um caminho possivel de analise mais ampla sobre
os documentos produzidos para o planejamento governamental e que espelham (ou ndo) o que
vem das conferéncias. Além disso, € importante compreender os procedimentos que envolvem
a atividade de planejamento, dos insumos utilizados até a efetiva tomada de decisdo, visando
identificar mecanismos que garantam a preservacdo das deliberacdes das conferéncias como
fonte de producdo dos PES em Minas Gerais. Uma apreciacdo desses Planos de forma mais
atenta, confrontando com os relatérios das conferéncias, com a literatura e com a percepg¢ado das
entrevistadas, ja caracterizadas em sua singularidade, enfim, desponta como fechamento do
processo de exploracdo da etapa analitica e permite, em ultima instancia, responder a principal
questao que motiva esta pesquisa.

Dessa forma, a andlise se desdobra nas duas segdes subsequentes, cada uma
respondendo a uma dessas instancias descritas. Nesse sentido, esta se¢do analitica, que se dedica
a focar o elemento participativo das mulheres, incluindo suas pautas e expectativas quanto a
incidéncia no Estado, se organiza a partir de uma discussao sobre 0s processos participativos
na saude pelas conferéncias e a interagdo do movimento feminista com esse espaco de
participacao institucionalizada, segundo a percepg¢ao das entrevistadas. Na sequéncia, tem lugar

uma subsecdo que discute a agenda feminista na sadde brasileira, procurando compreender as

118



pautas requeridas por meio da participacdo e a percep¢do das entrevistadas quanto a facilidade
ou dificuldade de sua incorporagdo, bem como quanto ao que elas percebem ser mesmo
incorporado como politica publica. A titulo de fechamento, a sec¢do finaliza com um
aprofundamento adicional da reflexdo sobre as possibilidades e limites de incorporaciao das
pautas advindas dos espacos de participacdo, gerando politicas publicas, a partir de um olhar

sobre a ideologia dos governos — e sua maior ou menor abertura as dinamicas de participagao.

6.1. O feminismo e as dinamicas, barreiras e incentivos a participacao: o que dizem elas?

Um dos pontos que marcou o debate publico e tedrico sobre os movimentos sociais e
o movimento feminista, ainda no periodo da redemocratizacdo, diz respeito a sua
institucionalizagdo e a discussdo de que se essa institucionalizacdo permitiria uma ampliagdo,
de fato, dos espacgos de promogdo de pautas por esses movimentos, ou se isso poderia contribuir
com uma possivel cooptacdo dessas pautas e deles proprios (GONZALEZ, 2018; PINTO, 2003;
SCOTT, 1994). Nao hd uma percepcdo uniforme quanto a esse ponto, pelo que se registra nas
falas das servidoras — ha uma clara divisdo, em que trés entrevistadas reconhecem os avangos
advindos da participa¢do institucionalizada, trés destacam o esvaziamento das pautas feministas
e uma considera que se vive um momento de transi¢do. Na visdo das trés servidoras a seguir, a
institucionalidade nao trouxe prejuizos no sentido da cooptacdo e enfraquecimento do

movimento, conforme destacado nesses trechos das entrevistas.

Acho que é um momento que elas realmente expressam a luta. Eu mesma nas
minhas vivéncias no conselho, a gente tem a participacdo de ter essa
representacdo da sociedade civil e da gestdo. Entdo realmente tem uma
cobranca efetiva da participagdo social que vem ali da luta, dos movimentos
de luta e que d4 as necessidades sociais e a gente tenta trazer essas requisi¢oes
que sdo demandadas pela participagdo social para dentro da Secretaria [...].
(Maria Carolina de Jesus, servidora).

Acho que trouxe muito avanco. Acho que se nao tivesse tido uma grande parte
dos movimentos feministas, eu acho que a satide da mulher e a mulher em si,
nés ainda serfamos muito negligenciadas. Se ndo tivesse esse tipo de
movimento, talvez a gente ndo tivesse voz da forma que nés temos hoje. Se
vocé pensar, a gente foi ter direito de votar muito tempo depois. Entdo foram
esses movimentos que foram dando espagos e direitos para que a gente
conseguisse conquistar as coisas. (Elza Soares, servidora).

Na minha vida de satde ptblica eu vejo como avanco [a participacdo
institucionalizada do movimento feminista]. Bom, eu posso estar enganada,
mas a gente hoje tem melhorado a exposi¢do aos problemas e isso acaba
trazendo pra voga algum problema e vocé tem que fazer alguma coisa com
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aquilo. [...] quanto mais movimento mais barulho. Acho que tem evoluido para
melhor. (Hilda Hilst, servidora).

Outra visao, de uma das conferencistas, € de que a cooptacao ou nao do movimento

depende da articulacao, historico e forca daquele movimento feminista especifico em questao:

Se for um movimento feminista articulado, nunca sio cooptadas. Nunca é uma
palavra forte, né? Mas ndo sdo cooptadas. Elas ja chegam 14 com a sua pauta
definida, com carta, é com proposta articulada. Agora, se forem mulheres em
movimentos menos histéricos, que ndo t€ém uma ag¢do, assim, ai pode acontecer
de ter cooptagdo. (Bertha Lutz, conferencista).

Interessante notar que, ainda que reconheca os avangos, esta dltima servidora também

pontua que o movimento feminista —e mesmo as mulheres, de forma geral — ainda estd apartado

da institucionalidade. Segunda sua percep¢do, as mulheres ndo participam dos espacos de

poder, o que faz com que exista um movimento nas ruas, mas que nao integra, efetivamente, as

estruturas institucionais, quando se pensa no feminismo e na saude.

As vezes pessoas, mulheres, que tém muita condi¢do, eu nunca vi uma
secretdria de saide mulher e a satide € toda feita por mulheres. Eu nunca vi
uma secretdria adjunta, a primeira vez, agora € a Poliana. Eu nunca vi uma
secretdria de satde de carreira. Nao € carreira, mas é vocé estar num espago
que talvez vocé tenha um conhecimento até maior e voc€ ndo estd como
deliberativo, como gestor e isso € uma visdo que a gente ainda tem machista
do mundo. Esses movimentos, eles estdo na rua, mas longe de estarem nas
institui¢des. (Hilda Hilst, servidora).

Entretanto, entre as mulheres que participam desses espagos de poder, da participacao

institucionalizada, nota-se que, ao invés de uma convergéncia, de uma conciliacdo, na verdade

ha uma disputa, exatamente porque se trata de lugar de poder. A experiéncia de ter participado

de uma conferéncia de mulheres em Minas Gerais foi assim relatada por uma das

conferencistas:

Eu acho que todos os lugares tém relagdo a poder, né? Ndo é porque é
feminismo, que as mulheres estdo 14, que voc€ ndo tem. Tem sim. Na
conferéncia de mulheres, aconteceu uma coisa muito engragada, que foi assim.
Eu estava na relatoria, na dltima que teve, de mulheres estaduais, e af as
mulheres, ‘ndo, a gente tem sororidade, vamos acompanhar, ndo, vamos cuidar
uma da outra’ [...]. As pautas, teve alguns tensionamentos, porque tinha mulher
trans, tinha as travestis foram, tinha as Iésbicas, tinha alguns tensionamentos,
enfim. Mas foi legal demais, transcorreu, mas na hora de tirar delegada da
Conferéncia Nacional, pensa se a sororidade existiu?! Era uma voadora no
peito de cada uma, juro para vocé, as mulheres se engalfinharam, eu falei, “nao
estou acreditando nisso”, por qué? Porque ¢ um lugar do poder. Eu estou
disputando para ir para uma Conferéncia Nacional, o meu, o movimento que
eu estou disputar com o seu... 0 meu € das feministas lésbicas, o seu é das
feministas organicas, ndo sei da onde, por exemplo, entendeu? E s6 tem uma
vaga. Ai, como € que nds vamos fazer? (Bertha Lutz, conferencista).
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Outra entrevistada cita a importancia dos movimentos sociais do feminismo e da acao
efetiva das mulheres dentro desses coletivos. Na sua visdo, entretanto, a chegada recente de
pessoas que nao contribuem efetivamente, que nao tém, de fato, uma postura de consciéncia,
pode representar um risco para a institucionaliza¢do do movimento feminista — que, conforme
postulado por Silva (2021), como movimento (ou movimentos) social, também nao se constitui
como organizacdo homogénea e imutavel. Isso porque, ao trazer para a institucionalidade
pessoas pouco consistentes dentro do feminismo, para que representem todas as demais
mulheres e pautas, eventualmente, tal fato pode culminar com uma nao representagao, de fato,
dessas mesmas pessoas e pautas que deveriam estar, ali, vocalizadas, abrindo margem, também,

para a sua cooptagao:

[...] hoje a gente tem movimentos aqui que eram potencialissimos. Vou voltar
na Marcha das Vadias. A Marcha das Vadias, quando a gente comecou a
entender da forca politica que ela tinha, uvau! Mas ai, a gente comecou a trazer
pessoas que comecaram a falar assim, ‘ndo, a gente tem que levar isso, a gente
tem que levar isso’. E s6 levou, so levou, e quem veio ndo deu conta de bancar
essa questdo politica, essa questdo, como € que eu vou te falar? Essa questdo
de garantia mesmo dessa politica. [...] E igual falar da Maria da Penha. a Lei
da Maria da Penha, se a gente ndo abrir os olhos e potencializar, ela vai virar
uma coisa s6 no discurso, no discurso poético. [...] consciéncia ndo € um dia,
conscientizagdo € a vida inteira, € s6 365 ou mais, eu nao posso, eu acordo e
durmo mulher preta, eu sou politica. [...] quando a gente fala de
institucionalizar as nossas politicas, € o que eu mais tenho medo, porque eu
ndo consigo dizer dessas pessoas, sabe? Elas ndo tém consciéncia, tem gente
defendendo politica social, falando de direitos e deveres, ndo tem toda uma
comunidade, sabe? Vocé fala assim, mas vocé sabe o que € isso que vocé esta
falando na realidade? Nio sabe, ndo sabe! E tdo 14 em cima, na ponta,
discutindo a minha vida, a minha realidade, sem me conhecer, entendeu? Entao
é esse lugar, falar de mim sem mim, falar de nés sem nds, € muito louco!
(Laudelina de Campos Melo, conferencista).

Essa relagdo com a ponta, com a base, representando um estimulo a participacao, € um
ponto importante para as IPs em geral, como os conselhos e as conferéncias. Essa relagao
reforca o que Elstub, Ercan e Mendong¢a (2016) apresentam como o que representaria o
continuum deliberativo, que implica processos e instituicdes em espacos sobrepostos de
deliberacgdo, interligando locais formais e informais na constituicdo de uma espécie de sistema

deliberativo. Segundo relata uma das conferencistas,

[...] a gente ndo teve reparacdo desses momentos autoritdrios, e af, para a gente
desvencilhar dessas correntes, € dificil demais, porque culturalmente estd
entranhado em todo mundo a ndo participacdo. A gente ndo cresceu com
participagdo do cidaddo em todos os lugares, né? [...] Eu penso que o Conselho
pode tanto fomentar a participacdo da sociedade, como ele pode ser um lugar
burocritico. E as conferéncias também. [...] quem estd dentro do Conselho tem
que ter uma militdncia para fora. Isso € muito importante. Porque essa
militAncia para fora sustenta essa pessoa dentro do Conselho. E essa pessoa
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retroalimenta essa militdncia. [...] quando a pessoa representa ela mesma, ela
mesma e mais ninguém, af € isso que vocé falou. Af oferece um prejuizo. [...]
Democracia representativa, elas representam grupos. Ela vai discutir com esses
grupos em um determinado lugar, ne. O que veio acontecendo ao longo do
tempo, e esse € o problema, € que muitos grupos se afastaram desses lugares
também, de controle social. (Bertha Lutz, conferencista).

Outra servidora traz em sua visao uma percepc¢ao de que, atualmente, ndo ha cooptacio
do movimento feminista, embora ji tenha havido. Ou seja, seu entendimento € de que se
vivencia uma espécie de transi¢do, prevalecendo, atualmente, um papel de representago efetivo

das pautas do movimento.

Eu acho que estd acontecendo uma transic@o. Ja aconteceu de ser cooptagdo e
hoje € necessidade de estar ali, de ser representado mesmo. [...] eu sentia que
antes tinha que representar e hoje eu quero ser representado. Eu sinto essa
transi¢do, sabe? (Rita Lee, servidora).

H4, ainda, uma visdo ainda mais critica, evidenciando que nem seria apropriado em
falar de cooptagdo, ainda, porque, na pratica, as pautas feministas sdo pouco discutidas na
saude, apesar de, historicamente, elas terem se constituido como importante foco de atuagdo do
movimento feminista brasileiro (PINTO, 2003). As duas primeiras falas, a seguir, destacam
esse esvaziamento do movimento e das pautas na satde. Essa visdo também dialoga, de certa
forma, com a terceira fala destacada, em que a servidora chama a aten¢@o para que ndo ha um
estimulo ao debate do empoderamento e da emancipa¢do das mulheres na saide — questoes
historicamente caras a0 movimento feminista —, concentrando-se muito o debate na pauta da
violéncia.

Eu vou te falar que eu acho que essas pautas feministas, eu acho que elas sdo
pouco discutidas, pra te falar a verdade, em conferéncia, no préprio conselho,
eu acho que essas pautas mais feministas mesmo, eu acho que elas ainda tém
pouco espaco ali dentro, elas vém num discurso ou outro, elas vém as vezes de
uma forma meio atravessada [...]. eu acho que falta um pouco disso, de trazer
a discussdo de uma forma mais séria, € ndo sé no "ah, tem que ter uma mulher,
um negro, ndo sei o que", ndo que eu nao acho que isso € importante, eu acho
que é importante, acho que a gente tem que se ver e a gente tem que ver a
diversidade até num palco, numa coisa assim, eu acho que isso é importante
sim. Mas ndo é s6 isso, e as vezes fica s6 isso, fica s6 no aparente assim, sabe?
[...] Entdo acho que ainda falta, eu ndo sei nem se é de cooptar, eu acho que
falta a pauta ser trazida de uma forma mais séria, mais consistente. (Cédssia
Eller, servidora).

[...] na satdde, pensando na satde, eu acho que [0 espaco institucionalizado de
participac@o feminista] é um esvaziamento completo. [...] O 8M unificado, a
Marcha das Mulheres, a Marcha das Margaridas, que sdo coalizdes de
movimentos feministas, eu ndo acho que eles.... estdo muito, muito longe de
sequer estar nesse espaco institucionalizado da satide. Nao vejo isso mesmo,
nem na conferéncia, nem no conselho. Muito, muito longe. E inclusive de estar
talvez engajados nas pautas de mulher, a excecao talvez da questdo do aborto.
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Entdo eu tenho dificuldade de te dizer se esses espagos sdo espacos de
cooptacao ou nao, porque a minha impressao geral na saide, mas nos espagos
de participagdo geral aqui no estado, é de um esvaziamento completo. Entdo
eu ndo acho que sdo espagos que nem estdo fortalecidos o suficiente para
sequer conseguirem cooptar alguém, porque eles sdo espagos absolutamente
esvaziados. Eu acho que a cooptacdo chega talvez quando vocé tem um espaco
organizado que consegue incidir, nem estou dizendo que ele precisa ser
deliberativo, mas que as discussdes sdo feitas ali, eu ndo acho que € isso que
acontece (Tarsila do Amaral, servidora).

[As atuagdes institucionais nos espagos de participacdo] promovem muito [0
movimento feminista e suas pautas]. S6 que uma coisa que me incomoda, mas
infelizmente € a nossa triste realidade do Estado, € que 80% das pautas sdo
relacionadas a violéncia contra a mulher. E nao tanto de empoderamento das
mulheres [...] Mas assim, 80 a 90% ¢ violéncia contra a mulher. Que
infelizmente € o assunto que mais surge, porque € o maior problema que se
tem hoje em dia relacionado a pauta, infelizmente. (Gal Costa, servidora).

A prépria experiéncia de realizacdo das entrevistas nesta pesquisa — que envolveu a

dificuldade de encontrar atrizes da Rede Feminista de Satide com historico de participacdo nas

conferéncias estaduais de satide — trouxe um indicativo prético que traduz e ilustra essa

percepc¢do de afastamento dos movimentos ligados ao feminismo de uma atuag@o nos espacos

institucionalizados de participag¢do na saude. De fato, apesar do histdrico de relevancia da Rede

e de outros movimentos feministas na luta pela defesa da saude integral das mulheres e dos

direitos sexuais e reprodutivos, Silva (2021) esclarece que os movimentos sociais nao podem

ser vistos como organizacoes inalteraveis.

N3ao obstante, em 2017 houve a realizacdo da 1* CESMu-MG, como ja elucidado. Na

visdo de uma das conferencistas, essa Conferéncia se demonstrava necessaria e perfeitamente

justificavel:

Porque as conferéncias elas podem acontecer a cada quatro anos, como vocé
sabe, no maximo. Vocé tem as conferéncias gerais, pra construir o Plano
Municipal de Satdde, o Plano Estadual, Nacional, mas além disso tem
conferéncias temdticas [...]. Teve a conferéncia especifica de saide das
mulheres, ¢ isso € uma coisa que intriga muito as pessoas: ‘para que ¢ uma
conferéncia de satide das mulheres?’ Veja bem: se a maioria da populagdo ¢
mulher, se a maioria de quem é atendido nos servigos de satide de atengdo
bdsica sdo as mulheres, ou elas vao ser atendidas por elas mesmas, ou elas vao
levar os filhos, os maridos, ndo sei quem — porque elas sdo pessoas cuidadoras
na nossa sociedade, mulheres que cuidam das pessoas... Estio numa
sobrecarga de trabalho, sdo as que sofrem violéncia, cotidianamente... Entdo,
a violéncia também € um tema da satde publica. Entdo tem uma conferéncia
para vocé discutir esse tipo de coisa, e além disso tudo, também discutir as
questdes de gé€nero, discutir como é que a mulher € 1ésbica, como é que ela
quer ser cuidada, o que ela precisa, as mulheres trans, porque sdo temas atuais,
e as pessoas ficam a demandar os temas e politicas. A politica publica, a meu
ver, ela ndo € feita s6 pelo gestor que acompanha os indicadores, ela é também,
mas ela precisa acompanhar também a sociedade, o que estd acontecendo,
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quais as necessidades, as demandas de saide dessa sociedade [...]. (Bertha
Lutz, conferencista).

Entretanto, chama também a atenc¢do de que, na CESMu-MG, assuntos totalmente
desconexos da centralidade da temdtica da Conferéncia tenham ocupado o debate e o relatdrio

produzido, como fica elucidado na fala da servidora a seguir:

Eu participei da Conferéncia, mas eu ndo tinha nem lido o relatério. Entdo foi
a primeira vez que eu li o relatério e af vocé identifica umas coisas assim. Tinha
14, dentro do relatdrio da Conferéncia de Sadde Mulher, tinha 14, sei 14, acabar
com o ICMS, entendeu? Isso ndo cabe a gente enquanto estado, ndo cabe a
gente enquanto satide, ndo € nosso papel isso aqui. Entdo ai vocé vai vendo que
tem uns negécios 1d que sdo muito aleatérios, que ninguém vai responder isso
aqui [...]. (Céssia Eller, servidora).

Importante resgatar que, essa aparente desconexdo temadtica entre certas politicas
discutidas e a saide da mulher em sentido mais estrito, espelha a forma como as mulheres do
movimento feminista, desde a Carta das Mulheres apresentadas pelo CNDM a Assembleia
Constituinte, também se preocupam com a luta por alguns direitos menos focalizados e mais
difusos (PINTO, 2003).

Um aspecto que apareceu, também, no discurso de uma das servidoras € que a atuacdo
das mulheres — e das pessoas em geral — nos espacos de participagdo acontece no sentido de
defender pautas especificas de um grupo especifico de mulheres, de forma muito concentrada
e sem uma articulacdo ampla do coletivo de mulheres. Além disso, desses grupos especificos,
a servidora diz que apenas o das mulheres negras e o das mulheres trans — ndo pela pauta dessas
mulheres, mas pela pauta da politica mais ampla de satde da populagdo trans e da populacao

negra — t€m observado maior incidéncia e avangos nas politicas de Estado.

0, eu acho que na participagdo social mais ampla ainda estd muito voltado em
caixinha. Entdo tipo assim, quando vai dizer das mulheres, diz das mulheres
hipotéticas assim, genéricas. Eu acho que ainda tem uma, eu sinto que nos
discursos tem tido uma clivagem maior pra mulheres, principalmente mulheres
trans e de certa forma pra mulheres negras. Entdo eu acho que isso na fala fica
mais claro pra esses dois grupos, mulheres trans e mulheres negras. [...] Do
ponto de vista de quanto isso se torna pratico, eu ainda vejo muita dificuldade,
sabe, como que a gente monitora efetivamente a situagdo das mulheres negras
ou das mulheres trans? Por escassez de dado eu acho, mas também porque eu
acho que nds estamos avancando em termos de discurso, mas em termos de
planejamento eu acho que ndo. [...] eu acho que para mulheres trans, mulheres
negras, ja existe um discurso que menciona elas, mais do que para outras
mulheres, como por exemplo mulheres indigenas, mulheres com deficiéncia,
mulheres gordas, outras mulheres. Mas nesse caso eu acho que sim. O quanto
isso tem incidéncia nas politicas publicas do SUS? Pouco, muito pouco eu
acho. Acho que para mulheres trans sim, mas por causa da pauta trans. Para as
mulheres negras sim, por causa da pauta das mulheres da populagdo negra. E
ai eu acho que isso acontece por dois motivos, sabe? Eu acho que um motivo
¢ a dificuldade da secretaria como um todo organizacional de pensar em
intersetorialidade. Entdo quando a gente esta falando de interseccionalidade, ai
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vai com as cucuias mesmo. Porque todo mundo estd trabalhando sé na sua
caixinha. Entdo as pautas transversais t€ém muita dificuldade. (Tarsila do
Amaral, servidora).

Uma conferencista, na fala a seguir, também chamou a atenc¢do para a diversificagdo
das pautas no movimento feminista, mas ponderou a importancia da unifica¢ao da luta, para a
garantia da conquista dos direitos. Essa diversificacdo encontra sustenta¢io na propria dinamica
mais contemporanea de formatagdo do movimento feminista, com a proliferacdo de novas
atrizes vocalizadoras do feminismo lésbico, negro, ecofeminismo e outros, e na ideia de que,
portanto, caberia a0 movimento feminista incorporar essas causas como questdes relevantes a

todas as mulheres (ALVAREZ, 2000):

[...] a luta feminista é para incluir as pessoas e para avangar nos direitos
humanos de todas as mulheres, independente se € indigena, parda, preta, com
deficiéncia, das dguas, urbanas, rural. Assim, tem que ser uma luta unificada.
Agora, as pautas elas sdo diversas. Por isso que tem que ter essa conjungéo af
e realmente trabalhar todas as especificidades. (Nisia Floresta, conferencista).

Ha visdes que consideram essa postulacdo de pautas especificas de forma positiva e
negativa. Uma das servidoras e uma das conferencistas destacaram, por exemplo, um possivel
desvio de foco que, na visdo delas, as conferéncias deveriam ter, de discutir a politica de saide
de forma mais ampla, sem fragmentacao, esvaziando, assim, a oportunidade da construcao de

politicas publicas consistentes:

[...] tem gente que acho que vai porque defende uma bandeira especifica de
alguma 4rea, tem gente que € saude do idoso, saide da mulher, e ai tenta
desviar sempre o foco sé para a sua drea, e af esquece do todo, entdo eu acho
que em alguns momentos seria melhor aproveitado se as pessoas entendessem
que aquilo é para construcdo de algo mais amplo [...] (Elza Soares, servidora).

Nao € que ndo tenha as especificidades, mas eu entendo que as especificidades
elas t€m que estar contempladas dentro da politica, igual a equidade. Quando
eu vou fazer uma politica, eu tenho que contemplar essas coisas, ndo sair
fragmentando. (Elza Soares, servidora).

[...] eu vejo que tem diversificado cada vez mais, né? Principalmente com
entidades que representam pessoas que tém algumas doencas, né? Acho que o
pessoal se organiza muito, que eu ndo acho muito positivo se organizar, que
segmenta muito, né? Mas tem acontecido muito essa segmentacdo, né?
Infelizmente. (Nisia Floresta, conferencista).

Por outro lado, duas conferencistas destacaram a importancia desse movimento de
inclusdo e expansdo da participacdo, que permite que pautas, antes nao discutidas, venham a
compor, também, o espaco publico da discussdo e da construgdo coletiva — o que € reforcado,
como algo positivo, por Marques (2018), Matos, Cypriano e Pinheiro (2018) e Pinto (2018).

Essa visdo faz coro com a posi¢do de tedricos participativos que defendem a ampla inclusdo e
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envolvimento direto dos cidaddos dos processos decisérios de natureza publica como meio de
efetivacdo da participagdo (PAPADOPOULOS; WARIN, 2007), favorecendo o chamado
controle politico apresentado na teoria de Pateman, conforme explicita Quintao (2014), em que
um bom governo seria possivel com a conciliacdo do sistema representativo e de espacos de
participacao direta que assegurem a realizacao da vontade dos cidaddos. Corresponde, também,
a dimensado da inclusdo defendida pelos deliberativos, como fator essencial nos processos de

tomada de decisio (LUCHMANN; FARIA, 2020):

Tem idosos que a gente fala ‘gente!’. A participagdo das pessoas com
deficiéncia, da mobilidade, da dificuldade, eles vao, de acesso, eles vao. Eum
lugar tdo de direito que a gente fica impressionado. Quando alguém chega e
fala assim ‘eu fiquei cinco dias para chegar numa conferéncia’, sabe? Porque
ali € o lugar que eles se identificam. O SUS € realmente nosso. Esse lugar ainda
nos cabe, esse lugar é o que me cabe nesse latifindio. Eu falo que a gente se
identifica muito. Mas a Conferéncia Nacional tem um grande desafio hoje.
Porque ela esta trazendo todo mundo. Eu brinquei que a dltima Conferéncia
foi um grande arrastdo. Porque a gente conseguiu ver pessoas com papel de
protagonismo que a gente ndo via antes. Principalmente quilombolas. As
matrizes africanas, a questdo de gé€nero. Hoje o movimento todo consegue
trazer politicas que a gente nem imaginava. [...] Entdo, nas conferéncias hoje,
a participag@o estd muito bacana, muito maior. A gente estd vendo que as
pessoas querem lugares para poder trazer esse lugar de fala, de garantia de fala.
(Laudelina de Campos Melo, conferencista).

Tanto é que, como eu te falei anteriormente, houve uma diversificagdo, até
arrepio, falar assim, lindo demais, sabe?! As tltimas conferéncias que eu
participei, nacional, foram, nossa, lindas, lindas, assim, o debate vivo ali e cada
um bem seguro e firme, com as suas pautas, pautas ai defendendo o Sistema
Unico de Satide com as suas pautas, assim, com todos os seus principios. (Nisia
Floresta, conferencista).

Todo esse movimento de expansdo observado encontra eco no que Liichmann e Faria
(2020) apresentam como dimensdes da democracia participativa, com a autodeterminagao, a
dilatacdo dos espacos de participacdo e a ampliacdo da liberdade de acdo politica do cidaddo
considerando o contexto de desigualdade existente. Nesse sentido, duas das conferencistas
reforcam o papel adicional que as Conferéncias Livres tém tido nessa expansao da participacao
e na inclusdo de novas pessoas € movimentos nos processos conferenciais, o que, por causa da
diversidade de atores, pode estar favorecendo cada vez mais a expressio da

multidimensionalidade dessa politica publica (ALMEIDA, 2012):

[...] a entrada de movimentos sociais, ela vem arejar esses espacos, né?! Entao
tém alguns lugares que estdo muito, assim, fechados, muito s6 a gestdo que
domina e tal. E partir do momento que o Conselho Nacional de Satde... ja tem
vdrios anos, instituiu as Conferéncias Livres, né?! O que sdo as Conferéncias
Livres? Elas vieram arejar esse espaco, sabe assim, € trazer novas pautas,
pautas que estavam invisibilizadas, pautas que ndo entravam na satide e que a
gente sabe que o conceito de satde, ele é amplo. [...] Entdo a gente tem que
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trazer essas pautas mais gerais da sociedade e as Conferéncias Livres
conseguiu que trouxesse. (Nisia Floresta, conferencista).

Por que as conferéncias t€m mudado o perfil [de participantes]? Eu acho, uma
hipétese: por conta das Conferéncias Livres, também. Eu acho que esse é um
dado muito legal. As Conferéncias Livres permitiram grupos se reunirem sobre
uma determinada temdtica e propor discussdes. [...] eu acho que as
Conferéncias Livres permitem mudar esse perfil de participante de
Conferéncia, mas muita gente participando de Conferéncia, eu acho que talvez
quem estd organizando, quem estd mais a frente, as vezes s@o as pessoas que
tém uma histéria de participagdo em Conferéncia, sabe? (Bertha Lutz,
conferencista).

Nota-se, segundo a percep¢do das entrevistadas, que o perfil de participantes das
conferéncias tende a confluir para pessoas com maior atuacao politica e vocalizadoras da defesa
de pautas especificas. Além disso, as pessoas que participam tendem a continuar participando
desses espagos. A renovacdo €, em certa medida, um desafio. E isso vem da prépria
conformagdo também dos tracos de quem integra outras IPs, como os Conselhos, segundo resta

explicitado nos dizeres das servidoras e da conferencista a seguir:

Acho que as pessoas que estdo participando de uma conferéncia, elas tém uma
atuacdo politica muito maior do que pessoas que talvez nem saibam que existe
uma conferéncia de satide. E € um espaco também que as pessoas que muitas
vezes ndo tém oportunidade ou sdo negligenciadas tém um espago maior. E
tem uma abertura maior para poder falar e ser ouvido. [...] normalmente ela é
um usudrio do SUS, mas estd engajada em alguma causa especifica. E ai sdo
‘n’ bandeiras: LGBTQIA+, saude da mulher, satde da crianga, saide mental,
hanseniase. (Elza Soares, servidora).

Para vocé conseguir ser conselheiro hoje, vocé tem que estar muito... vocé tem
que estar numa instituicdo forte, um movimento social forte, e tem que ter um...
dentro desse movimento social forte vocé tem que ser forte. Entendeu? Entéo
assim, ndo € para qualquer um. [...] E eu vejo isso na conferéncia assim, um
pouco menos forte, né? [...] N6s temos 14, sei 14, um grupo LGBTQIA+ que é
forte, que estd ali. A gente sabe que a gente precisa de fato de politicas mais
especificas para aquele grupo e de certa forma ele esta ali representado. Mas é
sempre aquele mesmo grupo, ndo dé aquela variada, sabe? [...] Eu acho que a
gente consegue ter representacdes que de fato a gente precisa. Eu acho que ela
ndo € tdo popularizada, eu acho que podia ser um pouco mais aberta, que a
gente conseguisse uma participacado um pouco mais... Mais extensa mesmo,
mais outros grupos da populacdo, sdo sempre aqueles mesmos. O que eu nao
acho que seja uma perda total, mas que tem uma perda ai também. (Cdassia
Eller, servidora).

[...] a gente tem que fazer um grande movimento de resgate histérico no SUS,
porque o jovem estd muito além, ele ndo tem muito tempo, ele quer ir para
ontem. E a gente ficou na constru¢cdo do SUS, ela foi muito coletiva e
gradativa. Entdlo as nossas referéncias, a velha guarda estd muito preocupada,
porque muitos estdo morrendo, o jovem ndo tem muita paciéncia para a
Comissdo Local, porque o hordrio ndo facilita, a dindmica ndo ¢é legal, essa
coisa do presidente da Comissao Local, isso ndo nos cabe mais. Entdo a gente
hoje precisa rever regimentos, precisa trazer isso mais. A prépria comunicagao
de midia, que é um desafio das conferéncias, a gente ndo consegue. [...] essa

127



participagdo de 50% de usudrio que ndo se renova. O jovem ndo d4, ele ndo da
conta de entender. (Laudelina de Campos Melo, conferencista).

Uma das conferencistas, entretanto, reconhece um inicio de participagdo maior da

juventude nas conferéncias, principalmente nas nacionais.

[...] eu estou participando de uma pesquisa da Conferéncia Nacional de Sadde,
porque tem uma discuss@o falando assim, que sdo as mesmas pessoas. Tem
criticas, né? Tem pessoas que escrevem sobre isso, falando que é a mesma
coisa, que € mais do mesmo, que as pessoas... que ndo muda, que vocé ndo tem
gente nova, a juventude té fora e tal. E af a Conferéncia Nacional tem mostrado
que ndo. E muito interessante essa pesquisa, porque a maioria das pessoas ¢ a
primeira vez que estavam indo na Conferéncia Nacional. E eu achei muito
interessante esse dado. Qual o perfil que eu observo de quem vai em
conferéncia, de um modo geral? Pessoas que querem falar sobre algum tema,
seja esse tema pessoal ou coletivo. [...] Movimento sindical, sempre presente,
com pauta dos trabalhadores, pauta em defesa também do SUS no geral, né?
Contra privatizac@o, contra a terceirizacio, essa ¢ uma pauta do movimento
sindical, que td sempre presente em todas as conferéncias que eu vou [...]. Para
o movimento sindical, ndo é possivel construir politicas piblicas com a
terceirizagdo do servico. [...] tem gestores que vdo com as suas demandas
também [...]. A gente encontra muitas pessoas idosas, € um dado que tem,
muita gente fala assim, mas por que? A gente fala, reunido de Conselho de
Saude durante o dia, todo mundo trabalhando, se vocé nao € servidor ptiblico,
da sauide, vocé ja ndo consegue, € dificil ser liberado, né? [...] a juventude de
modo geral estd indo muito organizada com uma coisa muito importante,
movimento de residéncia. [...] Agora, tem gente que vocé vai 14 e vocé vai ver
em toda conferéncia [...]. (Bertha Lutz, conferencista).

Um ponto interessante que apareceu sobre o discurso feminista e os enfrentamentos
diz respeito ao fato de que a forma como se fala e o tom que se usa nas lutas podem afastar
algumas pessoas e trazer maior resisténcia contraria ao proprio movimento. Uma das servidoras

pontua nesses termos essa posi¢ao:

Eu gosto do discurso feminista, eu acho ele extremamente importante, porque
eu acho que eles trazem uma... Eles trazem para discussdo uma pauta que eu
acho que é importante, que a gente tem que bater e que a gente tem que trazer
mesmo. [...] Entdo eu tenho uma teoria que eles precisam ter e eles precisam
ter posicionamentos firmes, mas eu ndo gosto dos posicionamentos agressivos.
[...] Entao assim, é uma coisa que eu tenho uma certa dificuldade, af eu falo
nem s6 com o movimento feminista também. Na prdpria questdo do racismo,
do movimento negro, quando comega a ficar um discurso mais do tipo ‘ah, vai
estudar porque eu ndo tenho que ficar te ensinando’, eu entendo perfeitamente
quando alguém coloca isso. Se chega uma mulher a falar ‘p6, vai estudar o
feminismo, vai estudar ndo sei o que, porque eu ndo tenho que te ensinar’, eu
entendo isso, mas eu acho que esse discurso traz um afastamento até das
pessoas que as vezes tém realmente uma curiosidade, mas niao t€m essa
proatividade de chegar, de ler, de participar das coisas. Entdo eu acho
importante, eu sou uma super apoiadora, eu gosto de acompanhar e gosto do
posicionamento firme. Mas quando ele comeca a ser agressivo, eu acho que a
tendéncia € dissipar as proprias mulheres e acabar reforcando o
posicionamento onde o homem vai estar sempre no poder mesmo, entendeu?
(Cassia Eller, servidora).
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Em relacdo a presenca e participagdo das mulheres nas conferéncias, todas as
servidoras e conferencistas manifestaram que ela ocorre de forma expressiva e com
protagonismo, como evidenciado nesses trechos da entrevistas de uma servidora e de uma

conferencista:

[...] eu acho que as mulheres tém um protagonismo sim, nesses ambientes [...]
eu acho que normalmente as mulheres tém protagonismo nesses espagos, tanto
ndo sé em conferéncia, mas no dia a dia do conselho. A comissdo, a CISMU,
que € a comissao das mulheres, ela é muito atuante, uma das mais atuantes ali

no conselho e eles promovem muitas discussdes relacionadas a saide da
mulher ali dentro do espago do conselho. (Gal Costa, servidora).

A conferéncia nasceu pela mulher [...]. O SUS é mulher. O SUS vem de maes,
de avés. Eu tenho um orgulho muito grande, que chega a ser ancestral, porque
quando a gente fala até do parir, né, a gente fala do cuidado da mulher, € SUS.
A gente fala da parteira, ¢ SUS. A gente fala do cuidado da medicina
alternativa, da integrativa, do chazinho, do... Sabe? E SUS, é mulher. E assim...
Grata sou dos homens que estdo chegando e entendendo esse SUS feminino,
ne. Entao a mulher hoje, ela tem uma participagdo imensa. Estatisticamente, o
grande publico das conferéncias sdo as mulheres. As comissdes locais, a base
sao as mulheres. O grande desafio que nds temos hoje no SUS € que os homens,
eles consigam construir essa politica de satde, porque o homem sempre teve
um papel dentro do controle social muito de achar que as coisas precisam
acontecer porque tém que acontecer. Era um papel politico, né, porque o
homem entrou muito com esse lugar de fala, mas era uma construgio para
garantir, e a mulher de construir. Entdo eu sempre vi a mulher nesse lugar. [...]
as mulheres sdo realmente fundamentais, porque as constru¢des de politicas,
se vocé for olhar historicamente, elas vém muito desse lugar de fala da mulher.
(Laudelina de Campos Melo, conferencista).

Além de presentes, por serem inclusive a maioria na satde e nesses espagos, segundo
a visdo geral das servidoras, essas mulheres que participam das conferéncias ndo se defrontam
com barreiras a participagdo, do ponto de vista de se colocar, debater, expor suas ideias. Esse
ponto de analise sobre as barreiras € importante, pois, como indicado por Young (2002),
dificuldades impostas ao acesso e vocalizagdo de qualquer pessoa ou grupo nos espacos de
participacdo geram inclusdo politica e exclusdo publica, em que a sua presenca nio determina
influéncia sobre o debate e a deliberacao.

Olha, eu ndo identifico barreira ndo, eu acho que todo mundo que estd ali, que
pedi voto tem direito a fala, eu acho que a participagdo numa conferéncia ela é
pouquissimo limitada pros participantes, entdo se voc€ estd ali, se vocé tem
uma causa, se voce estd engajado em qualquer tipo de solicitacdo, vocé ndo vai
ser barrado, eu ndo vejo nenhum impedimento, ndo vejo nenhum barramento,
ndo vejo nenhuma dificuldade pra participa¢io ndo, de nenhum tipo de, ndo s6
das mulheres, mas de nenhum tipo de pessoa da sociedade. (Rita Lee,
servidora).

Essa visdo se contrasta um pouco com a percepc¢ao de algumas conferencistas, que

chamam a atencdo para outros aspectos que também constituem barreiras e sao presentes. Uma
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delas diz respeito a linguagem — “Entdo, a gestdo tem dificultado isso, usado uma linguagem
mais dificil para as pessoas entenderem [...]”. (Nisia Floresta, conferencista); “[...] a saide ainda
¢ muito autoritdria. [...] Isso eu acho que é para excluir mesmo, como em todos os lugares.
Muita linguagem técnica ainda, formal, né?” (Bertha Lutz, conferencista). Essa barreira da

linguagem se apresenta como um entrave principalmente ao segmento de “usuérios™:

A prépria linguagem. Esqueceram que a conferéncia, a participacio € do seu
José, da Dona Maria, da Dona Chiquinha, da fulana 14 que, sabe, que é
semianalfabeta, porque o conselheiro ndo tem exigéncia de escolaridade. Entdo
a Dona Maria hoje, ela quer entender o que a gente estd falando. [...] E uma
linguagem de gestdo, € uma linguagem técnica que perdeu o encanto desse
SUS, sabe? Que ndo identifica... Entdo, ai, quando vocé fala do espaco que
tem, ndo € s6 da mulher... O acolhimento hoje que a gente precisa é esse
resgate. O SUS tem 50% de representacdo do usudrio porque € a base. O SUS
sO nasceu para isso, para que o usudrio tivesse esse lugar. E isso foi comecando
a ficar muito técnico, né? (Laudelina de Campos Melo, conferencista).

A linguagem, além de ser uma barreira do ponto de vista tecnicista, também pode ser
uma barreira do ponto de vista de se apresentar como meio de reprodugdo de situacdes de
violéncia: “Os ambientes de conferéncia, eles podem ser bacaninhas, legais, mas eles também
podem ser violentos no modo de falar, no modo de argumentar [...]”. (Bertha Lutz,
conferencista).

Também pensando a linguagem, o silenciamento e a interrup¢ao das mulheres pode
ser uma forma de criar barreira para a sua plena participacio. Nesse sentido, visando a combater
esse cendrio, uma das conferencistas assim ilustrou o que vem ocorrendo nas conferéncias de

mulheres de que ela tem participado, nos dltimos tempos:

Nas conferéncias que eu participei de mulheres tem até tido pautas, assim, de
escutar todas, de todo mundo poder falar, de ndo silenciar as mulheres. Por
qué? Porque muitas vezes voc€ vai numa reunido, numa conferéncia, os
homens querem falar, que é sempre assim, os homens querem falar, querem
colocar a mulher para ser relatora, eles querem falar, coordenar grupo, a
maioria, e as mulheres sfo relatoras. Eu j4 vi isso em muitos lugares, porque
relatoria dé trabalho, vocé tem que escrever, ficar depois, e 0 homem quer s6
mandar, né? [...] e fica calada ali, vocé tem que escrever. E af fica 14 mandando.
Entdo assim, nas conferéncias de mulheres eu nio percebi, né? Pode ter
acontecido silenciamento, sabe, tentativas de silenciamento, mas as mulheres
falaram o que queriam falar, elas falaram, e elas vdo pro enfrentamento. [...]
Porque como eu disse, que € um espaco pedagdgico, essas mulheres também
estdo aprendendo. Entdo se elas ndo falarem, como € que elas vao aprender a
falar? (Bertha Lutz, conferencista).

Ainda sobre a linguagem, essa mesma conferencista apresenta uma barreira adicional,
que ela chama de tempo de elaboracdo:

Nao sei se vocé viu em conferéncia, a pessoa fala, ela vai fazer uma proposta.
Ela tem um tempo de elaboragao dela, que ela tem que contar uma histéria para
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elaborar a questdo dela. Ela vai 14 e quando todo mundo fica sem paciéncia de
esperar, mas é porque é o jeito dela fazer elaborar. Entdo, essa coisa de
respeitar as pessoas, sabe? De ter, tem que ter essa sensibilidade, tem que ter
esse respeito, vocé€ garantir que as pessoas participem, se ndo também se torna

uma barreira para a participacio [...]. (Bertha Lutz, conferencista).

Outra barreira relatada seria inerente a préopria condicdo da mulher, considerando o

papel que lhe é esperado, a partir do que lhe é socialmente atribuido:

Apesar de mulheres ser a maioria, enquanto trabalhadoras do sistema, a gente
vé o desafio da participa¢cdo das mulheres nessas conferéncias, nos conselhos.
[...] Porque a gente vé que € dificil isso, por varios motivos. Tripla, quiadrupla
jornada de trabalho, por ser responsdveis Unicas pelo cuidado de tudo, da casa,
das criangas, dos idosos, da comunidade, inclusive do companheiro e
companheira. Entdo, essa falta de divisdo equitativa do trabalho faz que
dificultem, as mulheres tenham dificuldade de participar tanto dos conselhos
quanto das conferéncias. (Nisia Floresta, conferencista).

Uma servidora e duas conferencistas também lembraram da conferencinha, como meio
de ampliacdo das possibilidades de participacdo das mulheres nas conferéncias de Minas

Gerais:

[...] aqui em Minas Gerais, com o Conselho Estadual de Sadde, eles fazem uma
questdo violenta da tal da conferencinha, que seria um espago para aquelas
maes que ndo t€m como vir para uma conferéncia estadual, ndo t€m onde
deixar o filho, elas poderem trazer o filho, e o filho ter alguma atividade
enquanto elas sdo participando ativamente da conferéncia. (Céssia Eller,
servidora).

[...] muitas tém criangas pequenas, ndo sé criangas pequenas, né? Tem pessoas
com deficiéncia que sdo maior de idade e ai nas nossas conferéncias, nas
ultimas, a gente criou a conferencinha, que foi uma experiéncia muito
interessante, que € os conselheiros, conselheiras que ndo tém com quem deixar
os seus filhos, né? E garantido a participacio deles, eles ficam na
conferencinha. Inclusive fazem propostas para a conferéncia [...]. (Nisia
Floresta, conferencista).

Nos dltimos tempos, as conferéncias tém conseguido fazer assim... para as
mulheres que vao ter condi¢des de ir, levar os filhos, por exemplo, ter a
crechinha (aqui chama conferencinha). Mas tem creche para as mées, para ela
conseguir ficar 14 e participar, inclusive levar acompanhante para cuidar do
filho, porque esse ¢ um problema também [...]. (Bertha Lutz, conferencista).

H4, ainda, um aspecto de dificuldade da participacdo que é referente ao financiamento,
principalmente de conselheiros, para irem as conferéncias. A ‘“gestdo” acaba impondo

restri¢des, 0 que antes nao existia, segundo relato dessa conferencista:

A gente estd enfraquecido politicamente porque no meio do caminho foram
nos proposto que... Fiquem tranquilos, vai acontecer. E a gestdo comegou a
entrar, sim. [...] N6s temos uma politica que tem a garantia de uma dotacéo
or¢amentdria legal pra fazer as conferéncias. [inaudivel] O conselheiro tem que
ter garantida participac@o. Isso foi diminuindo, drasticamente. Hoje ndo é
garantido mais. (Laudelina de Campos Melo, conferencista).
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O horério de realizacdo das conferéncias e o fato de elas serem presenciais também

foram apontados como dificultadores da participacdo das mulheres:

O hordrio € uma barreira. Ser presencial, totalmente, ¢ uma barreira, muitas
vezes. Vocé tem que ver o estado, o tamanho de Minas Gerais. Como é que
vocé tira a mulher de tudo quanto € canto para ir participar? Vocé tem que ter
uma estrutura muito boa. E a Conferéncia Livre também proporcionou isso,
que eu achei legal. Por exemplo, eu participei de uma de Conferéncia Livre
das Mulheres que ela aconteceu num domingo de manha. Teve um intervalo
do almogo e as mulheres participavam fazendo almoco, conversando,
arrumando as coisas em casa [...]. (Bertha Lutz, conferencista).

Mais um ponto que traz sensacdo de cerceamento da participagdo, segundo trés das
servidoras, diz mais respeito a condi¢ao de representante de segmento diferente do segmento
de “usuario” e, principalmente, da “gestdo”. Essa percep¢ao de menor acolhimento ¢ maior

NA

confronto com as posi¢des de pessoas representantes da “gestdo” esteve presente nas falas de

outras servidoras.

[...] as vezes que eu me senti mais tolhida, foi muito mais pelo meu segmento
do que por ser mulher, ou por alguma outra dificuldade de colocar minhas
opinides. (Cassia Eller, servidora).

Eu senti muito, é engracado, eu senti muito mais, as vezes, uma resisténcia,
quando quem se posicionava era a gestdo ou um trabalhador. E af vinha uma
barreira em relagdo aos segmentos que participavam e néo ao género. [...] Era
como se as pessoas estivessem tentando engand-los. Como se tivesse uma coisa
de desconfianca. E ndo como se as pessoas que normalmente estdo no dia a dia
trabalhando, elas de fato estivessem tentando fazer uma coisa de jeito certo.
(Elza Soares, servidora).

Sobre as motivacOes a participacdo, a visao de que somente ela pode proporcionar a
transformacdo das politicas acaba sendo o maior incentivo nesse sentido para as atrizes que
participam — muito embora, ponderou uma das conferencistas, participar ndo seja algo trivial:
“A minha opinido é que porque tem uma alienacdo também, sabe? Da participagdo, cidada,
porque também € dificil participar. [...] Vocé escolhe ser militante, € mais uma coisa que vocé
vai ter que fazer”. (Bertha Lutz, conferencista). A titulo de exemplo, uma das servidoras pontua
que a participagao, apesar das dificuldades, continua acontecendo porque, sem a luta, ndo seria
possivel alcangar alguns direitos: “[...] o siléncio ja vai ter um resultado definido. Se eu ndao me
manifestar, se eu ndo me colocar, se eu nao falar, se eu ndo brigar por algo que eu acredito, a
pessoa que ndo acredita ndo vai brigar por mim”. (Elza Soares, servidora). Essa percepcao
encontra coro na fala das conferencistas, quando questionadas sobre o que as leva a continuar

participando — e também se relaciona com os efeitos de socializac¢io e psicoldgicos (o censo de
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civismo e pertencimento que estimula a participar), bem como os efeitos distributivos da
politica, ambos gerados pela participacdo, identificados nos estudos de Lavalle (2011), que

ajudam a compreender a resili€ncia participativa nessas IPs:

Eu sou uma pessoa que fala ‘a gente participa porque a gente ¢ participante
mesmo, a gente acredita sim que tem que fazer’. E ndo adianta o sistema falar
que ndo vai ter conferéncia porque nao tem dinheiro. Nés vamos fazer na rua,
vamos fazer na escola, na igreja, na paréquia. A gente vai fazer. Porque essa
politica a gente tentou garantir que nos desse suporte, mas nao foi uma troca,
ndo foi uma barganha. (Laudelina de Campos Melo, conferencista).

E porque nio sou s6 eu, é uma politica. Entdo o SUS ¢ isso, sabe? E af eu vou
14 na construgdo dele, sabe? Eu vou 14 na oitava conferéncia, onde as pessoas
estavam vibrando, esperangosas, e que essa esperanca que Freire fala, que a
Arouca fala, permanece em mim. E tem que permanecer em outros. E esse
desafio cada dia é maior, né? E imenso, sabe? [...] Apesar de tudo, a esperanga
permanece. (Laudelina de Campos Melo, conferencista).

Af vocé me lembrou do Eduardo Galeano [...]. Eu sou movida pela utopia. De
um projeto civilizatério que € uma utopia [...]. O Lancelotti falou ‘eu faco parte
do grupo vencido, entdo a gente tem que lutar sempre, pra vencer’. Mas ¢ isso,
¢é a utopia que me move. Mas eu acho que isso é possivel. A gente vai cada vez
melhorando. [...] foram muitas lutas na década 70, 80, a luta para o voto, para
a mulher ter direito a voto. Até a década de 80, a mulher que era estuprada, a
lei dizia que [...] se o estuprador casasse com ela, estava tudo tranquilo,
entendeu? [...] E as desigualdades sdo muito grandes. Eu estudei muito isso e
eu vi que até os processos, por exemplo, os processos onde homens sao réus,
eles demoram mais e eles nao t€m a pena, é muito desproporcional. Mulheres,
0s processos andam muito mais rdpido quando ela € ré e as penas sdo assim,
sabe? De arrebentar. (Nisia Floresta, conferencista).

[O que me move a participar] é defender o SUS. [...] eu acredito que s6 ha
mudancga com a participagdo, eu ndo acredito que tem mudanga de outro jeito.
[...] E quando vocé defende o SUS, vocé esta dizendo isso: todo mundo tem o
direito de viver. [...] o lugar que me sustenta para isso ¢ a participagdo, porque
se ndo tiver a cobrancga das pessoas, dos governos, no vai existir. [...] no Brasil
nada foi dado para ninguém. Ninguém acordou um dia e falou assim ‘olha,
vamos criar um SUS, porque o povo brasileiro esta precisando do SUS’. [...]
Foram lutas de muitos anos [...]. (Bertha Lutz, conferencista).

Alids, parece haver um aspecto ético importante da participacao, que foi destacado por
uma das conferencistas. Como representante eleita por toda uma base de “usudrios”, ela enxerga
aresponsabilidade de defender e garantir que a voz dessas pessoas encontre mesmo ressonancia

no que resulta desse espago de participagao:

Entdo essa conferéncia estd tendo um choque intelectual. Ela estd tendo um
choque de vivéncia. E a nacional foi para a gente um grande desafio. Porque
eu volto para minha comunidade com isso para casa. De identificar essas
pessoas na comunidade. ‘Olha, eu discuti 14 e foi aprovado uma politica que te
contempla’. (Laudelina de Campos Melo, conferencista).
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Outro aspecto interessante da participacdo ¢ compreender se a motivagdo a participar
€ maior quando se tem no governo um mandatdrio que compartilha de alinhamento ideolégico
com o das participantes, ou o contrario. As respostas contemplam ambas as situagdes, por
diferentes motivos. A conferencista a seguir, por exemplo, manifesta que um governo alinhado
costuma mover e estimular mais essa postura participativa, o que tem relacdo com o que foi
apontado por Wampler (2011) de que a expectativa sobre os resultados da participacao nas

politicas publicas € determinante para o maior envolvimento dos cidadaos nas IPs:

[...] eu preciso de quem acredita pra que eu me potencialize. Entdo, a politica
pra mim € isso, é fortalecimento. Eu t0 feliz pra caramba, porque vai ser dificil,
mas eu td com alguém [na Presidéncia da Repuiblica] que acredita no que eu
acredito. (Laudelina de Campos Melo, conferencista).

Duas das conferencistas, entretanto, chamaram a atencdo para a sua motivacdo a

participacao no contexto de cada uma dessas situacoes:

[...] eu acho que as duas coisas, né? Quando ndo € [da mesma orientagdo
ideoldgical, pra poder desenterrar as coisas, sair do lugar, e quando é da
mesma, pra fazer avancar também. Porque ai a gente v€ que tem mais
possibilidade de avancar em algumas pautas que anteriormente estavam
paradas. [...] quando € diferente, hd um certo, um desdnimo. Vocé vé que vocé
vai ter que fazer muito mais, trabalhar muito mais pra conseguir ndo tanta
coisa. [...] Mas € uma coisa assim, quando vocé consegue, é muito bom. Da
uma satisfagdo muito grande. (Nisia Floresta, conferencista).

[...] no governo mais alinhado, tem mais chances de acontecer, ai ele é mais
esperangoso nesse sentido. Vocé€ participa acreditando que aquilo vai
acontecer. No governo que ¢ menos alinhado, vocé fala assim: ‘isso aqui é s6
uma luta, eu vou ter que vir aqui e lutar, mas eu vou ter que ir 14, implementar’.
Desgasta mais, entendeu? Vocé tem que organizar mais, porque a luta desgasta
a gente, demanda tempo, energia. Entdo, eu me sinto animada nos dois
contextos. (Bertha Lutz, conferencista).

Assim, a titulo de fechamento da subsecdo, apds situar o feminismo e as dinamicas e
interacOes dentro desse espaco de participacao institucionalizada, a proxima subsecio tem o
proposito de compreender melhor a agenda que compde a prioridade de reivindicagOes das

mulheres na area da saude.

6.2. A agenda feminista na satide: percepcoes das mulheres sobre o que é pautado nas

conferéncias e o que se incorpora como politica publica para si

As pautas da saide da mulher trazidas ao debate nas conferéncias estaduais de satde
em Minas Gerais, segundo percepcao das entrevistadas, t€m encontrado ressonancia, em partes,

com o que registra o referencial tedrico sobre o tema. De forma geral, a literatura aponta que,
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além dos temas tradicionais da saide da mulher como prevencao e enfrentamento aos canceres,
e os cuidados relacionados a gravidez e ao parto, bem como a atencdo integral a saide da mulher
— que tentou se expressar como agenda publica por meio do PAISM e da PNAISM —, outros
trés grandes temas comporiam o repertdrio de reivindicagdes e lutas do movimento feminista
na drea da saide no periodo pds-redemocratizacdo: o planejamento familiar (COSTA, 2009;
PINTO, 2003), a sexualidade (COSTA, 2009; OSIS, 1998; PINTO, 2003; SOUTO, 2008) e o
aborto (PINTO, 2003).

Nas entrevistas, tanto com as conferencistas, quanto com as servidoras, os temas
tradicionais da saide da mulher aparecem com frequéncia, quando perguntadas sobre as
principais pautas reivindicadas quanto a saide da mulher, nos dias atuais. Questionada sobre
esse ponto das principais pautas da saide da mulher requisitadas nesses espacos de participagao,
por exemplo, aquelas mais bésicas do autocuidado e da prevengdo aparecem no relato de uma

das servidoras:

[...] na sadde como um todo, eu acho que € esse cuidado mesmo, a atencio
primdria mesmo, basico assim, fazer os seus exames de Papanicolau, da saide
da mulher mesmo, basicona [...]. Nesse autocuidado da mulher, eu acho que
pela natureza, a mulher por ser geralmente a cuidadora, que vai cuidar dos
filhos, que vai cuidar dos filhos, ela acaba negligenciando um pouco a prépria
saude. [...] Entdo assim, eu acho que a mulher tem uma tendéncia a ficar muito
aquele negdcio de cuidadora de casa, que ainda é uma realidade no Brasil e tal,
de ficar muito cuidadora ali da familia, do ndo sei o qué, que tem que
negligenciar a prépria saide. Entdo eu vejo como coisas bésicas, € isso, cuidar
do Papanicolau, de fazer mamografia, o cuidado bdsico eu acho que é uma
pauta que a gente tem que ter. (Cassia Eller, servidora).

Além do autocuidado citado anteriormente, a politica mais geral do cuidado, na visao
de duas das conferencistas, também alcangou de forma transversal as politicas de saide — “...]
a questdo do cuidado, que é uma pauta muito em voga [...]. A mulher esta cuidando do filho,
ela estd cuidando da mae, esta cuidando do marido, ela esta cuidando de uma mulher e ela nao
estd se cuidando, porque ela ndo tem tempo de cuidar”. (Bertha Lutz, conferencista). Assim,
pensar o cuidado de quem cuida também foi citado com uma agenda de muita relevancia nas

discussdes sobre a saide da mulher, nos espagos de participagdo. Segundo essa entrevistada,

A pauta da mulher hoje, dentro das conferéncias de saide, quando comeca a
falar assim, ‘Gente, quem vai cuidar de quem cuida? Quem vai construir
mecanismos pra que essa mulher so-bre-viva?’ Bruno, hoje o maior desafio
[...] € cuidar das mulheres que cuidam. (Laudelina de Campos Melo,
conferencista).

Entretanto, uma das conferencistas trouxe um desafio presente dentro dessa pauta das

mulheres que cuidam das mulheres — no caso, as doulas, que cuidam das mulheres durante a
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gestacdo, principalmente no parto —, a partir da experiéncia que ela observou em Belo

Horizonte. Nos dizeres dela,

Doula ¢ uma mulher que cuida de outra mulher, ninguém sabia. ‘Bora entender
isso ai, bora fazer’. Comecamos a fazer o curso, fizemos uma politica de doula
e isso estd sustentado até hoje. Eu acho muito pela pressdo das proprias doulas,
porque se deixasse [na Secretaria Municipal de Satide de Belo Horizonte], ndo
ia fazer. Ndo era prioridade da gestdo, nunca foi, a gente que bancava. A gestio
quando nos bancava, era, mas essa gestdo que ficou... [...] A partir de um certo
momento, nés comecamos a incomodar demais, falar de violéncia obstétrica,
falar o que deve ser feito, o que ndo deve, enfermagem obstétrica mais
empoderada, mulheres empoderadas, acompanhantes. Muita coisa eles
conseguiram absorver. Teve resisténcia ao acompanhante, mas eles viram que
depois ficava melhor. A doula também ficava melhor para a mulher, dava
menos trabalho: mulher mais calma, melhor para todo mundo. Até hoje as
doulas sdo muito... [...] elas falam [...] a gente é negligenciada, a gente é
assediada, a gente ndo é respeitada, a gente ndo tem lugar, a gente ¢é
recriminada, questionada, julgada, desqualificada’. [...] Porque ¢ isso, né, sdo
mulheres também, entdo quem manda aqui sou eu, etc. (Rose Marie Muraro,
conferencista).

Dentro da saide da mulher, um tema consensual e de facil incorporacao pelo Estado,
na percepc¢do de uma das servidoras, € “[...] a questdo da oncologia. Porque o cancer de mama
€ o que mais incide e € temporal. Se vocé niao tem tempo para fazer exame para retirar um
nodulo, vocé daqui um ano é metéstase. Entdo a saude ndo atuando, ndo tendo acesso, vocé
coloca a mulher em 6bito”. (Hilda Hilst, servidora). Importante pontuar que esse tema também
aparece em diversas outras manifestacdes que constam relatadas ao longo dessa se¢do, ao lado
de outros de destaque.

Temas relativos a maternidade também sdo bastante tratados nos espacos de

participacao, segundo a visao de uma das servidoras:

[...] do que acompanhado 14, muitas das pautas giram mais em torno da
violéncia. E as outras questdes sdo as questdes sociais, né? Assistenciais e
sociais. [...] Violéncia obstétrica, a diminui¢do da violéncia obstétrica. O que
eu acho que entra muito na questao do parto humanizado, da dificuldade de
acesso ao parto humanizado, de priorizacdo das cesdreas. (Maria Carolina de
Jesus, servidora).

Importante um paréntese que, ainda que de facil incorporacao, a questdo da gestacao
e do parto teve um episddio especifico, lembrado por duas das conferencistas, que representou
uma dificuldade de provimento de melhor atencao a saide das gestantes na capital do estado.
Trata-se da ndo abertura do Centro de Parto Normal LLeonina Leonor, uma maternidade baseada
em atendimento humanizado e com total autonomia e respeito a mulher, com potencial para ser

referéncia nacional nesse modelo de aten¢do. Uma das conferencistas fez o seguinte relato:
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Conforme registra

maternidade desse tipo

[...] a gente tenta mudar o paradigma, que a mulher ndo seja mero objeto, mas
que ela seja sujeito, o que a gente vé? Por exemplo, em Belo Horizonte, tanto
o Conselho Municipal, levou para vérias conferéncias que foram aprovadas,
aprovaram orcamento para construir o Centro de Parto Normal, que é uma
Resolugdo de 2013, acho que da época da Dilma, Presidenta Dilma, e que muda
o paradigma do atendimento a mulher. Que, anteriormente, o parto era um
evento familiar, o hospital era para pobre, 14 no inicio dos hospitais. E af, com
o advento do desenvolvimento da medicina, das tecnologias, comecou... era
uma parteira em casa, ¢ ndo hospitalar. Af passou a ser tudo no hospitalar.
Aumentou as infecc¢des... O que a gente v€, por exemplo, que o parto deveria
ser... o parto natural é que deveria ser valorizado e ndo €. Ficou muito médico-
centrado, e isso que desencadeou, por exemplo, a destruicdo da maternidade
Leonina Leonor, aqui em Belo Horizonte. Foi uma luta grande. Entraram na
justica, o movimento, € mesmo assim o prefeito da época, Kalil, ndo me
engano, o secretdrio, nao me lembro agora... [...] Jackson, isso mesmo, destruiu
a maternidade com dez banheiras. Foi muito triste isso, e até hoje a gente luta
para que seja retomada essa forma de atendimento, que considera as mulheres
e as criancas também como sujeitos de direitos. O que a gente vé € muitas
violacdes de direitos nesse sentido. Por isso que ndo consegue, por exemplo,
reduc@o da mortalidade infantil e materna. (Nisia Floresta, conferencista).

uma das conferencistas, o motivo de ndo abertura de uma

[...] ndo € técnico, € politico, é ideoldgico. Eles ndo querem deixar a Leonina
porque as mulheres ndo merecem um lugar lindo pra parir. Elas tém que parir
feito bicho, maltratadas, né? Nem bicho, porque bicho, nés somos mamiferas
mesmo, tudo bem se tiver boa condicéo pra parir como bicho, é 6timo. Nao!
Tem que ser violentadas nos seus direitos, tem que ser cerceada sua liberdade
de escolha, tem que ser impedido, o lugar tem que ser inadequado, elas tém
que sofrer, ndo pode ter anestesia nem método ndo farmacoldgico, ndo pode
ter doula nem enfermeira, eles sdo negacionistas, mas porque sdo ideolégicos
[...]. (Rose Marie Muraro, conferencista).

Relacionado ao tema da maternidade, a mortalidade materna, outro tema classico,

aparece como um subtépico de interesse e de facil incorporacdo pelos diferentes governos, em

funcdo da sua presenga constante nas andlises de situacdo de saide como problema de saide

publica.

[...] tema fécil de incorporar € se ele aparecer na andlise de situacdo de sadde.
Apareceu na andlise de situac@o de satde, a gente enxerga como uma coisa a
ser tratada. [...] Um tema féacil é... a taxa de morte materna, que aparece muito.
(Rita Lee, servidora).

E importante pontuar que, desde uma perspectiva ampliada, tanto as questdes relativas

a maternidade, quanto os cuidados preventivos, que geralmente sdo tratados do ponto de vista

de pautas mais gerais e tradicionais no campo da saide da mulher, também pertencem a grande
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pauta do planejamento familiar®® — o que, por si s6, ja representaria uma ressonancia das pautas
apresentadas nos dizeres das entrevistadas com o que registra a literatura. A titulo de exemplo,
as falas reproduzidas sdo exemplos de relacionamento do tema do planejamento familiar com

essas pautas mais gerais:

[...] eu acho que os temas que sdo mais faceis de incorporar sdo os temas do
planejamento familiar, com exce¢@o do aborto. Mas por exemplo, relacionados
a violéncia obstétrica, ao direito ao pré-natal e ao cuidado humanizado das
mulheres gestantes, esse eu acho que é o mais facil de tudo (Tarsila do Amaral,
servidora).

A questdo do parto e do nascimento, que estd longe das necessidades. O que é
hoje a saide reprodutiva e sexual... todos t€ém que ter acesso ao planejamento,
€ um direito humano. A gente v& que os métodos contraceptivos, eles nem
sempre estdo disponiveis todos, que é de escolha da mulher, ndo é de escolha
do profissional. Acho que sdo esses, os DST/HIV, como que €? IST/Aids... que
também ¢é outro. A gente vé& que ndo consegue reduzir a sifilis congénita, de
jeito nenhum, estd aumentando. (Nisia Floresta, conferencista).

Uma segunda servidora também citou a satide reprodutiva — pauta de relevancia entre
as politicas publicas de saide da mulher desde o PAISM em 1984 — e a prevencdo ao cancer,
temdticas mais cldssicas e que se relacionam como tdpicos do planejamento familiar, como
pautas em voga e faceis de se incorporar pelas politicas publicas do estado: “Mais facil [de se
incorporar] ... parte de saide reprodutiva ou de cancer, que ja estd posta. As pessoas ja sabem
que tém que fazer um exame preventivo, ja sabem mais ou menos, podem até ndo ir, podem ir
procurar, ou ter dificuldade de acesso, mas isso esta ali”. (Elza Soares, servidora).

De toda forma, mesmo o planejamento familiar em sentido objetivo e estrito — ou seja,
que considera as questdes diretamente ligadas ao ato da fecundidade e as decisOes sobre
concepc¢do, atuando como manifestacdo do livre arbitrio das cidadas e dos cidadaos, conforme
apresenta Pinto (2003) —, também € uma pauta que apareceu em algumas falas das servidoras,
como presente na agenda feminista na satide, na mesma dire¢do da literatura sobre o tema —
uma visdo do planejamento familiar como fruto de um processo emancipatdrio e de igualdade

de direitos:

Eu vejo que talvez [a mulher hoje] reivindica [...] essa questdo do planejamento
familiar. Uma coisa, que antes s6 podia por DIU se o homem assinasse. Hoje,

38 A Lei Federal n° 9.263/1996 define que o planejamento familiar como direito de todo o cidaddo, o qual esta
descrito como toda e qualquer agdo de regulagdo da fecundidade que permite a mulher, a0 homem ou a ambos
constituir, limitar ou aumentar a prole. Segundo a Lei, ele integra um conjunto de acdes de saude desde uma
perspectiva do atendimento integral, incluindo a assisténcia a concepg¢do e contracepcao, o pré-natal, a prestagao
assistencial ao parto, puerpério e neonato e o controle e prevencdo de infecgdes sexualmente transmissiveis (IST)
e o de cancer cérvico-uterino, de mama, de prostata e de pénis.
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a partir dos movimentos, néio existe mais, salvo engano nio tem que assinar. E
o homem fazia vasectomia, a mulher ndo tinha que assinar. Para vocé fazer
uma ligadura, eu mesmo fiz a ligadura e meu marido teve que assinar (Hilda
Hilst, servidora).

Dentro desse tema, surgiu também como observacdo de uma das servidoras a
importancia do atendimento humanizado e do combate a violéncia obstétrica como pauta entre

as politicas direcionadas as mulheres no papel de maes:

E claro, eu acho que ndo pode deixar de lado a parte de empoderamento de
maes também, porque eu acho que ndo a logica de “a mulher s6 saiu para
parir”, mas aquelas que parem precisam de ter um atendimento humanizado,
porque a gente sabe que existe muita violéncia obstétrica, isso é muito triste.
Isso € uma coisa que tem sido falado aqui dentro também. Entdo assim, ndo é
s tratar a mulher como reprodutora, mas € entender que as mulheres que estio
com bebé, elas precisam também ser tratadas como gente (Gal Costa,
servidora).

Depois do planejamento familiar, o segundo grande tema de reivindicacdo das
mulheres e do movimento feminista na agenda da satde no periodo pds-redemocratizagdo,
conforme descrito na literatura, seria o da sexualidade. E, de fato, esse tema, que pode ser
tratado de forma complementar ao do préprio planejamento familiar — a partir de uma légica de
sexualidade como prerrogativa plena que separa desejo e vida sexual, de um lado, e
maternidade, de outro, conforme defendido por Costa (2009) — € presente em falas como as do
tipo “[...] na saide essa questdo da prevencdo a engravidar, que antigamente ndo era nem
permitido”. (Hilda Hilst, servidora).

Segundo percep¢do de uma das conferencistas, a saude sexual € uma pauta de dificil
incorporagdo: “[...] satde sexual, ela ¢ uma pauta dificil, porque a gente tem muito tabu [...].
Entdo, se vocé discute saide sexual, vocé tem que discutir gé€nero, vocé tem que discutir aborto,
tanta coisa voc€ tem que discutir junto, e que sdo pautas muito dificeis, ainda, no Brasil”.
(Bertha Lutz, conferencista). Importante destacar que a sexualidade e os direitos reprodutivos
também integram a agenda de luta do CNDM, de atuag@o mais ampla que a area da saude, desde
os anos 1980 (CARVALHO, 2018).

Interessante notar que a sexualidade também aparece como tema de educagdo de
meninos € meninas mais jovens, o que tem evidenciado um grande tabu na sociedade
conservadora. Além disso, os assuntos referentes a sexualidade muitas das vezes também sdo
tratados como parte de uma agenda mais ampla sobre a violéncia sexual, apresentando uma
intersecdo com esse tema da violéncia que foi uma pauta muito presente nas falas da pesquisa,

reconhecida como mais fécil de ser incorporada pela agenda governamental.
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Prevengdo da gravidez na adolescéncia, eu acho que também tem uma
incidéncia maior aqui também na sadde. E o tema da violéncia sexual, das
mulheres que sofrem violéncia sexual, eu acho que € um tema que a gente
consegue incorporar mais e melhor (Tarsila do Amaral, servidora).

A violéncia € outra pauta mais ou menos consensual de que tem aparecido como tema
de importancia na drea da satide das mulheres, segundo o que requerem elas préprias nos
espacos de participacdo. Recorda-se que a violéncia é um tema central para o movimento
feminista desde os anos 1980 (CARVALHO, 2018), e que, nos dltimos anos, tem sido tratado
também no ambito das politicas de saide da mulher. Uma das entrevistadas pontua que nao
acredita que esse tema apareca mais hoje em dia devido a um aumento nas ocorréncias, senao
devido a um incremento nas notificagdes: “Questdes de violéncia contra a mulher, essa pauta
estd muito em voga, mas ndo é porque estd crescendo, eu acho, é porque estd sendo notificado”.
(Hilda Hilst, servidora). Outra conferencista também relata sua percepcdo de aumento da
relevancia na temadtica da violéncia: “A questdo das violéncias, sexual e violéncia no geral, que
¢ demais e esta aumentando”. (Nisia Floresta, conferencista). Um outra conferencista conclui
que, onde ha violéncia, a saide estd ausente, motivo pelo qual ela € sim uma pauta muito

presente:

A questdo da violéncia no Brasil € uma questdo muito presente na pauta das
mulheres na sadde, por qué? Porque na violéncia, a gente tem as violéncias
domésticas, racismo, institucional. Em todas as violéncias, ndo tem satide. Se
a gente ndo tem uma pauta antirracista, antivioléncia, a gente no tem satide.
(Bertha Lutz, conferencista).

Ao se analisar a forma como a violéncia é explorada como tema de interesse para as
mulheres, nota-se que ele € apresentado em suas multiplas formas de ocorréncia, como se

depreende das falas registradas a seguir:

[...] eu acho que a parte relacionada a satide de mulheres que sofreram violéncia
sexual, ela € muito importante aqui dentro também (Gal Costa, servidora).

[...] dentro de saide, mas ndo € sé saude, que é violéncia, que eu acho que é
uma questo critica, que ela afeta ndo sé a questdo psicoldgica da mulher, ou
a integridade fisica, mas muitas vezes vai para um comprometimento que as
vezes ela ndo consegue nem ter forcas pra fazer uma outra luta. (Elza Soares,
servidora).

Entretanto, embora apareca como pauta de importancia, uma das servidoras ponderou
que o problema da violéncia acaba niao sendo de fato enfrentado pelas politicas publicas do

estado:

Entdo assim, o que é desconforto aparece muito. O que ndo € desconforto...
Entdo vamos supor, sei 14, um tipo de coisa que mata mulheres, violéncia. E
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falado, € discutido, mas é velado. Voc€ ndo vé politicas publicas realmente
fortes voltadas para violéncia. Talvez ndo seja uma coisa que deve ter tratado
na satde. Mas e o psicoldgico? Serd? Saide mental? Entdo assim, depende do
que estd sendo... eu acho que satide mental € uma coisa que fala-se muito
pouco, apesar dessa doenca do século, a depressdo. Apesar de milhdes de casos
de violéncia, as mulheres ndo tém cuidado psicolégico (Rita Lee, servidora).

Nesse mesmo sentido, outra servidora indica que, inclusive, os avangos que se tenta
alcancar nessa pauta demandam intervengdes criativas por parte das pessoas que pensam essa

politica, atualmente, no estado:

Mas nessa questdo da violéncia [...] a gente tem esses percal¢os que a gente
ainda tem uma dificuldade muito grande de avangar. [...] a gente tem que ir
fazendo uns “maqueios” para a gente conseguir passar as coisas. (Maria
Carolina de Jesus, servidora).

Outro aspecto relatado por uma das servidoras que tem sido negligenciado, que nao
tem encontrado um tratamento adequado na pratica das politicas publicas de satide da mulher é
a abordagem da sauide integral. Na visao de uma das conferencistas, isso ocorre porque se tata
mesmo de um problema complexo, que deve merecer uma abordagem intersetorial, para além

das politicas de saude.

E acho que de ndo enxergar a mulher como um todo [...]. As pessoas nao
pensam a saide do ser humano, pensa a saide da mulher em idade reprodutiva,
[...] mas esquece do ser humano, esquece do cuidado, de como que ele estd, a
questao do biopsicossocial. Hoje, divide ele em mil pedacinhos... (Elza Soares,
servidora).

[...] para garantir a satide integral das mulheres ndo é possivel s6 com o SUS.
E preciso ter politicas intersetoriais, ndo tem como ser sé no SUS. Entdo,
mulher que sofre violéncia, ndo €, o SUS ndo vai dar conta de resolver tudo
sozinho. Vai dar conta da assisténcia para aquela mulher. Mas ela vai precisar
do apoio, da seguranga ptblica, da assisténcia social, de varios lugares para
vocé proteger essa mulher, para vocé cuidar dessa mulher. (Bertha Lutz,
conferencista).

Além disso, na sua visdo, a violéncia € o fator que mais tem contribuido com uma
perda dessa abordagem, pensando ndo na perspectiva do Estado, mas na perspectiva da propria
mulher:

[...] o que eu acho que mais compromete a aten¢do integral hoje € a questdo da
violéncia, porque muitas vezes ela ndo busca nem os cuidados bésicos dela.
(Elza Soares, servidora).

Ainda no campo das pautas requeridas nos discursos feministas e nos espagos de
representacio, e que também aparece na literatura como a terceira das pautas levantadas pelo

movimento feminista na drea da satide no periodo desde o fim da ditadura no pais estd o tema
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do aborto. Esse topico, no entanto, tem encontrado pouco espago para avango, como resta claro

pela manifestacdo de duas das entrevistadas — uma servidora e duas conferencistas:

[...] na Secretaria a gente tem um muito melindre para tratar da pauta, muitas
pautas que a gente gostaria muito que fosse mais desenvolvida, mais dialogada,
que a gente tivesse uma evolu¢do maior, sdo muito barradas no sentido de
evitar a politicagem, evitar que o tema vire um conflito politico, principalmente
quando a gente fala sobre o acesso a aborto legal. [...] Entdo isso eu acho que
¢ muito barrado, essa pauta da violéncia sexual e do abortamento, ela é meio
segurada assim para o andamento das politicas. (Maria Carolina de Jesus,
servidora).

[...] a gente tem uma politica que € uma coisa que € muito hoje complicada,
que € a questdo da garantia do aborto. A gente tem uma pauta que vem se
arrastando ao longo da vida. [...] Mas como que a gente vai fazer essa politica
acontecer? Porque vocé fala, ali vocé estd mexendo com assisténcia, vocé esta
mexendo com direitos, vocé ndo constréi uma politica de sadde, sé eu,
conselheira, quero, ‘ah ndo, tem que garantir’. Mas ndo € sé assim. Tem toda
uma conjuntura, ndo é sé querer. Af vocé trabalha aquilo tudo, ai vocé chama
o direito, af vocé chama assisténcia, ai vocé chama isso, ja chama aquilo, vai
chamando todo mundo e essa proposta fica. Hoje, na 17* conferéncia
[nacional], depois de anos de conferéncia, a gente pauta de novo o direito ao
aborto. Poxa, cara! E mesmo assim, uma proposta que foi aprovada, foi parada.
Foi uma coisa tdo exagerada, foi tdo complicada quando alguém chega e fala
‘ndo, por isso ¢ isso’. Porque eles estdo 14 para barrar. (Laudelina de Campos
Melo, conferencista).

Falou de satude reprodutiva, de ter dtero e mama, beleza, agora falou de saude

reprodutiva para ter aborto, mesmo que seja legal, é dificilimo vocé
implementar. (Bertha Lutz, conferencista).

A servidora, em outro momento, reforca a tematica do aborto legal como pauta
importante do movimento feminista e das instancias de participag¢do, bem como as dificuldades
para promover o seu avango: “O principal tema 14 ¢ a questdo da violéncia, acesso ao aborto
legal, de forma segura e répida. A gente tem dificuldade muito grande de conseguir acessar o
aborto. E quando acessa ¢ de forma tardia, depois de varias negativas”. (Maria Carolina de
Jesus, servidora).

A pauta do aborto € tdo cara ao movimento feminista que ele chega a criticar, em
algumas oportunidades, as mulheres que militam na causa da humanizacdo do parto e
nascimento, por considerar que elas sejam contra o aborto. Na percepcdo de uma das

conferencistas, essa critica € mesmo presente:

[...] a gente foi muito acusado de, de... Criticado por ndo falar do aborto. Entao
o movimento feminista até recentemente, eu acho que até hoje tem resquicio
disso, acha que quem luta pela humanizac¢do do parto e nascimento, ndo luta
pelo aborto. Tem até uma certa razdo, porque muita gente do movimento da
humanizac¢do do parto se identifica com essa questdo e com autonomia da
mulher, desejo da mulher, tarard. Mas tem muita gente evangélica, tem muita
gente contra o aborto mesmo. Temos vdrias colegas. Entdo, quando a gente do
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movimento da humanizac¢io comega a falar disso e td cada vez mais evidente,
essa fala, esse posicionamento politico, a gente perde simpatizantes. (Rose
Marie Muraro, conferencista).

Além de uma pauta importante, o aborto apareceu como uma das pautas interditadas
da agenda. Ao serem questionadas sobre alguma pauta, de fato, proibitivas dentro daquelas
demandadas pelo movimento feminista na satide, outras duas servidoras trazem o aborto em

seu depoimento, conforme destacado:

Eu acho que a questio do aborto. Eu ndo sei se € interditado diretamente pelo
gabinete, porque eu acho que € uma coisa mais técnica, eu nao trabalho muito
com isso, sabe? Mas eu acho que ¢ interditado no sentido... eu posso te dizer,
da minha parte, que eu nunca vi sendo discutida. Eu sei que a nossa drea de
ciclos de vida participa da questdo dos comités de aborto humanizado, fez
capacitacdes com os hospitais que sdo referéncia. Entdo, eu acho que isso sim.
Mas eu num vejo uma politica publica sendo discutida, ndo. (Tarsila do
Amaral, servidora).

Agora, tem umas outras questdes que envolvem a saide da mulher, que é
dentro da parte reprodutiva ainda, que se vocé falar em aborto, que é um
problema gravissimo de saide publica, as pessoas vao para o viés religioso, ao
invés de pensar o que vai ser de uma crianga, o que isso representa na vida da
mulher que vai ter aquela gestagao, se faz sentido, se eu deveria ter uma politica
para as coisas serem feitas de uma forma assistida. Porque as vezes as pessoas
acham que quando vocé fala assim ‘ah, aborto? Mas todo mundo vai fazer’.
Nao! O impacto psicolégico de um aborto também ndo deve ser simples para
quem faz. Quando vocé fala de uma politica, vocé ndo esta falando ‘eu vou
abrir uma clinica e quem quiser vai 14 abortar’, ndo, ‘eu vou abrir um lugar...”.
Porque a pessoa vai ter um acompanhamento psicolégico. Que pode ser que a
conclusdo final que ela chegue seja de fazer um aborto de uma forma que nao
comprometa a satide e a integridade fisica dela. Pode ser que ndo, pode ser que
ela escolha levar uma gestacao até o final, entregar uma crianga para a adogao,
que também ndo é um processo simples. [...] Aborto pra mim é uma pauta
extremamente polémica e que ndo sei pra que lado vamos caminhar. Gostaria,
acho, eu gostaria pro lado contrario que estd sendo caminhado. (Elza Soares,
servidora).

E importante frisar em relacio a essas pautas complexas que, mesmo quando elas
furam as adversidades e conseguem entrar na agenda publica — como a questdo dos casos
previstos de abortamento legal —, elas acabam encontrando resisténcia na sociedade e nas
instituicdes e, muitas vezes, tém dificuldade para a sua efetivacdo na pratica. Esse aspecto
apareceu na fala de uma servidora e de uma conferencista — desta tltima, em duas oportunidades

e, em uma delas acrescentando, como exemplo, a questao da violéncia.

Tipo, realizar o abortamento legal de uma pré-adolescente, né? E precisa ir
aquele hospital que é do SUS, ndo estd fazendo procedimento, gente, isso tem
que ser investigado. S6 que isso foi uma coisa que surgiu no CEM [Conselho
Estadual da Mulher]. Nao foi uma coisa que apareceu como uma demanda aqui
pra sadde. (Gal Costa, servidora).
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[...] mas eu vou chegar 14 na ponta, eu enquanto doula, eu enquanto mulher que
estd 14 numa regional que tem um hospital que é referéncia nacional, mundial,
que € o Sofia Feldman, que é um lugar que garante politica de direito da
mulher, que é 100% SUS, e fala ‘meu amor, ainda ndo ¢ tdo facil assim [fazer
o aborto legal]’. ‘Ah, mas ndo foi proposta de conferéncia?’ ‘T4, mas ndo ¢
assim que funciona na vida real’. Entdo, ndo se cumpre, ndo se cumpre, nos
ainda esbarramos muito. [...] A gente estd falando de uma politica que a gente
ainda vai ter que lutar muito para que seja garantida. Politicas que s@o
necessdrias, urgentes, que ndo conseguem passar, porque o sistema vai sempre
barrar. (Laudelina de Campos Melo, conferencista).

[...] eu mesma, hoje, olho pra realidade do controle social, eu ndo posso levar
uma mulher dessa pro centro de saide. Por que? Vou te dar um exemplo... Hoje
uma mulher que tem um aborto espontdneo numa sociedade que ndo aceita, se
ela for negra, periférica, ela vai ter que ter prova que esse aborto é espontaneo,
meu querido, porque a politica vai baixar 14. Porque o nosso sistema nio ta
nem ai pra histdria dessa mulher ndo! Ou ela vai ter que levar alguém que tenha
muita forga e fale assim ‘néo, ela tava dormindo e teve um aborto espontaneo’.
Porque eles vdo fugar ela todinha pra descobrir que € espontianeo mesmo.
Quigé, se a policia ndo interrogar ela. Ela 14, desesperada com dores. Entdo,
isso é pra vocé ter um parametro da realidade. Cé td entendendo? De delegados
que ainda falam assim ‘mas o que que vocé tava fazendo que o seu marido te
bateu?” Entdo como ¢ que eu levo uma pauta de violéncia sem discutir essa
realidade de profissionais que ainda ndo sdo capacitados, de processos que
ainda ndo funcionam, de lugares que a gente ainda ndo consegue ocupar?
(Laudelina de Campos Melo, conferencista).

Uma das conferencistas chama a atencdo para o cardter de disputa que envolve as
pautas de interesse das mulheres. Segundo a sua defesa, questdes que esbarram em interesses
corporativos de determinados grupos podem dificultar a sua incorporagdo pelo Estado, ainda
mais em se tratando de temas que beneficiam, especificamente, as mulheres, sendo necessario

o enfrentamento para que avangos possam ter chance de acontecer.

[...] € ideoldgico, sim. A politica publica, ela tem que estar falando 14 do
interesse da mulher e do usudrio, entdo tem um posicionamento muito claro,
sim, e da ciéncia, direitos humanos das mulheres e criancas, e da ciéncia.
Entdo, eles comecaram a ficar muito incomodados, a gente muito forte... [...]
Falava do parto orgéstico, imagina, parto orgastico! Me lembra uma cena,
Simone Diniz, nossa feminista bacana. A{ a gente comecou a entrar com a
humaniza¢do e com o feminismo mais contundente assim, desbancando
preconceitos, derrubando tabus e mitos e falando das coisas [...]. (Rose Marie
Muraro, conferencista).

[...] a gente pegava documento da OMS™ e falava assim, ‘parto normal, o que
¢ um parto normal pela OMS? Qual nivel de atengdo?’ Atengdo primaria de
saude, parto normal. Estd 14, nos documentos da OMS: atencdo primdria de
saude com assisténcia. Assisténcia por quem? Um enfermeiro qualificado ou
um profissional médico qualificado, mas € atenc¢do primdria. O povo via isso,
queria matar a gente, ‘que absurdo, parto tem que ser hospitalar!’ [...] os
pediatras sdo super resistentes 3 mudanca do modelo, porque eles também
querem... interesse corporativo, querem estar na sala de parto [...]. Precisa de

3 Organizagdo Mundial de Saade (OMS).
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pediatra de sala de parto? Nao! Do ponto de vista técnico, cientifico? Nao!
(Rose Marie Muraro, conferencista).

Ao trazer uma perspectiva diferente da visdo média das entrevistadas, que apontam
temas complexos e que enfrentam dificuldade para sua incorporagdo, uma das servidoras pontua
que, na sua visdo, ndo ha que se falar em pautas dificeis de ser incorporadas na drea da saide
da mulher. Para ela, o ponto principal seria mais no sentido de uma decisido dos governos de
priorizar essa drea ou ndo, de fortalecé-la ou nao, do que de, a principio, haver de fato temas

polémicos e complexos para entrar na agenda.

[...] eu acho que tudo € facil de ser incorporado ali, eu ndo acho que nenhuma
é polémica, eu acho que falta as vezes € um pouco de estrutura mesmo aqui na
secretaria, de fazer uma definicdo maior, de assumir que a drea vai ser uma
area mais forte, assim... (Cassia Eller, servidora).

Entretanto, a visdo média das entrevistadas € de que, sim, hd temas que sdo mais
complicados quando se pensa em sua assimilagdo pelos governos. Alvarez (2000) ja havia
apontado que os Estados brasileiro e latino-americanos absorvem de forma seletiva e fraciondria
as demandas do discurso feminista, sendo aqueles ligados a drea da saude ainda mais
negligenciados — como a autodeterminacdo sexual, reproducdo, familias alternativas, direitos
das lésbicas e outros —, por repercutirem sobre as estruturas hegemoOnicas de poder. Assim,
nesse rol de politicas de complexa assimila¢do, um outro tema que tem ocupado o debate nas
pautas feministas e que tende a encontrar dificuldade de incorporacdo pela esfera estadual de
governo sao as pautas da populacdo LGBT, como se pode notar por essas duas falas de uma das

servidoras e de uma conferencista:

Alguns temas eu acho que a gente ndo incorpora por tabu. Entdo aqui na
secretaria eu enxergo que a gente consegue incorporar um pouco mais a
questdo das pessoas trans, das mulheres trans em transicdo de género, mas
municipal € um debate absolutamente fechado. Nao s6 das mulheres trans, mas
das mulheres LGBT de forma geral. (Tarsila do Amaral, servidora).

Eu acho que estd avangando no sentido de que, por exemplo, a gente conseguiu
por honra e gléria ter uma politica LGBT, uma politica da populagcdo negra.
Mas eu acho que pensar em interseccionalidade no SUS, nesse discurso de
gestdo... ndo é s6 da gestdo estadual. E, também. Mas da gestdo municipal,
principalmente, € um desafio imenso, ndo sé das diferentes mulheres, mas das
mulheres em si. Assim, as mulheres ainda tém uma vantagem em relacdo, as
mulheres cis t€ém uma vantagem em relacio as outras mulheres, que t€ém uma
diferenca bioldgica. Entdo ndo tem como eu nio dizer que eu ndo vou pensar
em politica de preveng¢do do cancer, de maternidade e tal. Mas as outras pautas
de mulheres que ndo sdo essas, [as mulheres cis,] eu acho que sdo dificeis
(Tarsila do Amaral, servidora).

As questdes de género ndo sdo faceis de serem colocadas, porque vocé tem
muitos tabus, tem muitos problemas ainda. Mesmo tendo a Politica Nacional,
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a gente ndo consegue avancar em muitas questdes [...]. (Bertha Lutz,
conferencista).

Uma conferencista chegou a relatar que o proprio termo “género” tem sido cada vez
mais abolido e proibido nas conferéncias, no sentido da visdo de mundo de algumas pessoas
mais reacionarias e fundamentalistas: “Tem um nome proibido, que ¢ o nome que esta ai na sua
pesquisa, género. J4 teve conferéncias, vérias conferéncias, conferéncia de satde, esse tema foi
proibido, eles mandaram tirar tudo”. (Nisia Floresta, conferencista).

A exemplo da populacdo LGBT, as minorias estigmatizadas e vulnerabilizadas, de
forma geral, enfrentam dificuldade de incorporagdo das suas pautas, segundo a percep¢ao das
entrevistadas. Como exemplificacdo dessa resisténcia, essa mesma servidora apresenta os
obstaculos de trés grupos especificos de mulheres para fazer assimilar a sua demanda na area
da sadde: as mulheres idosas (e a questdo da menopausa) — reproduzindo o diagndstico ja
apontado, desde os anos 2000, por Costa (2009) e Ministério da Saide (2004) —, as mulheres

indigenas e as mulheres gordas.

Essa questdo por exemplo das mulheres na menopausa, das mulheres idosas,
das especificidades das mulheres idosas. Acho que é uma coisa que estd
surgindo como tema aqui, ndo acho que é um tabu, mas eu ndo acho que a
gente tem capacidade técnica estatal pra discutir (Tarsila do Amaral,

servidora).

Quando a gente fala de mulheres indigenas na saide estadual, eu acho que o
tema é muito, muito restrito, inclusive das violéncias das mulheres indigenas,
porque como existe o DSEI, o Distrito Sanitario, e a maioria das politicas sdo
prestadas diretamente ou financiadas diretamente pelo Ministério, essa acaba
virando pra cd uma discussdo ainda residual da questdo indigena. Entdo eu
acho que incide menos (Tarsila do Amaral, servidora).

E uma discussao que tem comecando a surgir € um pouco das mulheres gordas.
A questdo de tratar a obesidade ndo como uma forma de pressdo estética, de
ter diretrizes pra que essas mulheres ndo sejam tratadas de forma humanizada.
Entdo acho que estd surgindo, mas muito incipiente (Tarsila do Amaral,
servidora).

Refletir sobre os aspectos interseccionais na agenda feminista na drea da saide e da
sua implicag@o nas experiéncias participativas por meio das conferéncias de satide € importante
para melhor compreender as dinamicas das politicas direcionadas as minorias estigmatizadas e
vulnerabilizadas. O proprio movimento feminista brasileiro tem na questdo da desigualdade
entre as mulheres um ponto de luta fundamental (PINTO, 2003), e a interseccionalidade marca
esse movimento a partir da chamada “quarta onda” (PEREZ; RICOLDI, 2023). Com isso, na

visdo de uma das servidoras, por exemplo, € possivel falar em avangos nas politicas de reducao
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da mortalidade materna pela incorporagdo da dimensdo interseccional, principalmente do

quesito raga/cor, as andlises realizadas sobre o que tem determinado essa mortalidade.

Eu acho que tem caminhado [...], muita coisa tem caminhado dessas lutas,
principalmente do acesso equitativo, na questdo da mortalidade, a gente tem
conseguido avangar no Comité de Reducdo de Mortalidade Materna, discutir
os casos de mortalidade nas questdes sociais, tentando entender os motivos da
mortalidade nessas questdes sociais, que tem esses impactos de raga/cor, de
acesso de vulnerabilidades, entdo tem conseguido avangar. As vezes ndo na
medida que € necessdrio, mas tem sido discutido. (Maria Carolina de Jesus,
servidora).

Assim como apontado por algumas autoras que estudam o feminismo, como Gonzalez

(2018), uma das entrevistadas pontuou que a institucionalizacdo do movimento, em certos

espacos de participacdo, principalmente quando se trata de feministas ligadas a uma ala liberal,

acaba contribuindo com a hierarquizagdo de temas e pessoas dentro da luta, contribuindo para

a subordinagdo e esvaziamento de agendas e lutas especificas as politicas mais gerais.

Sdo movimentos muito distintos, assim, €... Sair da bolha mesmo, sabe? Igual,
de ver o movimento feminista no norte de Minas, gente. Eu nem sabia que
existia isso, sabe? E tem um recorte de classe muito grande 14 também. E...
Também de racga. Tipo, entender que as mulheres negras ndo sdo iguais a
mulheres brancas na nossa sociedade. Isso € muito importante, ter esse olhar
interseccional, né? Porque sendo vocé t4, tipo, esvaziando a pauta. Essa € a
minha visdo, né? E eu acho que muitas vezes, assim, determinados espagos
feministas, muitas feministas liberais acabam invisibilizando outras pautas,
entende? (Gal Costa, servidora).

Dentro de uma pauta de facil incorporagdo, do planejamento reprodutivo, uma das

conferencistas trouxe as dificuldades, na pratica, de se avangar na garantia desses direitos, em

funcdo de aspectos corporativistas e machistas presentes na rede de saude. Relata essa

entrevistada:

Planejamento reprodutivo, eu vou falar disso porque enfermeira ndo pode
colocar DIU nessa cidade [de Belo Horizonte], até hoje. Porque os médicos
ndo deixam. O coordenador da satde da mulher dizia que queria, ele falava
que queria, mas os médicos tinham resisténcia, ndo conseguiu. Ele nao
conseguia ter insercao de DIU no centro de saide. Os médicos falavam que era
inseguro, que tinha que ser em clinica, mas no consultdério particular eles
colocavam. [...] E até hoje a inser¢do de DIU € baixa, as mulheres peregrinam,
tem fila de espera. [...] Médicos de familia custou a ter capacitacio para fazer
e colocam; sdo poucos que colocam até hoje. E o ginecologista também. Entao
as mulheres do SUS-BH sdo cerceadas no seu direito de acessar DIU na
atencdo primdria. E as mulheres, as enfermeiras sdo cerceadas no seu direito
de exercer sua profissdo. Eu me pergunto sempre assim, ‘gente, imagina uma
obstetra falar que o pediatra ndo pode isso ou nao pode aquilo’. Ora, € porque
é relagcdo de poder entre profissdes, categorias e entre... Do machismo, que € a
maioria de mulheres, enfermagem. E elas sdo muito subjugadas, até hoje eu
acho que sdo. Estdo crescendo na sua for¢a, mas estio longe de bancar. (Rose
Marie Muraro, conferencista).

147



Além disso, uma das conferencistas pontuou a dificuldade, de partida, de pautas
feministas, por dizerem respeito as mulheres, serem incorporadas, dado o contexto cultural e

histérico do pais. Como exemplo, ela cita a experiéncia de criagdo da CISMU no CES-MG.

[...] € muito desafiadora ainda a pauta do feminismo, ela entrar, né?! Por
exemplo, quando a gente propds [...] criar a Comissao Intersetorial de Saude
das Mulheres, no Conselho Estadual de Satide. Imediatamente um homem
levantou 14 e falou assim, ‘ndo, tem que criar uma Comissdo de Satde dos
Homens’. Gente! Meu Deus! Como assim? A CISMU, a Comissdo
Intersetorial de Satde das Mulheres, vai tratar da saide do homem também,
porque € interrelacional! N@o tem como vocé discutir a saide das mulheres,
vocé discutir a saide dos homens... ela que cuida dos homens, né, assim... E
ndo tem como! Vocé vai discutir as pautas que interessam a todos. Entdo € isso,
em todos os lugares a gente vive isso. Histdrico, € histdrico. A gente vive num
pafs escravo... que tem um histdrico escravocrata, colonialista, que foi colonia,
entdo tem muitas coisas na nossa cultura, machista, o sexismo, machismo,
LGBTQIA+fobia, que impacta nessas pautas. (Nisia Floresta, conferencista).

De outro lado, uma conferencista relatou que pautas mais comuns, a exemplo das
necessidades de saude, estdo sempre presentes nos espacos, sendo discutidas — o que ndo quer
dizer que haja um carater progressista em sua formulacdo e um aspecto de luta, como acontece
no caso da mobilizacdo de movimentos, quando reivindicam direitos, como 0 movimento

feminista.

[...] a mulher sempre entra. [...] ela entra pra discutir a mortalidade materna e
infantil, seja pra discutir o servico de saide disponivel pra cuidados das
mulheres, porque os indicadores também do sistema de satide, que vai pensar
em satde das mulheres, ele tem a ver com as politicas — que s@o os indicadores
de exame de Papanicolau, prevengdo do cancer de mama, a prépria mortalidade
materna € um indicador. Enfim, ento a pauta das mulheres, de alguma forma,
ela sempre estd nos meios. Ndo quer dizer que seja uma pauta progressiva, nao
quer dizer que seja a melhor pauta, mas ela estd 14 porque é um determinante
da saide, cuidar da saidde das mulheres. (Bertha Lutz, conferencista).

H4, em certa medida, uma percepcao de que nao existe novidade mesmo nas politicas
que sdo discutidas e propostas — “O controle social mesmo estd muito aquém de trazer propostas
mais inovadoras. Entdo eu acho que acaba ficando um pouco mais do mesmo. Eu acho legal ter
participagdo, mas eu nao sei até onde traz tanta inovagao ainda ndo.” (Céssia Eller, servidora).
A agenda feminista pleiteada na drea da saide parece carecer de algum grau de inovagdo — quer
porque as lutas ainda nao lograram o €xito desejado em politicas mais sé6lidas, quer porque ha
um esvaziamento mesmo dessa disputa pelo movimento feminista na atualidade, ao menos nos
espacos de participagdo institucionalizada.

Assim, dialogando com essas questOes trazidas acerca das percepcdes das atrizes

entrevistadas sobre as pautas que movem as mulheres no espaco de participacdo da saide sob
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andlise — e outras questdes que se desdobram dessa temdtica mais geral —, a subse¢do seguinte
busca compreender a relacdo da ideologia dos governos com sua predisposi¢ao a considerar ou

desconsiderar a participag¢ao no seu processo de produgao de politicas publicas.

6.3. A ideologia dos governos e sua abertura aos processos participativos: indicios sobre

a tendéncia de incorporacio das deliberacoes das conferéncias

Os limites da complementariedade entre democracia representativa e participativa
apontam que a inclusdo politica dos grupos que integram as IPs ndo € garantia de inclusdo das
deliberacdes desses grupos nos processos decisorios dos governantes (ALMEIDA; LAVALLE,
2020), implicando diversas questdes que podem influenciar nessa maior ou menor consideracao
do que € produzido pelos espagos de participacdo — incluindo questdes relativas a orientacdo
ideoldgica dos partidos mandatarios. Além disso, a propria vontade politica de implementar os
desenhos participativos e a articulacio do desenho institucional com a sociedade civil sdo
determinantes para o sucesso das IPs (AVRITZER, 2008; PINTO, 2018). A atuacdao dos
movimentos sociais também se condiciona pelas caracteristicas do regime, no que diz respeito
a permeabilidade do governo as propostas advindas da sociedade civil (TATAGIBA; ABERS;
SILVA, 2018).

Assim, e a titulo introdutdrio para compreender a adesdo e o engajamento — ou, ainda,
a promocdo — dos governos aos processos participativos segundo essa perspectiva, um passo
importante poderia ser mapear quem sao as pessoas que participam das conferéncias, de forma
a obter pistas sobre a linha de orientagdo adotada por essas pessoas na discussao das propostas
nas conferéncias. Segundo a percepcdo geral das servidoras, trata-se, majoritariamente, de

pessoas alinhadas a esquerda.

Eu acho que todo tipo de Partido tira proveito desse momento, porque as
politicas vao ser criadas ali, entdo eles estdo ali pra captar, né? Mas assim, eu
vejo assessoria de todo tipo de deputado, aparece por ali, e vejo muita gente de
esquerda. De esquerda vocé vé mais fortemente, eu nio sei se € porque eles se
trajam mais, né? E mais comum vocé ver gente de Partidos mais de esquerda.
(Rita Lee, servidora).

A esquerda, com certeza. (Cassia Eller, servidora).
A gente v& muito pessoas mais ligadas a esquerda participando. E isso, assim,
€ muito bom, assim, ver a democracia acontecendo e pessoas de diferentes

visdes, mas realmente mais pessoas de esquerda participam. (Gal Costa,
servidora).
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Na mesma direcdo das servidoras, essa conferencista, a seguir, destaca a participacao
protagonista da esquerda, desde a construcao do SUS. Além disso, ela refor¢a que o espaco das
conferéncias € mesmo um espago de disputa e, por isso, € um espago de politica, onde se

manifestam os interesses dos grupos e sua responsabilidade frente as pautas em discussao.

A gente sempre entendeu a politica do SUS como um movimento de esquerda.
Porque a gente lutou sempre para conseguir que se cumprisse as diretrizes do
SUS. E isso politicamente foi um grande desafio. Agora, quando a gente passa
pelo Covid, isso ficou tdo claro. Se os SUS nao finca o pé e os conselheiros
ndo entendem que esse é um lugar politico... Meu Deus do céu, o que seria de
nés? A coisa seria... Era uma discrepincia. A conferéncia quando vem, o
Abrasco, né? Quando aconteceu o Abrascdo em Salvador, que foi uma coisa
muito potente, a gente comegou a sonhar de novo. A gente falou assim, ‘Gente,
agora ¢ hora de levar para a populagio a verdade.” E politica. Agora é politica,
¢ responsabilidade politica. (Laudelina de Campos Melo, conferencista).

O fato de apresentar essa natureza politica, as conferéncias despertam, cada vez mais,
a participagdo de outros grupos. Uma das conferencistas, por exemplo, em duas falas, chama a
atencao para uma maior variedade desse perfil, para além da participac¢do da esquerda, em que
a (extrema) direita também ganha cada vez mais espaco, no sentido de disputar as agendas sob
uma perspectiva reaciondria — o que imprime formas de controle sobre as mulheres, com viés
contrdrio ao estabelecimento de relacdes de gé€nero igualitdrias e que prezam a autonomia

feminina, como descrito por Biroli (2014):

[...] no campo das mulheres, pauta como a questdo do aborto, da mudancga de
sexo, cirurgia, para as pessoas que querem fazer, os homens trans, por
exemplo, envolve a politica. Essas pautas sdo muito tensionadas, porque
também t€m questdes religiosas, morais, e outras estdo ali presentes. Entdo,
esse exercicio da convivéncia democratica € um papel muito importante da
conferéncia [...]. (Bertha Lutz, conferencista).

O PC do B vai, os mais a esquerda, né? O PC do B, o PT vai, mas também tem
0 povo mais reaciondrio também. Tem o pessoal ai, tem gente que € centréo e
t4 nesse lugar, tem também, e tem gente mais organizada que é de extrema
direita. (Bertha Lutz, conferencista).

Mas, na visdo de uma das conferencistas, todo esse processo tem trazido mais forca
para a luta das mulheres que participam desse espaco, com pautas que buscam o avango das
agendas dentro da satide da mulher. Nos dizeres dela, “Eu acredito que esse processo que nés
estamos vivendo, de ter passado por todos os lugares de sobrevivéncia, trouxe pra mulher um
lugar de ‘eu preciso resistir’. Trouxe resisténcia, sabe?” (Laudelina de Campos Melo,
conferencista).

Feito esse preambulo, a préoxima pergunta a ser respondida € de que se a orientacao

ideoldgica do governo afeta a sua receptividade a participac@o. De forma mais ou menos geral,
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a percepg¢do € de que o perfil ideoldgico do governo que estd no poder, bem como as pessoas
por ele indicadas, tém relacdo com maior ou menor abertura a consideracdo das pautas que
decorrem dos processos participativos. Essa percep¢ao € coincidente com o apontado pela
literatura sobre esse tema, que considera que o sucesso das IPs tem forte relacdo com a vontade
politica de se implementar desenhos participativos, bem como a sua articulagdo com o desenho
institucional e a organizacdo da sociedade civil (AVRITZER, 2008; SANTOS; TANSCHEIT;
VENTURA, 2020). Almeida e Cunha (2011) também destacam o projeto politico do governo
como fonte de realizagdo da efetividade deliberativa nos espagos de participacdo, e Gonzalez
(2018) cita, especificamente, a orientacdo politico-partidaria do governo e a relacao do Estado
com a sociedade civil — além da institucionalidade de 6rgaos de politicas para as mulheres —
como fatores de influéncia para a incorporagdo de politicas publicas para as mulheres geradas
a partir da incidéncia do movimento feminista no Estado. Segundo dito pelas servidoras e pelas

conferencistas,

[...] é claro que em alguns momentos, dependendo de quem ta 14 no poder, a
gente d4 mais abertura pra sociedade, d4 menos abertura pra sociedade. E mais
de cima pra baixo, é mais de baixo pra cima. Depende muito da gestdo.
Infelizmente depende do partido, depende do governador, depende de quem ta

secretario. (Rita Lee, servidora).

Claro que depende de diretriz da gestdo, a gente sabe. Mas € tdo importante
vocé fazer, vocé dd uma visibilidade pra aquilo, porque aquilo é de fato a
populacio colocando os desejos dela em diretrizes, e a ideia é que aquelas
diretrizes sejam de fato o que vai nortear os instrumentos. E eu ndo sei se todo
mundo tem esse tipo de sensibilidade, sabe? Mas eu acho que ¢é
importantissimo ter. (Gal Costa, servidora).

Logicamente que ainda vai ter questdes politicas que por mais que aquele
espaco que € construido ali... como que aquilo vai ser implementado depende
muito do que a politica que estd naquele momento quer. Porque eu ndo posso
fazer nada que nao esteja no Plano, mas eu posso priorizar coisas que estdo 14
dentro. (Elza Soares, servidora).

Eu acho que em alguns momentos avanca, depois para, avanca um pouquinho,
para. Eu acho que depende da gestdo, de qual € a ideologia da gestdo. [...] de
qual as pautas que defendem, de quem estd na gestdo. Mas vai depender
também da luta de quem esta do outro lado, de forgar para ocupar espago e
fazer esse tensionamento. (Nisia Floresta, conferencista).

[...] vocé vé no governo Lula, olha 14, ¢ um dado. O primeiro governo Lula, o
primeiro e o segundo foram os que mais fez Conferéncia no Brasil, de todos,
de tudo quanto € jeito. A primeira Conferéncia da Satide da Populacio LGBT
foi no governo Lula. As Conferéncias dos Povos de Campo e Florestas, no
governo Lula. Entdo, além de fazer as conferéncias ja que existiam, ampliou
essa participagcdo. Entdo os governos dizem muito. [...] todos os governos t€m
os seus interesses, todos, nés sabemos disso. Alguns vao apoiar mais a
participacdo, outros menos. (Bertha Lutz, conferencista).
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As conferencistas também tendem a notar que o perfil ideoldgico é determinante nesse
aspecto do acolhimento as pautas advindas dos espacos de participacdo e de construcao das
politicas publicas. Segundo a conferencista a seguir, o governo federal de extrema-direita
recente que esteve no comando do Brasil foi extremamente danoso para as politicas de saide
no pais:

[...] a gente ndo tem como fugir mais do direita e esquerda, ndo tem. Hoje ou é
8 ou € 80, né? E isso politicamente € fato. [...] ai € um desafio pro conselheiro,
eu tenho que fazer funcionar [...]. Entdo, a diferenca de governo € gritante. A
gente veio... € desesperador o que a gente viveu nos quatro anos de uma politica
cruel e desumana, t4, de uma politica extremamente capitalista, doentia,
destrutiva, pra consertar isso nem quatro anos de novo, ndo tem. (Laudelina de
Campos Melo, conferencista).

Além da maior ou menor abertura a participagdo, o perfil ideolégico do governo
também influencia em aspectos estruturais que contribuem com o esvaziamento ou com a
projecdo de politicas e temas, a depender da sua concordancia com eles. Ao elogiar a retomada
das reunides pelo CEM, uma das servidoras destaca a fragilidade de o atual governo estadual,
do Partido Novo, ndo possuir uma secretaria especifica de politicas para as mulheres. Embora
Paradis (2013, p. 66) tenha identificado em seus estudos que “[...] a ideologia do partido no
poder, por si s6, ndo explicaria o nivel de comprometimento dos governos com as politicas de
igualdade de género”, neste caso especifico, a auséncia de um setor especifico na Secretaria de
Saude, voltado para a agenda da mulher, tem fragilizado a possibilidade de transversalizacao

das questdes de género nas mais diversas politicas publicas dentro da drea da sadde:

[...] eu acho que foi importantissimo esse espaco de didlogo ter sido retomado
recentemente, mas eu acho que seria ainda mais eficaz com de fato a
construcdo de uma secretaria de mulheres, que infelizmente Minas é um dos
poucos estados que ndo tem. (Gal Costa, servidora).

Como identificado na literatura, a institucionaliza¢cdo da pratica de um planejamento
mais aberto as dindmicas participativas no Brasil é uma marca dos governos do PT
(AVRITZER, 2012; BEZERRA, 2020; POGREBINSCHI; SANTOS, 2011; SOUZA, 2012)
que, na classificacao proposta por Bolognesi, Ribeiro e Codato (2023), enquadra-se no espectro
de um partido de esquerda. Entretanto, a experiéncia do governo estadual petista em Minas
Gerais, do governador Fernando Pimentel, aponta para percepcoes distintas dessa expectativa

em relacdo a tal abertura, segundo a fala dessas servidoras:

Sinceramente, eu participei dos dois governos, né? E eu acreditava que o
governo do Pimentel seria mais aberto. E eu até sai da secretaria pela
dificuldade de alinhamento ali internamente. Entdo, eu acredito que todo gestor
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tem uma filosofia, né? Até partidario. E ele vai percorrer, discricionariamente,
o que ele quer. Se ele percorreu o que vem da conferéncia, os indicadores de
saide, acaba que vao todos para o mesmo caminho. Até sanar, né? Um
indicador estd alto, até sanar ou manter ele, todo mundo vai. Mas cada gestao
tem essa ideia de que ‘eu vou fazer o contrario da gestéo anterior’, isso € ruim.
(Hilda Hilst, servidora).

[...] confesso por exemplo que no governo Pimentel, que € um governo de
esquerda, a gente teve muitas dificuldades também com a questio de
participagd@o social. Entdo por mais que eu acho que tenha um viés mesmo
assim, eu acho que essa valorizacdo do controle social, essa valorizacdo de
participagdo da populag@o, embora eu acho que seja uma pauta muito mais bem
aceita pela esquerda, o governo de esquerda me decepcionou um pouco nessa
questdo. (Cassia Eller, servidora).

Essa percep¢do pode encontrar coro no que Santos, Tanscheit e Ventura (2020)
identificaram nos estudos sobre o OP, em que se identificou uma diferenca em relacdo a maior
abertura a participagdo nos contextos de governos petistas mais a esquerda no contexto do
proprio Partido. Entretanto, € importante pontuar que esse governo fez uma aposta, dentro do
campo da participa¢do, nos chamados Féruns Regionais de Governo*’, que constituiram uma
robusta estratégia de discussdo descentralizada das varias politicas publicas ao longo dos anos
2015 a 2018 e democratizacdo da gestao publica no estado.

No campo da satide da mulher, o governo do PT também foi destaque, segundo a
percepcio dessa conferencista, em contraposi¢io ao governo do Partido Novo*! que, segundo
a entrevistada, no trecho a seguir, tem promovido uma paralizacdo das pautas. Importante
resgatar a avaliacdo promovida por Martelli, Almeida e Coelho (2022) de que a
institucionalizacdo das politicas para as mulheres no Brasil teve, nos governos do PT, o marco

fundante das IPs direcionadas a esse campo.

Teve uma gestdo af que, por exemplo, conseguiu avancar bastante na questao
da sadde das mulheres, inclusive na questdo da integracdo das Secretarias.
Conseguiram até construir um Observatdrio. Conseguiu também elaborar o

40 Para mais informagdes sobre o Foruns Regionais de Governo, sugerimos consultar a seguinte referéncia:
ANELLI F. R.; BRASIL, F. de P. D. Democracia e participacdo social: Féruns Regionais de Governo de Minas
Gerais, Caderno de Administra¢do, v. 29, n. 2, p. 58-79, 2021.

4 Uma consulta aos Planos de Governo do Partido Novo apresentados ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE) nas
eleicdes de 2018 e 2022 corrobora essa visdo. O Plano de 2018 néo faz qualquer mencao a politicas de género em
nenhuma area — incluindo na analise possiveis referéncias as politicas de género com a utilizagdo de termos como
mulher ou mulheres, materno, maternidade, mae, feminino, feminina. O Plano de 2022, por sua vez, mantém esse
mesmo tom de auséncia de propostas, sendo possivel identificar apenas uma, relacionada a promessa de
continuidade de uma politica na area de seguranga publica para mulheres vitimas de violéncia. Os Planos de
Governo podem ser acessados nos links https://estaticogl.globo.com/2018/11/promessas/Minas_Gerais_Zema.pdf
(2018) e  https://s3.glbimg.com/v1/AUTH_8b29beb0cbe247a296f902be2fe084b6/Promessas/romeu-zema-
MG.pdf (2022). Destaca-se que, na mesma dire¢ao, mesmo o Estatuto do Partido Novo ignora diretrizes no sentido
de promover politicas de género (https://novo.org.br/wp-content/uploads/2025/02/estatuto-do-NOVO.pdf).
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Plano Decenal de Politicas pelas Mulheres, que inclui saide também, as
demais politicas a nivel do estado... mas que nos tltimos governos [do Romeu]
Zema [do Partido Novo] tem paralisado, engavetado tudo isso af, e ndo se
avanca. (Nisia Floresta, conferencista).

Se em relacdo a experiéncia do governo do PT em Minas Gerais nao hd um consenso
sobre a adesdo as IPs e as pautas delas emanadas segundo a fala das entrevistadas, a experiéncia
dos governos do Partido Novo que, conforme classificacdo de Bolognesi, Ribeiro e Codato
(2023), é enquadrado como partido de direita, mais proximo ao limite da extrema-direita —
sendo o partido com perfil ideolégico o mais a direita entre as experiéncias analisadas neste
trabalho, apresentando uma faceta neoliberal, gerencialista e ligada as pautas conservadoras —
representa um maior consenso quanto ao seu fechamento, pelo menos no primeiro momento,
em relagdo a participagdo: “Nao, eu acho que ¢ visivel a diferenca do acolhimento. Mas ao
mesmo tempo, por exemplo, quando a gente comegou nesse ultimo governo, 14 em 2019, eu
tinha um bloqueio muito grande deles aceitarem o que vinha de uma contribuicdo de
participagdo popular”. (Elza Soares, servidora). Nesse sentido, é importante resgatar o que
apresenta Dagnino (2004) sobre o papel da sociedade civil atribuido pelos governos de direita,
coerente com essa baixa assimilacdo da participacao social nas politicas, ilustrada naquela fala:
quase sempre um caminho de isenc¢ao de responsabilidade da prestacdo dos direitos sociais para
transferi-los para a sociedade civil, ao invés da atribui¢do de um protagonismo para a producao
de politicas publicas e direitos.

Os problemas do Partido Novo com a participag@o social comegaram com o proprio
fazer da Conferéncia. Nao havia um entendimento da necessidade e da motivacdo, o que tornou
a tarefa de convencimento da ctiipula da SES-MG por parte da equipe técnica algo extremamente
custoso, como relatado a seguir, mas que, a0 mesmo tempo, demonstra uma certa resiliéncia do
proprio SUS no pais:

E o Novo, quando ele entrou foi muito dificil, até eles entenderem que era
importante fazer a Conferéncia. 2019 foi um ano de Conferéncia e o primeiro
ano de gestdo do Novo. Foi uma batalha, foi uma batalha a gente conseguir
fazer a Conferéncia. [...] a gente tinha que explicar assim: ‘precisa, isso €
importante, isso faz parte do SUS, isso esta escrito em lei, entendeu?’ [...]
falaram ‘n3o, isso ndo sei o que tem, isso ¢ paternalismo, isso €
assistencialismo, eu ndo sei o que tem’. Mas no final saiu, entenderam algumas
coisas, tiveram didlogos interessantes, que a gente participou. E € isso, no final
€ uma coisa que € posta. O SUS estd af, independente do governo que chegar.
Tem algumas coisas que a gente vai ter que fazer, independente da
mentalidade. (Cassia Eller, servidora).

[...] quando o governo Novo ndo entendia o que era trabalhar para o setor
publico, eles achavam que tudo era iniciativa privada, foi muito confuso. [...]
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a gente ndo tem que economizar o dinheiro da saude, a gente tem que gastar o
dinheiro da satdde todo bem. Eles ndo entendiam isso [...] Entdo a gente teve
que ensinar isso para eles, sabe, porque eles queriam economia mesmo [...].
Eles ndo entendiam que tinham que investir 5 milhdes numa conferéncia: ‘por
qué?’ (Rita Lee, servidora).

[...] € uma luta grande [...] porque se desse chance por conta dos governantes,
esses ultimos, ultimas, dltimas gestdes, ndo teria conferéncia nenhuma, né?!
Cada Conferéncia, foi uma queda de brago pra elas acontecerem. [...] N&s
tivemos que acessar o Ministério Publico, nés tivemos que fazer muitas
reunides, assim, quase que ndo aconteceram [...]. (Nisia Floresta,
conferencista).

[...] tem governos mais autoritirios que ndo querem escutar a populagdo.
Entdo, o importante é isso. As Conferéncias Estaduais de Minas Gerais, por
exemplo, com o governo atual, ndo foram faceis de serem realizadas. A de
satide mental foi um sacrificio para realizar, porque ndo tinha verba, depois
que tinha verba ndo tinha empresa que era contratada pro lugar, ndo tinha lugar
para fazer Conferéncia. Entdo, assim, ndo queria Conferéncia, né? (Bertha
Lutz, conferencista).

Além disso, a condugdo da prépria politica de saide, no geral, encontra um
descompasso com os preceitos legais e constitucionais do SUS desde o inicio do governo do

Partido Novo no estado, conforme registra a conferencista a seguir:

[...] a gente tinha um financiamento maior e foi reduzido. A gente vé que
aumentou o recurso publico do SUS sendo transferido para a iniciativa privada,
que o que a gente defende, enquanto conselheira e conselheira, é que fortaleca
a gestdo prépria, que ndo terceirize, que ndo transfira para o setor privado, que
o sistema tnico de saide enquanto sistema proprio seja mais robusto. E o que
a gente estd vendo é o contrario, houve um aumento do financiamento, entdo
0 que se gasta com a satide no privado, ele ultrapassou o que o servigo ptblico
gasta com a saude, que é uma discrepancia. Na nossa Constitui¢do fala 14 que
o privado é complementar, e como que pode isso acontecer? (Nisia Floresta,
conferencista).

Uma das servidoras apresentou a dificuldade enfrentada no momento de elaboracdo do
PES 2020-2023 em que, como ja dito que toda a equipe havia sido substituida, no momento de
transi¢do do governo do PT para o primeiro ciclo de governo do Partido Novo. Pela auséncia
de experiéncia prévia desses governantes na gestao e pautados pelas questdes ideoldgicas que
orientam o seu espectro politico, os representantes do governo tiveram dificuldade inclusive,
de compreender a institucionalidade do SUS, se opondo, por desconhecimento e preconceito, a

questdes bésicas do funcionamento e governanga do sistema de saude.

A gente conseguiu, nesse processo todo de planejamento, uma equipe nova,
comegando a conhecer as coisas, trocar de chefe oito vezes em oito meses, ter
gente que ndo sabia o que era o SUS, que achava que era partiddrio. Entdo, ndo
foi 0 momento mais tranquilo para a elaboracio desses instrumentos. Eu acho
que depois que tinha um ano mais ou menos que a nova gestdo estava 14, eu
acho que eles tinham um pouco mais de nocao de qual que era o trabalho, do
que a SES significava, do que era o SUS, mas num momento inicial foi bem
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tenso, € era uma equipe nova, entdo a gente estava aprendendo o trabalho
também. (Elza Soares, servidora).

Outra servidora relatou as reprovagdes sucessivas e inéditas de instrumentos de gestdo
do SUS, os RAG 2019, 2020 e 20212, fruto do extremo do desgaste que o governo acabou
acumulando junto ao controle social por sua negligéncia com a participagdo e com as demandas
sociais:

[...] pela primeira vez na histéria, eles reprovaram o PAS 2020, 2021 e 2022
(sic). De uma vez! Nao sei se foi 2021, 2022, 2023 (sic)... Ndo sei. E assim,
foi muito chocante isso, porque nunca tinha acontecido isso. E isso af mostra
o0 tanto que a gestdo ndo priorizou a demanda, ndo priorizou o relacionamento
com a sociedade. Porque se tivesse priorizado, por mais que fosse de ideologia
contrdria a ideologia da maioria das pessoas do Conselho, se tivesse tido uma
preocupacdo, uma tensio, um didlogo, uma sensibilizac¢@o, eu acho que nio
teria acontecido isso. Entéo eu acho que assim, eu acho crucial que tenha essa
incorporacio, mas eu no sei se necessariamente € o que acontece. (Gal Costa,
servidora).

Uma das conferencistas explicou as reprovacdes dos RAG:

[...] por dois anos* (sic) consecutivos desse governo Zema, as contas foram
reprovadas. Porque, um deles, comprou arma com o dinheiro da satide. Estava
1a. [...] E uma delas gastou-se... porque tem o constitucional, o minimo
constitucional, gastou menos do que o minimo constitucional [...]. Outra coisa
que o pessoal avalia muito [...] € a questdo do [...] restos a pagar. Aquilo que
fica para o ano seguinte, entdo o Conselho vai e aprova com ressalva. Af teve
uma hora que a gente tinha ficado cansando de aprovar com ressalva, ndo tem
resposta, s6 porque aprovou, ele fica... Entdo a gente reprovou, dois anos
consecutivos, reprovamos. (Nisia Floresta, conferencista).

Essa relacdo desgastada foi sendo reconstruida ao longo do tempo, principalmente na
segunda gestio do Partido Novo (a partir de 2023). De toda forma, a servidora a seguir destaca
os prejuizos dos termos em que essa reconstrucao se deu, que se resume a acatar tudo o que o
CES-MG passou a requerer, sem um didlogo, de fato, construtivo e objetivando a sintese do

melhor para a sociedade no estado:

E af eles foram para dois extremos. Por qué? Como eles tinham um bloqueio
muito grande e tinham umas falas muito loucas no inicio, eles geraram uma
resisténcia muito grande [do Conselho]. E ai a resisténcia eu tenho por dois
motivos. Um, porque eu estou ignorando. Entdo, tem uma pessoa que esta
falando que ndo esta sendo ouvida. A outra ¢ pela resisténcia natural de ‘eu
nao gosto do Partido que esta no poder’. E ai entra a ultima parte que ¢, que ai
eu acho que ndo gera a contribuicio da participag¢@o social que deveria gerar.
Quando muitas vezes as pessoas olham e falam ‘mas eu tenho poder de veto,

4 Os RAG foram equivocadamente referidos pela servidora no trecho transcrito da entrevista como PAS, como
pode ser visto. Além disso, os anos referidos ndo eram os exatos em relagdo aos que ocorreram as reprovagoes.
Por isso, ambas informagdes foram corrigidas no texto.

4 Como ja pontuado, foram trés anos consecutivos de reprovagio do RAG.
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entdo eu estou reprovando os instrumentos porque eu ndo gosto do seu partido’.
E af vocé perde muita coisa no processo e vocé cria, acho que prejuizo para a
populacdo. Eu ndo sei se as pessoas conseguem perceber isso, mas eu acho que
no final das contas quem mais sofre quando comeca essa luta de braco € a
populacdo. Quando elas buscam um caminho de convergéncia funciona
melhor. Mas hoje também estd num caminho de convergéncia que ¢ ‘tudo o
que o Conselho pede, a SES faz’, que também ndo acha que ¢ um caminho de
convergéncia legal. (Elza Soares, servidora).

E importante pontuar, entretanto, que, segundo a visdo de uma servidora, embora tenha
havido uma dificuldade maior e mais embate no inicio de um governo de espectro mais a direita
para assimilacdo das questdes da participacdo social, ndo necessariamente, e a depender das
pessoas que sdo colocadas nos postos de comando, ele serd pior para a participacdo do que um
governo de esquerda. Essa visdo estd expressa nos trechos a seguir, em que ela se baseia na
experiéncia do governo do PT e na experiéncia com o gabinete do segundo governo do Partido
Novo, como exemplo de uma boa situacdo de um governo de direita frente a participagdo no

SUS:

[...] hoje vejo a visdo desse gabinete, que é de um governo de direita, muito
melhor do que quando eu estava com o governo Pimentel, com um governo de
esquerda.

[...]

Entdo, assim, 6bvio que o governo muda, muda um pouco essa visdo, essa
receptividade e tal, mas depende muito de quem vem para a gestdo aqui da
secretaria. Entdo eu acho que ele ndo ¢ definitivo. ‘Ah, um governo de direita
vai ser péssimo, um governo esquerdo vai ser otimo.” Ndo é! As vezes, o
governo de direita a gente vai ter um pouco mais de embate no inicio, até a
pessoa entender e ver que aquilo é importante. Mas ndo necessariamente vai
ser melhor ou pior essa relacdo da participagao social. (Cassia Eller, servidora).

Uma das conferencistas, inclusive, também reconhece que o atual gabinete da SES-
MG tem procurado manter maior interlocu¢do e didlogo com o Conselho, além de situar o
cendrio imediatamente anterior de conflito e fragmentacdo entre os diferentes segmentos que

conformam o CES-MG, principalmente entre “usuério” e “gestor”:

[...] o Secretario, hoje, de Estado, principalmente... hoje que nds temos a
representacdo de um Secretdrio Estadual que ele dialoga com o Conselho, né?
Mas que também teve grandes desafios, porque vocé€ vai encontrar 0s
conselheiros e vocé vai falar, gente, pelo amor de Deus. A gente viveu uma
divisdo, ‘gestor’ e ‘usudrio’, e ‘trabalhador’ dentro do Conselho, que eu achei
que o Conselho ndo ia sobreviver. Porque os embates politicos hoje, eles sdao
muito visiveis. (Laudelina de Campos Melo, conferencista).

Fato é que essa visdo negativa dos atores e atrizes participantes sobre o governo, em

relacdo a sua rejeicdo aos processos participativos e a agenda de prioridades que destoa de
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grande parte daquelas postulada nas conferéncias, contribui com a rejeicao aos representantes

~ 9

da “gestdo” nesses espacos, como ja ilustrado neste trabalho — atribuindo aos servidores uma
percepgao de reprodutores, ndo apenas da “gestao”, mas da ideologia do governo. Segundo a

percepcdo da servidora, a seguir,

[...] eu acho que as vezes quem participa tem um pouco de dificuldade de
entender que ndo necessariamente os agentes publicos que estdo ali, eles sdo
associados a algum espectro ideoldgico, a qualquer espectro ideolégico, mas
eles tendem a associar com o governo que estd vigente. (Gal Costa, servidora).

Outro ponto interessante que surgiu nas entrevistas € a visdo de que uma gestao que,
de partida, ndo reconhece a legitimidade da participacdo e, mais ainda, ndo ganha os
enfrentamentos travados no ambiente participativo e do controle social, tem ainda mais

incentivo pra nao reconhecer os espacos legitimos de participacao:

Se a gestdo ndo considera que aquele é um espago em que ela consegue ganhar
alguma briga, ela ndo vai usar aquele espaco, de fato ela vai usar outro. Entio
se toda vez que a gestdo, de novo, eu acho que existe, ndo exime em nada o
fato de que essa gestdo esvazia espaco de participacdo social, mas uma gestio
qualquer, uma hipotética, que quisesse discutir ela vai perder todas as vezes
que ela vai, 14 ela ndo vai usar seriamente aquela gestdo, aquele espago (Tarsila
do Amaral, servidora).

Concluidas as reflexdes sobre as implicacdes da ideologia de governo na sua relacdo
com a participa¢do, a proxima secao analitica ird se debrugar sobre as entrevistas € documentos,
tentando identificar se ha, enfim, ressonancia ou dissonancia entre as diretrizes das conferéncias
e do planejamento do SUS-MG, quando sdo pautadas politicas de saude da mulher (e pelas

mulheres), conforme pretendido nos objetivos desta pesquisa.
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7. AS POLITICAS, AFINAL: RETRATOS DA ACAO ESTATAL NA AGENDA DE
SAUDE DA MULHER EM MINAS GERAIS APOS A PARTICIPACAO

Como tem sido explorado ao longo deste trabalho, as IPs, de forma geral, como as
conferéncias de saude, ttm como um dos seus propdsitos incidir sobre o Estado de forma a
gerar politicas publicas alinhadas com o que é produzido nesse espaco de participacdo. O
produto mais objetivo da sintese do processo participativo nas conferéncias sdo os relatérios
produzidos e aprovados ao final de cada uma delas pelo coletivo de pessoas delegadas, os quais
compilam um conjunto de diretrizes e propostas a serem incorporadas ao planejamento
governamental da sadde na forma de politicas publicas. Esse planejamento, por sua vez, se
expressa por meio de instrumentos diversos, cabendo ao PES a absor¢do das diretrizes
deliberadas nas conferéncias, segundo o arcabouco legal que orienta a organizacdo e
funcionamento do SUS no Brasil.

Nesse sentido, o ponto de partida ora proposto para o exame da efetiva acdo estatal e
os resultados dela decorrentes, observados nas politicas publicas de satide da mulher produzidas
em Minas Gerais, a partir da participag¢ao nas Conferéncias Estaduais de Satide, sdo os proprios
Planos. Os PES, por sua vez, e conforme indicado na metodologia, necessitam ser comparados
com o que foi deliberado nas conferéncias, de modo a determinar a confirmagao da assimilacao
pelo estado do que foi objeto dessa deliberagao, motivo pelo qual também os relatérios figuram,
aqui, como objeto de andlise.

Assim sendo, esta segunda secdo de discussdo dos resultados se propde a avangar na
atividade analitica do estudo empirico em curso, primeiramente, explorando os aspectos gerais
encontrados em cada um dos instrumentos apreciados — PES e relatérios das conferéncias. A
ideia € apresentar um quadro descritivo sobre cada um, com destaque aos seus pontos de
aproximacao e distanciamento, bem como captar dados sobre a tematica da saide da mulher
presentes nesses documentos. Em um segundo momento, a andlise se desenvolve sobre a
atividade do planejamento em si, que tem como finalidade a produgdo dos préprios PES. A
preocupacio é compreender como a construcao do Plano acontece na pratica, com olhar atento
a existéncia (ou ndo) de mecanismos e prdticas que assegurem a consideragcdo das diretrizes
aprovadas nas conferéncias na elaboracdo de cada PES. Por fim, a secdo se encerra com uma
andlise mais detalhada sobre a incorporacdo ou ndo das deliberacdes daqueles espacos de

participacdo nos instrumentos de planejamento do SUS-MG.
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7.1. Um olhar inicial sobre os documentos: o que sugerem os relatorios das Conferéncias

e os Planos Estaduais de Saude?

O primeiro ponto de anélise ora proposto recai sobre um olhar mais transversal sobre
os relatorios das conferéncias estaduais de satide sob investigacdo. De forma geral, esses
relatorios apresentam algumas caracteristicas mais ou menos comuns, conforme serd detalhado.

Em relacdo a forma, os relatérios obedecem mais ou menos uma mesma légica, ainda
que com alteragdes, entre si, no que tange as se¢des que os compdem. Via de regra, todos
preservam um texto mais introdutdrio, textos com manifestacdes institucionais (geralmente da
Presidéncia do CES-MG e do Secretdrio da SES-MG), a regulamentacdo da Conferéncia, as
mocgOes aprovadas, além, como seria esperado, de uma secdo especifica sobre as diretrizes e
propostas aprovadas para incorporacdo ao PES, e outra para ser remetida a Conferéncia
Nacional de Sadde, na l16gica ascendente de participacdo e formulagdo das politicas no SUS. O
relatério que mais se afasta dessa légica é o da 9* Conferéncia, que ndo apresenta os textos
institucionais, o regulamento da Conferéncia e uma sec¢do especifica das propostas
encaminhadas a Conferéncia Nacional — esta ultima secdo, o relatério da 10* Conferéncia
também ndo apresenta, e o relatério da 1* CESMu-MG ja sdo, somente, as propostas priorizadas,
ndo apresentando nenhuma outra sec@o no seu escopo. Além disso, hd particularidades em cada
relatdrio, em que, eventualmente, encontram-se no texto final documentos diversos — como atas
de reunido, documentos de entidades com manifestacdes de interesse da saude, dados sobre
aquela conferéncia e as propostas aprovadas na Conferencinha**,

Sobre as caracteristicas mais gerais dos relatérios, um ponto de observacao diz respeito
a tendéncia de se definir como “diretriz” o que na verdade sdo os grandes “eixos tematicos” que
organizam os debates nas conferéncias. A excecio da 8* e da 10* Conferéncia Estadual de Satide
de Minas Gerais (ocorridas em 2015 e 2024, respectivamente), que produziram relatorios
contendo, explicitamente, as diretrizes dentro de cada eixo temdtico, todas as outras 3

conferéncias analisadas produziram relatérios que apresentam esse lapso em comum. Assim,

4 A Conferencinha é uma estrutura criada dentro do espago das Conferéncias Estaduais de Minas Gerais em que
os filhos de delegadas e participantes, os quais precisaram vir acompanhados de suas maes, integram atividades
ludicas e de formacao cidada no SUS, produzindo, inclusive, propostas que sao apresentadas e votadas na Plenéria
Final da Conferéncia. E um interessante meio de inclusio de mulheres no espago de participagdo do SUS e uma
oportunidade de envolvimento das criangas com uma formagao para a cidadania dentro da satde publica.
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as diretrizes aprovadas no relatério da 7* Conferéncia (2011), por exemplo, apresentam textos
supostamente indicativos de diretrizes como “Participa¢do da sociedade e controle social” e
“Gestdo do sistema”; as da 9* Conferéncia (2019) nem chegam a nominar as diretrizes,
apresentando apenas eixos como “Consolidagao do SUS” e “Financiamento do SUS”’; problema
que se repete na 1* CESMu-MG, que divide as propostas apenas segundo eixo tematico — por
exemplo, “O mundo do trabalho e suas consequéncias na vida e na saide das mulheres” e
“Politicas publicas para mulheres e participagao social” —, sem indicar diretrizes.

Uma segunda caracteristica em comum desses relatdrios € o fato de que, o que recai
como objeto de aprovacdo, em grande medida, diz respeito mais a “propostas” especificas,
sobre questdes focadas ou abrangentes, do que a “diretrizes” gerais que orientem o
planejamento e a elaboracdo das politicas publicas. Essa marca estd presente, inclusive, no
relatério da 8* Conferéncia, sugerindo que, por meio das propostas, é possivel detalhar mais a
riqueza dos debates e a variedade de pautas e vozes que vém se somando as conferéncias nos
ultimos anos — variedade essa que foi identificada, também, nas entrevistas deste trabalho, como
serd pontuado. Os exemplos a seguir ilustram um tipo de proposta abrangente, que diz respeito
a questdes mais gerais — no caso, uma proposta que trata de financiamento e fiscalizacao do
sistema de sadde, somados, ainda, a questdes assistenciais —, retirada da 1* CESMu-MG, e um
tipo de proposta especifica, que se refere a um tema mais focado — de enfrentamento e
acolhimento as vitimas de violéncia de género —, incluida pela 10* Conferéncia Estadual de

Sadde de Minas Gerais:

Eixo I - O papel do Estado no desenvolvimento sécio econdmico e ambiental
e seus reflexos na vida e na saide das mulheres

1. Revogar a Emenda Constitucional 95 (antiga PEC 241/55 de 2016) que
prevé o congelamento dos Gastos Publicos durante 20 (vinte) anos. Revisar os
recursos destinados a saide como suas fungdes e subfuncdes. Destinar com
maior rigor a fiscalizagdo da gestdo de recursos e repasses. Aumentar recursos
financeiros para os Municipios implementarem maior nimeros de agdes
voltadas a Satide das Mulheres. Estabelecer metas e assegurar em toda regido
assistencial os servigos necessarios ao diagndstico, estadiamento e tratamento,
inclusive cirurgias (CONSELHO ESTADUAL DE SAUDE DE MINAS
GERAIS, 2017, p. 1).

Eixo IV — Amanha vai ser outro dia para todas as pessoas

[...]

Diretriz 2 - Garantir os principios do SUS com mais investimento financeiro
para a valorizacdo da forca de trabalho, com Plano de Cargos Carreiras e
Salérios, visando a qualidade no cuidado e acolhimento humanizado de
profissionais; otimizando a infraestrutura para maior eficiéncia dos servicos
prestados.

[...]
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7. Ampliar a rede de enfrentamento a violéncia de género, conforme previsto
na Politica Nacional de Enfrentamento a Violéncia Contra as Mulheres e na
Lei Maria da Penha, garantindo atendimento humanizado e apoio do poder
publico as iniciativas de acolhimento e abrigamento de mulheres vitimas de
violéncia, conforme a Carta de Principios da Rede de Enfrentamento a
Violéncia contra a Mulher/MG (CONSELHO ESTADUAL DE SAUDE DE
MINAS GERAIS, 2023, p. 75-76).

Esse movimento de ampliagdo gera, por sua vez, uma quantidade excessiva de
propostas aprovadas, sem ordenacgdo de prioridades, o que j4 foi objeto de critica na literatura
sobre o tema (BRASIL, 2009; RICARDI; SHIMIZU; SANTOS, 2017). O gréafico a seguir
sintetiza o quantitativo de propostas totais aprovadas por conferéncia, com destaque a
quantidade de propostas direcionadas aos temas da saide da mulher. Interessante notar que,
dentro do wuniverso de propostas, aquelas direcionadas a saide da mulher sdo,
consideravelmente, em menor quantidade, o que talvez indique um menor grau de prioridade
dado a esse tema pelas delegadas e delegados, no contexto de participacdo das conferéncias.

Grifico 1 - Quantitativo de propostas aprovadas (total e que contemplam a saide da mulher),
por Conferéncia Estadual de Satide de Minas Gerais (geral e tematica das mulheres), entre 2011
e 2024
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. Propostas totais
Propostas que contemplam satde da mulher
------ % Propostas que contemplam satde da mulher
Fonte: Conselho Estadual de Satde de Minas Gerais (2011, 2015, 2017, 2019, 2023). Elaboracao propria (2025).
Ainda que sejam possivelmente menos priorizadas nos debates, como ja situado, por
outro lado € possivel notar um crescimento relativo da quantidade de propostas para as mulheres
na drea da saude ao longo do tempo, nas conferéncias analisadas. Nota-se que, em 2011, as
propostas da saide da mulher representavam 3% do total de propostas da Conferéncia. Esse

valor chegou a 2% em 2015, mas cresceu para 11% em 2019 e alcangou 16% em 2023, com 39
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propostas mencionando alguma questdo sobre a saide da mulher. Obviamente, em 2017,
durante a conferéncia tematica de satide da mulher, esse percentual foi de 100% das propostas
que constam do relatério de propostas priorizadas, com 12 propostas, no total.

Em relacdo as propostas voltadas para as mulheres e seus respectivos temas, o quadro
4 sintetiza os achados mais relevantes. Ele apresenta o nimero de vezes, em cada conferéncia,
que os temas destacados apareceram dentro das propostas aprovadas no conjunto do grande
tema das politicas de saide da mulher. As propostas, na maioria das vezes, tratam de mais de
uma temdtica, motivo pelo qual o somatério dos temas € superior ao de propostas que
abordaram a temdtica da satide da mulher, apresentadas no gréfico 1 anterior. No computo geral
das 5 conferéncias analisadas, é possivel observar uma predominéncia de propostas ligadas a
“violéncia”, com maior expressividade, seguidas daquelas relativas as “populacdes
vulnerabilizadas e abordagem interseccional em politicas de saude para as mulheres” e, em
terceiro lugar, “gestacdo, parto e puerpério”. Esses trés temas juntos somam menc¢des em quase
50% das propostas desse conjunto de conferéncias.

Tabela 1 - Temas relacionados a saiide da mulher presentes nas propostas aprovadas, por
quantidade total de ocorréncia e por Conferéncia Estadual de Saide de Minas Gerais, entre
2011 e 2024

7a geral 8a geral | 1a mulheres | 9a geral | 10a geral
Tema @011) | (2015) @017) | 019) | (2023 |Tetal| %
Aborto legal - 1 1 1 - 3 2%
Ace§so, cobertura e qualidade de ) ) 5 | 12 17 11.6%
servicos
Atencdo integral a saide da ) ) 3 | | 5 3.4%
mulher
Céncer de mama / colo do utero 3 - 1 1 11 16 10,9%
Comunicagdo / informagao - - 3 1 7 11 7,5%
Direitos sexuais e reprodutivos - - 1 2 8 11 7,5%
Gestagdo, parto, puerpério - 1 6 6 6 19 12,9%
Populacdes .Vulnerab.lhzadas / ) 3 3 1 15 2 15%
abordagem interseccional
Promocio da satide - 1 1 - 1 3 2%
Sau(,ie. da mulher (mencdo 1 ) 1 ) 2 4 2.7%
genérica)
Satide mental (inclui dlcool e ) | 4 | > 3 5.4%
outras drogas)
Violéncia 2 2 5 4 15 28 19%
Total 6 11 31 19 80 147 100%

Fonte: Conselho Estadual de Saude de Minas Gerais (2011, 2015, 2017, 2019, 2023). Elaboracao propria (2025).

Como se pode notar, a “violéncia” ¢ o unico tema presente em todas as conferéncias
de 2011 até a atualidade. Entretanto, € possivel identificar que, da 8* conferéncia em diante (ou

seja, a excegdo da 7%, considerando o escopo deste estudo), muitas outras temdticas aparecam
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como recorrentes em todas as edigcdes, como “acesso cobertura e qualidade de servigos”,
“gestacdo, parto e puerpério”, “populagdes vulnerabilizadas e abordagem interseccional em
politicas de satude para as mulheres” e “saude mental (inclusive uso de alcool e outras drogas)”.

Interessante notar também que, embora haja menc¢do em todas as conferéncias ao tema
da violéncia e ela apareca como a principal temdtica nas conferéncias, mais de 50% dessas
mencdes aparece na ultima conferéncia realizada, em 2023 — mostrando que esse é um tema de
politica publica muito contemporaneo dentro da saide da mulher. Com o mesmo nidmero de
ocorréncias na ultima conferéncia que a “violéncia” (15 mengdes), o tema das “populagdes
vulnerabilizadas e abordagem interseccional em politicas de saude para as mulheres” é outro
extremamente contemporaneo. Seguindo essa légica, considerando apenas a 10* Conferéncia
Estadual, “acesso, cobertura ¢ qualidade de servigos”, além de “cancer de mama e colo do
utero” e “direitos sexuais e reprodutivos” também tém esse carater de contemporaneidade,
havendo sido mencionados por 12, 11 e 8 vezes, respectivamente, na dltima conferéncia, de
forma mais expressiva do que vinham aparecendo nas conferéncias anteriores.

Um ponto de destaque é sobre esse aumento das ocorréncias desses temas de forma
mais importante na 10* Conferéncia — e, de certa maneira, de todos os temas relativos a saude
da mulher. Tal fato tem relagdo com a criacdo de uma diretriz especifica, no relatério dessa
conferéncia, sobre a satide da mulher, dentro do “Eixo IV - Amanha vai ser outro dia para todas
as pessoas”. Essa diretriz, que congrega 17 das 39 propostas dessa conferéncia com mencao a
satide da mulher, pode também ser resultado do resgate das discussoes da 1* CESMu-MG de
2017, que teve lugar no momento da elaboracdo do PES 2020-2023, como ja apresentado neste
trabalho. A renovacao das discussdes sobre o tema, encabecadas pelo CES-MG ao perceber que
o relatério da conferéncia temdtica estava sendo negligenciado naquele momento de
planejamento, pode ter influenciado a reinsercao da satide da mulher nas prioridades de politicas

do controle social. O texto final da diretriz consta destacado a seguir:

Diretriz 4: Implementar a Politica Nacional de Atengdo Integral a Saide das
Mulheres, garantindo o acesso e atendimento de todas as mulheres em todos
os ciclos de vida, sem discriminacdo em todos os niveis de atencdo a saide, de
forma intersetorial e interinstitucional, fortalecendo a consolidagdo dos
principios do SUS, assegurando a equidade com equipes interdisciplinares e
educacgdo permanente em Saide das Mulheres (CONSELHO ESTADUAL DE
SAUDE DE MINAS GERALIS, 2023, p. 78).

Outro problema em comum que passa a ser observado nos relatérios de todas as

conferéncias apos a 7* Conferéncia Estadual de Satide de Minas Gerais € sobre a redagdo das
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propostas — que tem como um dos reflexos o que foi retratado no quadro anterior, em que quase
todas essas propostas tratam de mais de um tema. Como relatou uma das conferencistas
entrevistadas neste trabalho, “O que eu venho percebendo como trabalhando em relatoria € que
todo mundo, como quer que passe muitas coisas, ndo quer deixar para trds, tem pegado
proposta, falo que € proposta frankstein, vocé pega um monte de coisa e junta na mesma
proposta”. (Bertha Lutz, conferencista). Assim, na tentativa de contemplar as especificidades
das intimeras populagdes e interesses, em um cendrio de conferéncias cada vez mais ampliado
e diversificado, que busca a afirmacdo das demandas préprias de cada grupo, além do desejo
de se ampliar as possibilidades de universalizacdo e integralidade dentro do préprio sistema de
saude, os textos acabam ficando com redacdo longa, prolixa e, muitas vezes, sem coesdo e
coeréncia, podendo gerar assertivas mesmo sem sentido, na medida em que perdem a logica e
a unidade nesse afa de uma pretensa completude.

H4 casos, ainda, em que a propria proposta, por meio da pontuacao (ponto final), indica
o término de uma ideia, que se segue a outra, totalmente distinta, em frase posterior e sem alterar
a numeracdo para uma nova proposta. Essa busca por contemplar as propostas de forma
inequivoca também acarreta um problema adicional de se aprovar questdes similares, idénticas,
e até contraditérias, em mais de uma proposta da mesma conferéncia. Essa ocorréncia foi
também identificada em todos os 5 relatérios de conferéncias analisadas. Esse conjunto de
apontamentos sobre o produto final das conferéncias, por sua vez, converge com o que Fung e
Cohen (2007) descrevem como a queda da qualidade da deliberacdo, com a maior abrangéncia
participativa — fendmeno que tem acontecido nas conferéncias de saide, como ja pontuado neste
trabalho. Por outro lado, entretanto, o alcance de uma expressao multidimensional da politica
sO pode ser alcancgado a partir da incorporacao da diversidade dos atores da sociedade civil nos
espacos de participacio (ALMEIDA, 2012). Essas observagdes, em ultima instancia,
contribuem com a constru¢do do dilema existente entre a preferéncia pela maior expansao ou
pela maior conten¢do da participacdo nos espagos institucionalizados das conferéncias.

Além dessa diversidade de forma e conteido que apresentam os relatérios das
Conferéncias Estaduais de Saude de Minas Gerais, conforme apontado, também os PES
observam variagdes importantes ao longo dos ultimos quatro ciclos de planejamento (2012-
2015 a 2024-2027). Importante destacar que o art. 96, § 3°, da Portaria de Consolidacdo n° 1 de
2017, define que a elaboracdo dos PES deve se orientar pelas necessidades de saude da

populacdo, partindo da andlise de situacdo de satide mais ampla — o que inclui, além de aspectos
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sociossanitdrios, aqueles relativos a rede assistencial, fluxos, recursos financeiros, tecnologia e

inovacdo e gestdo do trabalho e educacao na saide —, contemplando, ainda, diretrizes, objetivos,

metas e indicadores, além do processo de monitoramento e avaliacio (BRASIL, 2017). O

quadro 5 a seguir busca sintetizar os itens que constam em cada um dos instrumentos estudados,

demonstrando uma certa convergéncia com o que determina a legislacao.

Quadro 4 - Estrutura basica de contetidos dos Planos Estaduais de Sadde

- Ciclo de planejamento
- Processo de regionalizacdo

- Sistema Estadual de Satde:
modelo de regionalizacéo,
estrutura, 6rgaos

regionaliza¢do, cooperagdo
e governanca do SUS

f,‘;f;“’ do PES 2012-2015 PES 2016-2019 PES 2020-2023 PES 2024-2027
- Apresentagdo - Introdugio
- Introdugdo e apresentagdo | Dle) libera ?fo de aprovacio do |~ Apresentacdo - Sistema Estadual de
- Modelo institucional SUS- PES ¢ P ¢ - Sistema Estadual de Satde: 6rgaos (com
Introducdo | MG Satde: 6rgaos e modelo de destaque, na SES-MG, além

da estrutura, para a
governanga regional e o
planejamento estratégico)

Anilise da
situacio de

- Envelhecimento
populacional

- Panorama sociodemografico
- Perfil de morbimortalidade

- Perfil demogrifico,
geogréfico, econdmico e
social

- Anilise situacional
vigilancia

- Regionalizag@o politica de
sadde

- Gestdo do SUS

- Organizacdo e distribuic@o
dos servicos de satde

recursos nos municipios
- Mapa estratégico SES-MG

orcamentdria)

satide - Perfil de morbimortalidade - Perfil de morbimortalidade | - Politicas e acdes em satide
do SUS-MG
- Ciéncia, tecnologia,
pesquisa, produgio e ensino
em satide
~ L . - Diretrizes, objetivos, metas,
Pactuacdes | - Diretriz, desafio, resposta | . . . L .. L. ..
. . indicadores por eixo e - Diretrizes, objetivos, metas | - Diretrizes, objetivos, metas
para o social, publico-alvo e metas | , . R . .
eriodo por drea temdtica orgdo/area do Sistema e indicadores e indicadores
P Estadual de Sadde
- Politicas e a¢des de satde
do SUS-MG 2020-2023
- Orgamzagao e distribuicdo - Descrl.gao geral processo - Matriz de coeréncia do
de servigos e recursos no de monitoramento e .
L - PES com os instrumentos de
estado avaliacdo dos instrumentos -
A o . . gestdo (PPAG,
- As politicas de saide em de planejamento . .
. . . Planejamento Regional
Minas Gerais (descricao, governamental
. . . - Integrado - PRI -,
- Texto introdutdrio sobre a | estrutura, resultados) - Matriz de coeréncia do R L.
Outros - - I e S Planejamento Estratégico -
. légica de organizagdo do | - Consolidagdo dos objetivos, | PES com os Objetivos de
contetdos . . .o . PE -, ODS)
sistema de satide metas e indicadores por tema e | Desenvolvimento -
PR p - Descricdo geral do
orgao/area Sustentdvel (ODS) - Agenda .
. L processo de monitoramento
- Descricéo geral processo de | 2030 da Organizac@o das - .
. L - : e avaliacdo dos instrumentos
monitoramento e avaliagdo Nagdes Unidades (ONU) .
. . L de planejamento
dos instrumentos de - Matriz de coeréncia overnamental
planejamento governamental | PES / PPAG (Programa, &
Acdo Orgamentdria e
Subfung¢ao)
- Pactuagdes outras redes
- Deliberacéo aprova PES . A - Parecer do CES-MG sobre
. - Matriz de correspondéncia ~
- Funcionograma P - Recomendagdes o RAG 2022
, entre PES (tematica) e PPAG . A L. ..
Anexos - Pacto pela Saude (Programa e acio provenientes da Conferéncia | - Relatério da Conferéncia
- Fator de alocacdo de & ¢ Estadual de Saide - Decreto n° 48.661/2023

(organizacdo da SES-MG)

Extensao do
instrumento

- 250 paginas

- 15 Diretrizes

- Objetivos: ndo definidos
- 173 Metas

- Indicadores: ndo
sistematizados

- 311 péaginas

- 8 Diretrizes

- 143 Objetivos
- 214 Metas

- 90 Indicadores

- 283 pdginas

- 6 Diretrizes

- 19 Objetivos

- 132 Metas

- 132 Indicadores

- 506 paginas

- 6 Diretrizes

- 23 Objetivos

- 81 Metas

- 81 Indicadores

Fonte: Minas Gerais (2012, 2016, 2020, 2024b). Elaboragdo propria (2025).
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Em relacdo a parte de pactuagdes para o periodo, relativa as politicas publicas de sadde,
como se pode observar, o PES 2012-2015 detalha cada uma das diretrizes (mudancas a serem
alcancadas), a drea tematica correspondente, o desafio (problema a ser enfrentado), a resposta
social (estratégia a ser utilizada), o publico-alvo (destinatdrios das a¢des) e as metas para o
periodo (bens, servigos ou transferéncias financeiras ao publico-alvo). Nessa secdo, um ponto
a se destacar € a descricao de muitas metas genéricas e sem defini¢ao de entregas ou resultados
precisos por ano de execucdo do PES — o que dificulta compreender, de fato, o que serd
realizado e qual resultado se pretende alcancar a cada ano com aquela intervencao.

O PES 2016-2019, por sua vez, organiza de forma mais precisa as pactuagdes e
politicas para o periodo. Ele parte do estabelecimento de uma grande diretriz para cada eixo
definido, da qual decorrem para cada 6rgdo do sistema estadual de saude (exceto a SES-MQG)
ou drea tematica da SES-MG, um conjunto de objetivos, dos quais se desdobram pelo menos
uma meta por objetivo. A essas metas vinculam-se indicadores que sdo apresentados em forma
de ficha (incluindo sua polaridade, férmula, periodicidade de afericdo, série histérica passada e
pactuacao futura por ano).

Nota-se que, nesse PES 2016-2019, ja hd uma melhor precisdo em relacdo ao
encadeamento légico entre objetivos, metas e indicadores dentro de cada eixo, diretriz e drea
temadtica. Entretanto, € importante frisar a grande quantidade de metas e indicadores pactuados,
o que pode ser um fator dificultador para o monitoramento do instrumento e para a compreensao
das prioridades.

O PES 2020-2023 vem estruturado, na parte das pactuacdes, de uma forma mais
amigdvel, organizada e facil de compreender. Cada diretriz é seguida de um objetivo — e as
diretrizes podem ter mais de um objetivo —, sendo, na sequéncia, apresentado um grande quadro,
com um conjunto de metas e indicadores, em que hd o estabelecimento dos seguintes campos:
instrumento de pactuagdo — sendo que todos contemplam o PES, mas alguns podem também
estar no PPAG, Planejamento Estratégico (PE), PMDI ou Pactuacdo Interfederativa (PI)* —;
descricdo da meta; meta 2020; meta 2021; meta 2022; meta 2023; indicador; valor de referéncia
do indicador; ano-base do indicador; unidade de medida do indicador; e 6rgio responsavel.

Cada diretriz pode ter mais de um objetivo e, assim, mais de uma tabela nesses moldes descritos.

4 Pactuacdo Interfederativa trata-se de um conjunto de indicadores de saide a serem monitorados pelos entes
federados, fruto de negociag@o no ambito da Comissdo Intergestores Tripartite (CIT).
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A légica passou, portanto, de uma ordenacdo por 6rgdo ou drea temdtica (mais funcional ou
organica) para uma padronizacdo segundo as diretrizes e objetivos (mais estratégica). A forma
de disposicao em quadros facilita a leitura e a correlagdo das metas e indicadores com os demais
instrumentos de planejamento do estado.

Figura 4 - Exemplo de pactuacdo de diretriz, objetivo, meta e indicador do PES 2020-2023

D iz 1: Expandir o aces: e melhorara g i0 de novas tec 13, es

Objetive 1 - Qualificar a atengdo priméria a salude, de forma a consolidar esse nivel de atencio como coordenadora da Rede de Atengdo a

Salide, ampliando o acesso com resolutividade, equidade e integralidade.

Instrumento Valorde Ano Base | Unidade de Greso
N2 de Descrigio da Meta Meta 2020 Metz 2021 Meta 2022 Meta 2023 Indicador Referencia do Medidz do Res: rng:séval
Pactuagio do Indicador | Indicador | Indicador #
1 % Alliperial o OBt Ul Ts 89,42% 90,00% a0,40% sogay | Cobertura populacianal estimada | gy 45y, 2018 | Percentuz sEs
PES equipes de atengdo basica pelas equipes de Atencdo Basica

Fonte: Minas Gerais (2020, p. 216).

Por fim, o PES 2024-2027 também organiza suas pactuacdes segundo diretrizes,
objetivos, metas e indicadores para o periodo. Cada diretriz também pode ter mais de um
objetivo, como no PES 2020-2023 e, na sequéncia de cada objetivo, segue um quadro mais
enxuto que o do instrumento anterior, com dados sobre: descricdo da meta; indicador;
periodicidade; valor de referéncia (com ano); metas (por ano, 2023 a 2027); responsavel
(6rgdo). A vinculacdo aos instrumentos de pactuacio e gestdo governamentais € feita nao mais
no nivel da meta, como no PES 2020-2023, mas no nivel do objetivo. A imagem a seguir ilustra

a disposicao desses elementos na citada se¢do do Plano.
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Figura 5 - Exemplo de pactuacdo de diretriz, objetivo, meta e indicador do PES 2024-2027

Diretriz 1

Potencializar as redes de atencéo i saiide de forma mtegral, intersetorial, matriciada e regionalizada para fortalecer e
amphar a Atengiio Pnmarnia a Saude como ordenadora do cuidado, proporcionar oferta equanmme de politicas pubheas
de Atencio Secundéaria e Terciana, reduzir os vazios assisteneials e promover acolhimento no cuidado.

Fortalecer a Atengdo Primaria & Satide como ordenadora do cuidado, qualificando a infraestrutura,
provendo equipes completas multi e interdiseiphnares, a,mphﬂ.ndo a cobertura, aumentando a
resolubihdade e a realizagio de agdes intersetonais aproximar os serviges da cidadé e do
cidadéo com vistas a garantir a universalidade e a eqmdp.ade considerando raga € género

-

f”ﬁ Este Obje!""u d{aiuqa Este objetivo dialoga com os Este ohjetivn dialogs comas prioridades
- senitarias definidas o FRI ——
BESEH\I(JL'HHEHT‘U OEJETIVOS ESTRATEGICOS sanit arias definidas no PRI pelss mecr omegi

“aw™  susTeNTA DA SES-MG Centro, Leste. Lestedo SuleSul

Valor de

Descrigao da Meta | Indicador ‘ Perlodicidade Referdncia

Amplias 2 cobertuze de Atengdo Primésia oo sstade por meic do
itorementa do parcentusl de populapic soberts pelaz squipes de Sende
da Femilie (=5F). O cdleulo do indicador segue & formule definids pela
SES-MG, levande =m consideragdc o kimits definido pelo Mizisteric da
S=ide paze o cadazmo nex eSF

Coberture de Atengdo
Primais pelas equipes de
Smitde de Femilia

Fonte: Minas Gerais (2024b, p. 361).

Esse ponto de partida da analise comparativa dos PES de Minas Gerais aponta para
uma mudancga de forma e contetido de aspectos centrais desses instrumentos, embora, de forma
geral, observe-se uma homogeneidade no que diz respeito aos aspectos basilares a serem
mantidos em instrumentos da natureza dos Planos. Esses instrumentos, em seus elementos
iniciais, além de trazer um texto de apresentacdo ou introdugdo e questdes mais gerais a titulo
de abertura — geralmente sobre aspectos amplos acerca do planejamento, da governanga e/ou
da regionalizacdo do SUS em Minas Gerais — tem pequenas variagdes entre si.

Destaca-se que o PES 2012-2015, elaborado no contexto do governo Antonio
Anastasia do Partido Social Democrata Brasileiro (PSDB) — enquadrado como partido de
direita, mais proximo do limite com os partidos de centro-direita, segundo a classificacao de
Bolognesi, Ribeiro e Codato (2023) — apresenta um tépico na parte introdutdria, ao tratar da
questao do ciclo de planejamento, em que € descrito o processo conferencial realizado. Nele, o
texto apresenta o quantitativo de propostas aprovadas por diretriz e indica aquelas priorizadas

para a Conferéncia Nacional — o que ndo acontece nos outros Planos analisados. Apesar disso,
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esse instrumento assume, explicitamente, a auséncia de algumas das diretrizes aprovadas pela
Conferéncia Estadual no texto do PES, “[...] o que deverd merecer a atencdo dos gestores no
que tange a definicdo de estratégias e a futuras reformulacdes” (MINAS GERALIS, 2012, p. 39).
Se em um primeiro momento aquela referéncia poderia indicar uma preocupagao de o PES
utilizar o relatério da Conferéncia como fonte importante de conteido para a sua elaboracao,
essa relativizagdo com a auséncia de diretrizes aprovadas pela IP no Plano acaba por reforcar
um entendimento contrério, de nao adesdo definitiva do planejamento as proposi¢cdes advindas
da participacdo — talvez como forma de prestar satisfacdo ao Conselho do que ndo estava
assimilado.

O modelo da andlise de situacdo de saide também € mais ou menos homogéneo, mas
vem sendo aprimorado ao longo dos anos, com maior adensamento da anélise dos dados e
indicadores sociais, demograficos, territoriais, sociais e sanitdrios, com foco na
morbimortalidade. A excecdo estd no instrumento mais recente (PES 2024-2027), que acresce
a andlise de situacdo de saide dados e informacdes sobre as politicas de sadde, gestdao do SUS,
organizacdo dos servicos etc., como parte de um grande diagndstico que envolve a saude
publica do estado, e que estdo presentes em outras se¢coes do instrumento nos demais anos —
geralmente, de forma a introdutdria a se¢cdo em que se apresentam as pactuacoes (diretrizes,
objetivos, metas, indicadores).

Na secdo das pactuagdes para o periodo é que o movimento de mudanca de forma e
conteudo, talvez, tenha mais evidéncia e impacto. Hi um claro movimento de maior
organizacdo, ao longo do tempo, da apresentacdo das politicas a serem executadas no periodo:
de um modelo de formato mais livre, com formulagdes genéricas e sem definicio temporal, sem
explicitacdo das relagdes entre objetivos, metas e indicadores — e desses com os demais
instrumentos de planejamento —, para uma logica mais estruturada, correlacionada, anualizada
e, inclusive, que comunica melhor visualmente.

O “texto corrido” dos Planos 2012-2015 e 2016-2019 deu lugar a uma ordenagdo por
tabelas a partir do PES 2020-2023, que foi aprimorada no PES 2024-2027. A preocupacio com
os dados minimos e necessdrios em relagdo a essa secao de pactuagdes — diretrizes, objetivos,
metas e indicadores — também passou a figurar desde o PES 2016-2019, garantindo
uniformidade da linguagem e maior facilidade de acompanhamento. Desde o PES 2020-2023,
as metas e indicadores, por sua vez, passaram a ter uma correspondéncia mais clara — para cada

meta, um indicador —, e a cada conjunto de metas e indicadores foi relacionado um objetivo —
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que, por sua vez, em conjunto com outros objetivos, passou a estar ligado a uma diretriz.
Também, a preocupacdo em manter uma matriz de correspondéncia das pactuagcdes com 0s
demais instrumentos de pactuacio e planejamento governamental comeca a aparecer no PES
2016-2019 (correspondéncia entre PES e PPAG), sendo aprimorada nas edi¢des posteriores.
Além disso, nota-se que hd uma redug¢do importante no nimero de objetivos desde o PES 2020-
2023, e de indicadores e metas monitorados desde a edi¢ao 2024-2027 do PES. Todos esses
movimentos refletem uma espécie de aprendizado institucional na elaborac¢do do PES ao longo
dos anos, com o aprimoramento da capacidade de comunicacdo desse instrumento com a
sociedade — ao menos do ponto de vista de sua organizacdo e design — e de garantia de uma
maior légica interna, gerando coeréncia e coesao.

Sobre a abertura e receptividade as deliberagdes advindas da participacao, o PES 2012-
2015, em seu texto introdutorio, apresenta, nesses termos, a metodologia utilizada para a sua

elaboragdo:

Para que as reais necessidades da populagdo fossem contempladas, este Plano,
além de estabelecer suas prioridades com base em dados epidemiolégicos, foi
debatido amplamente com o Conselho Estadual de Saude.

Durante os meses de julho, agosto e setembro ocorreram 19 reunides entre a
Secretaria de Estado de Saude e Conselho Estadual de Satude, com a finalidade
de discutir as diretrizes, respostas sociais, metas e puiblico-alvo abordados no
Plano Estadual de Saide (MINAS GERAIS, 2012, p. 10).

De fato, ha uma énfase dada a natureza participativa e colaborativa de elaboragdo do
Plano. Depois da realizacdo da Conferéncia no ano de 2011, essa elaboragdo, como pontua o
texto, contou com o envolvimento de 84 pessoas da SES, 207 do controle social e 14 das
unidades vinculadas do sistema estadual de saide em 19 reunides de discussdo das diretrizes
do PES. Ao frisar que a abertura a participacdo nao constitui mera formalidade ou atendimento
a preceito legal, o texto apresenta que a Secretaria adota como pressuposto que “[...] o
planejamento, quando realizado de forma participativa, permite maior mobilizacdo dos
envolvidos nas agdes previstas, além de ser capaz de sensibilizar e comprometer esses atores
com a transformagao de uma dada realidade” (MINAS GERAIS, 2012, p. 12). Além disso, o
proprio governo criou o mote da “Gestao para a Cidadania” como referéncia estratégica para
sua atuagdo, em que a sociedade era “[...] vista ndo somente como destinataria, mas como
parceira e peca fundamental para o sucesso das politicas publicas aqui propostas” (MINAS

GERALIS, 2012, p. 12). Essas reflexdes e a metodologia utilizada levam a percepc¢ao de que tal
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governo, que se localiza em um espectro ideolégico do que se poderia chama de centro-direita,
se colocava de forma aberta a participagao.

Do ponto de vista da estrutura, buscando o enfoque na saide da mulher, o PES 2012-
2015 organiza-se a partir de “areas tematicas”, sendo uma delas a “satide da mulher, da crianca
e do adolescente”. Dentro dessa area, foi definida a diretriz “promover a integracdo, a
organizacdo e a otimiza¢do da Rede Viva Vida*® para prestar assisténcia integral a satide da
mulher, gestantes, criancas e adolescentes”, em que constam pactuadas 7 metas.

O PES 2016-2019 também cita, na introducido, o uso do espago de participacdo como

fonte de elaboracdo do seu texto:

Para que as reais necessidades da populagdo fossem contempladas, este Plano,
além de estabelecer suas prioridades com base em dados epidemiolégicos, foi
debatido amplamente com o Conselho Estadual de Satde e considerou em sua
construgdo os eixos e diretrizes oriundas da 8* Conferéncia Estadual de Saide
de Minas Gerais, ocorrida no periodo de 01 a 04 de setembro de 2015 (MINAS
GERALIS, 2016, p. 19).

Ele reforca, ainda, a ampliagcdo da participacdo para além da 8* Conferéncia, citando a

2947

abertura de canais da chamada “gestdo participativa”’ — com o envolvimento dos servidores

nos processos decisorios da gestdo da SES-MG — e do préprio Conselho de Saidde, como havia

ocorrido no Plano anterior:

Na relagdo da SES com os trabalhadores foi implantado Férum de Gestao
Participativa incluindo as regionais e realizado Seminario de Gestdo
Participativa com 180 trabalhadores. Foi realizada a 8% Conferéncia Estadual
de Sadde com cerca de 2800 participantes, e tivemos participagdo expressiva
na 15 Conferéncia Nacional de Satide.

[...]

Reforcando a importancia de tal instrumento e para que as reais necessidades
da populacdo fossem contempladas, este Plano, além de estabelecer suas
prioridades com base em dados epidemioldgicos, foi debatido amplamente
com a Camara Técnica de Or¢amento e Financiamento (CTOF), do Conselho
Estadual de Satde.

Durante os meses de junho a novembro, ocorreram reunides entre a Secretaria
de Estado de Satude e CTOF do Conselho Estadual de Sadde, com a finalidade

46 A Rede Viva Vida trata-se do nome atribuido a rede de atengdo a satide da mulher e da crianga pelo governo,
que se inseria em um contexto maior de enfrentamento da mortalidade materna e infantil e, ao lado de estratégias
de mobilizagdo social e de identificagdo e acompanhamento das gestantes no estado (Projeto Maes de Minas),
integrava o Programa Viva Vida.

470 governo Fernando Pimentel do PT ainda teve como uma das suas marcas a realizagdo dos chamados Foruns
Regionais de Governo, em que a populacao era chamada a participar das decisdes sobre politicas publicas em
geral, incluindo a satude, de forma regionalizada em 17 territorios do estado.
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de discutir as diretrizes, respostas sociais, metas e publico-alvo abordados no
Plano Estadual de Saide (MINAS GERALIS, 2016, p. 20-21).

Para a saide da mulher, hd a defini¢do de um “eixo” especifico no PES, com a
descricdo de 6 objetivos e 6 metas. Além disso, ha 1 objetivo e 1 meta sobre o tema no eixo de
“politicas de promocao da equidade em saitde” e outro objetivo no eixo de “saude da pessoa
privada de liberdade”, somando 8 objetivos, no total.

O PES 2020-2023 também situa as conferéncias no ambiente de formulacdo das
politicas de satude para o periodo, ao lado de outras fontes como os dados epidemioldgicos, as
“diretrizes do Governo de Minas” — o que chama a atencao, por ter sido a primeira oportunidade

em que tais diretrizes de governo s@ao mencionadas em um PES —, o PMDI e o PPAG:

Para que as reais necessidades da populagdo sejam atendidas, este Plano, além
de estabelecer suas prioridades com base em dados epidemioldgicos,
considerou também em sua construcdo as diretrizes do Governo de Minas, o
PMDI 2019-2030, o PPAG 2020-2023, os eixos e recomendacdes da 1°
Conferéncia Estadual de Saide das Mulheres de Minas Gerais realizada em
2017, os eixos e recomendacdes da 1* Conferéncia Estadual de Vigildncia em
Satde de Minas Gerais realizada em 2017 e os eixos e recomendacdes oriundas
da 9% Conferéncia Estadual de Saide de Minas Gerais, ocorrida no periodo de
25 a 27 de junho de 2019 (MINAS GERAIS, 2020, p. 20).

Esse Plano indica como objetivo ligado a satide da mulher “promover o mapeamento
e otimizacao dos processos de trabalho, com vistas a estruturar as redes de atencdo a sadde nas
linhas de cuidado materno-infantil e hipertensdao e diabetes”, mas, na pratica, ndo aponta
nenhuma meta, nem mesmo sobre a linha de cuidado materno-infantil, nesse objetivo.
Entretanto, espalhados ao longo de varios objetivos distintos, sem enfoque na satide da mulher,
foram identificadas 10 metas sobre essa tematica.

Também o PES 2024-2027, na mesma linha dos demais, procura apontar a conferéncia
como etapa da elaboracdo do planejamento, que buscou elementos também junto a outros
instrumentos e instancias como o PRI, o planejamento estratégico da SES-MG, o PPAG, o
PMD], a anélise de situacdo de sauide, o Decreto de competéncias dos 6rgaos e o proprio CES-

MG:

O presente Plano Estadual de Satde, portanto, adotou como base as diretrizes
propostas pelas Conferéncias de Sadde, pelo Conselho Estadual de Satdde, pelo
Planejamento Regional Integrado (PRI-MG), pelo Planejamento Estratégico
da SES-MG, pela proposta de Plano Plurianual de Ac¢do Governamental
(PPAG 2024-2027), pelo Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado
(PMDI 2019-2030), bem como pelos resultados da anélise situacional de saide
e as competéncias da Secretaria de Estado de Sadde e das entidades vinculadas,
determinadas pelo Decreto n°48.661, de 2023 (MINAS GERALIS, 2024b, p.
25).
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Mais a frente, logo antes de se iniciar a apresentacdo das diretrizes, objetivos, metas e

indicadores do PES, € reforcada a contribui¢io da 10* Conferéncia e do CES-MG na elaboragdo

das pactuacdes desse Plano, como consta nos trechos a seguir:

[...] o processo de construcdo das diretrizes e objetivos ocorreu, baseado
primordialmente nas recomendagdes da 10°Conferéncia Estadual de Saide em
articulacdo com diagndsticos e outros instrumentos de planejamento em satide
do estado. Para além das diretrizes apresentadas pela participacdo social,
também foram consideradas as recomendacdes apresentadas pela Comissdo
Técnica de Orcamento e Finangas do Conselho Estadual no Relatério de
apreciag@o do Relatério Anual Geral de 2022.

[...] Com vistas a contemplar e considerar todos esses instrumentos, a
Secretaria de Estado de Satide classificou as 22 diretrizes*® apresentadas pelo
CES em 6 grandes dreas temdticas, a saber: Redes de Atencdo a Saude;
Vigilancia em Sauide; Acesso aos Servigos e Insumos de Sadde; Participacdo e
Controle Social; Gestdo em Saidde e Ciéncia, Educagdo e Tecnologia. A partir
desses temas foram classificados os objetivos e prioridades dos instrumentos
de planejamento e gestdo. Assim, partiu-se das diretrizes da 10* Conferéncia
Estadual de Satde para definir objetivos de forma integrada as acdes
preconizadas pela SES-MG e entidades vinculadas para o proximo quadriénio
(MINAS GERALIS, 2024b, p. 359-360).

No campo da sadde da mulher, ha a definicdo de um objetivo que se relaciona a esse

tema, com foco na gestante, parto e puerpério, assim descrito: “reduzir o nimero de 6bitos

maternos e infantis por causas evitaveis em todo o territdrio estadual, por meio da qualificagdo

da rede materno-infantil, da integracdo dos trés niveis de atencdo, e da ampliagdo e

fortalecimento dos servigcos de pré-natal para gravidez de alto risco”. Nesse objetivo, 3 metas

se relacionam com o tema de interesse deste trabalho. Ha, ainda, outras 5 metas na mesma

temaética dentro de outros objetivos, somando, no total, 8 metas na drea da saude da mulher.

De forma mais ampla, esses sdo os elementos passiveis de identificacdo em uma

andlise preliminar. O aprofundamento no contetido dos instrumentos de planejamento serd

efetivado nas subsecdes que seguem neste trabalho, com destaque para a subsecdo 7.3. Na

sequéncia, serd discutida a atividade do planejamento governamental, com foco na

compreensdo sobre a dindmica de incorporacao das deliberagdes conferenciais da drea da saide.

48 Na verdade, sdo 21 diretrizes aprovadas no relatorio da 10* Conferéncia, e ndo 22, como referido no texto do

PES 2024-2027.
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7.2. A atividade do planejamento, sua execucdo e a incorporacio, na pratica, das

deliberacoes advindas da participacao

A atividade do planejamento e a sua transformacdo em pratica de gestdo de politicas
publicas envolve um conjunto de a¢cdes que podem acabar por favorecer ou ndo a incorporagdo
das deliberacdes aprovadas no ambito das conferéncias de satide. Isso porque as conferéncias,
como IPs, funcionam como um meio de conciliacdo e aproximagao dos modelos de democracia
representativa, em que hd um governo de representantes eleitos por meio do voto pelos
cidaddos, e participativa, segundo apontam os participativos em sua visdo sobre a concepgao
liberal de democracia (LUCHMANN; FARIA, 2020). Entender a rotina do funcionamento de
elaboracdo dos instrumentos de planejamento e da interacdo desse processo com as dreas
técnicas da SES-MG e com o CES-MG pode dar indicios sobre como o governo tem-se valido
dessa funcdo planejadora, a ele formalmente delegada, no sentido de contemplar ou ndo
contemplar o que é objeto de aprovacao pelos relatorios das conferéncias.

Uma das conferencistas fez um bom resumo de como deveria acontecer o processo de

planejamento, no contexto da participacao institucionalizada do SUS:

[...] vocé faz a Conferéncia, a Conferéncia vai tragar diretrizes ali gerais, para
alguma determinada politica. [...] O correto é o governo pegar a equipe de
planejamento da Secretaria de Saude, por exemplo, falar que ‘0, ta aqui a
Conferéncia de Saude, o que foi deliberado. Como que nds vamos pegar isso
que foi deliberado, com os indicadores que nds temos, com as politicas que a
gente tem, como que ndés vamos transformar isso aqui em realidade, numa
politica publica para a sociedade?’, entendeu? Eu penso que esse tem que ser
o caminho para a construgdo dos instrumentos. [...] O que eu vejo que muitas
vezes acontece € assim: os governos tém os indicadores, t€m as metas a
cumprir, e me parece que esse lugar do planejamento fica longe desse lugar da
participagdo, sabe? Eu acho que tem uma distancia. [...] ao ler um relatério de
Conferéncia, eu penso que vocé tem que interpretar que aquilo ali é uma
demanda de um coletivo. Vocé tem que ler e falar assim ‘o que significa isso
aqui? Por que essa pessoa esta pedindo desse jeito?’. [...] Entdo acho que falta
ainda uma articulagdo entre as deliberacdes de Conferéncia, os Conselhos de
Sadde [...] e o lugar do Executivo, sabe, de encontrar e fazer junto, sem
problema, sem ter medo da critica, seguindo aquilo e pensando assim ‘o que
mais a gente pode fazer?’ (Bertha Lutz, conferencista).

No fechamento da entrevista, ela ainda arremata: quanto maior a participagdo, melhor
serd, minha opinido. Ele vai ser mais facil? Nao vai ser mais facil. [...] a participa¢do ndo é mais
facil. E mais dificil. Mas € mais democratico, € mais respeitoso, € construido mais

coletivamente [...]”. (Bertha Lutz, conferencista).

175



Uma das falas das servidoras reconhece as conferéncias como indutoras de debate
sobre temas, que passam a ser evidenciados na sociedade e, mesmo, incorporados no rol de
deliberacdes. As conferéncias funcionariam, portanto, como espaco pratico de agendamento de
pautas, podendo incidir sobre o Estado, segundo a fala registrada da servidora a seguir, na

mesma dire¢do da abordagem trazida por Souza (2012).

Outra questdo que pode ser que aparegca com mais forca e um jeito mais facil
de ser absorvido € se ele for, se ele aparecer como um grande desconforto,
numa conferéncia por exemplo. Apareceu demais, estd todo mundo falando,
estd incomodando, isso € uma questdo no estado [...] eu antes ndo sabia que
por exemplo uma mulher trans tinha que ser atendida de forma diferenciada e
eu s6 fui entender isso quando isso foi discutido numa conferéncia. [...] Muito
raramente um tema delicado vai surgir do governo ou do planejamento
estratégico. Quase zero. (Rita Lee, servidora).

Além de promover o agendamento, por meio da escuta das demandas da sociedade, as
conferéncias também teriam a fun¢do de avaliacio das politicas existentes, além de uma funcao
pedagdgica, no entendimento de uma das conferencistas. Esse cardter pedagdgico converge
com a visao trazida por Pateman (1992, 2012) — também reforcado como uma das dimensdes
da democracia participativa por Liichmann e Faria (2020) — do papel educativo da participagao,
em que as pessoas aprenderiam a participar, de fato, participando, o que também acaba por

conferir um aspecto civico a participacao:

[...] na verdade, a Conferéncia, em minha opinido, ela tem algumas coisas que
sdo importantes [...]. Uma das coisas é vocé avaliar politicas publicas, que é
para isso que ela serve, para avaliar, para propor diretrizes para a criacdo das
politicas publicas, corrigir as politicas publicas, né? Mas ela serve para que os
governos escutem a sociedade, ou parcela da sociedade, de quem estd ali,
também. Que € isso, né? Se eu tenho alguém 14 que € da populacdo trans, uma
mulher trans, ela vai 14 falar da pauta dela; uma mulher Iésbica, ela vai 14 levar
[a pauta] dela e do grupo que ela representa, né? [...] Entdo ela tem essa funcdo
de se avaliar, de ver o que estd sendo feito, de fiscalizar, de propor, e a0 mesmo
tempo ela tem uma funcio pedagégica. Eu sempre penso que tanto Conferéncia
quanto Conselho vocé tem funcdo pedagdgica. Que € esse exercicio de escutar
o outro, de vocé estar numa arena de debate, vocé escuta o que esta falando,
um levanta o crachd, vocé se organiza com o seu grupo, voc€ vai 14 e dialoga
com o outro, vocé tenta fazer convergéncia de ideias, né? (Bertha Lutz,
conferencista).

Uma das conferencistas também chama a aten¢do para o fato de que as conferéncias
fazem com que os gestores se aproximem da realidade das pessoas, possibilitando participar do

debate para a formulagdo de politicas mais assertivas, mais conectadas com a populacgao:

Entdo as conferéncias hoje a gente teve politicas que foram, propostas que
foram votadas, né? Muito bacana. A gente veio de alma lavada, né, porque a
gente entendeu que agora esse SUS, que a gente tanto defende e ama, ele tem
uma outra estrutura, ele tem um outro lugar, e € um lugar de fala. A gente
pratica advocacy, mesmo. A gente hoje estd ali, podendo se colocar & mesa e
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falar assim "ndo, vem pra cd". O gestor hoje ndo vai mais sentar numa mesa e
ficar 14 formulando e pensando s6 administrativamente nao. Ele vai ter que ir
pra ponta e fazer parte desse processo com mais intensidade. (Laudelina de
Campos Melo, conferencista).

Além de trazer e movimentar pautas, as conferéncias acabam conseguindo, de forma
mais ou menos autdnoma, discutir e aprovar as diretrizes que as pessoas participantes trazem
ao debate. Na visdo de algumas servidoras, o papel de inducdo pelo estado € muito limitado
nesse espaco — o que converge com os apontamentos dos estudos de Avritzer (2012), que
identifica que nem mesmo e nem sempre as propostas do governo sdo aprovadas nas
conferéncias, retirando a prevaléncia da sua vontade e reforcando a perspectiva deliberativa
dessas IPs —, bem como na sua fase preparatéria, em que sdo recebidas as diretrizes das
conferéncias municipais e compiladas para a Conferéncia Estadual. O que ha, segundo uma das
servidoras, sdo mais perdas inerentes ao processo de aglutinacdo e reorganizacao da totalidade
das proposi¢des que chegam dos municipios, que norteardo os debates na Conferéncia Estadual,

do que indugdo pelo estado, de fato:

[...] eu fico pensando assim, se a gente recebesse, por exemplo, diretrizes,
vindo de todos os municipios... Os 853 fizeram Conferéncia Municipal e
mandam pra cé... Esse processo de ter que aglutinar todas as propostas que
vém pra fazer um documento dnico que vai orientar a Estadual, eu acho que
ele € um processo, assim, sobre-humano, ndo tem como fazer. Ento, as vezes,
a subjetividade de quem t4 ali compilando, obviamente, ela vai aparecer. E, as
vezes, talvez isso vai ser transformado, talvez a pessoa vé€ uma semelhanga
nessa proposta, conhece, e as vezes ela ndo tem necessariamente uma
semelhanca e acaba alguma coisa se perdendo ali. (Céssia Eller, servidora).

Essas perdas relatadas, com o processamento e reescrita do que vem das conferéncias
municipais € visto como um prejuizo e uma inadequacao, por parte de uma das conferencistas.
Segundo ela, ndo poderia haver esse movimento de objetivacdo e conciliacdo das propostas
municipais pela SES-MG, visto que, segundo ela, esse rearranjo contribui com a perda da
esséncia do que foi proposto — e, por isso mesmo, também do papel esperado do espago de
participacao.

A Secretaria de Sadde hoje, ela tem que entender que o que a municipal leva
para a estadual ndo pode ser descartado, tem que ser potencializado. E chegar
na nacional, sabe? Nao ¢ esse negdcio de ‘ah, mas a sua proposta ta imensa,
virou um paragrafo’. Mas o usudario que levou essa proposta, ele quer ser
contemplado nela. [...] Os eixos hoje, ele foi uma forma de a gente garantir que
essas propostas, mesmo que elas sejam acopladas, elas sejam garantidas. [...] a
gente precisa que essas politicas sejam abrangentes e que sejam
potencializadas, objetivadas, como eles falam. [...] Mas para o usudrio que
estava na ponta, isso ndo funciona tdo assim. Porque no mundo real, eu nao
consigo objetivar a especialidade médica. [...] Vocé entende quando eu falo 14
na ponta? Eles t&ém que vir aqui para a ponta para... Nao € a gente fazer de cima
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para baixo, é de baixo para cima. Vida real. Entdo as propostas de conferéncia,
hoje, a gente fica muito preocupado. [...] Chega 14 na ponta, voc€ volta e fala
assim ‘nossa, a Dona Maria quando vé€ essa pauta ela vai ficar chateada
comigo’. E o que eu prometi para ela que essa proposta ia passar foi para a
estadual, mas na nacional ela virou uma adequacdo horrorosa. (Laudelina de
Campos Melo, conferencista).

A priorizacdo, por sua vez, e a redacdo mais objetiva e enxuta, deveria vir da propria
Conferéncia, no sentido da tentativa de inducao feita pelo CNS nos dltimos tempos. Isso, sem
perder o registro da expansdo das demandas, que ¢ um movimento coerente com o atual

momento do SUS. Segundo uma das conferencistas,

[...] existe uma coisa prética que € o que é prioridade, o que vocé vai fazer
primeiro, como vocé vai organizar para que ela possa ser efetivamente feita. O
que o Conselho Nacional tem trabalhado € pensar em [limitacdo de] caracteres
[para as propostas], pensar em propostas mais enxutas. Por qué? Quando a &?
Conferéncia Nacional foi feita, ndo sei se vocé ja leu o relatdrio dela, ele é
pequenininho e ele traz coisas muito profundas da constru¢do do SUS. Mas ai
muita gente fala assim, ‘ah, hoje também tem que ser...”. Mas hoje existe o
SUS e nés queremos mais, nés queremos mais, nés queremos que nao basta
ser universal, nao basta ser integral. N6s queremos garantir a integralidade de
fato mesmo. Nao basta atender s6 mulher. A gente quer que atenda as
necessidades da populacdo LGBT, da crianca, do adolescente, que antes
ninguém nem falava, do homem, da saide do homem. [...] Entdo assim, as
demandas sdo muito grandes, do que a gente quer. (Bertha Lutz, conferencista).

Ja na etapa da Conferéncia Estadual propriamente dita, na visdo média das servidoras,
o poder de influéncia do governo se restringe ao seu papel de mais um participante, em cada
espaco de discussdo. Entretanto, no momento de elaboracao do PES, a possibilidade de indugao
pelo estado € reconhecidamente maior — “Eu acho que a indugdo teve quando veio o relatdrio
[da Conferéncia de 2023]”. (Tarsila do Amaral, servidora) —, e o estado acaba utilizando dessa

prerrogativa, segundo os depoimentos dessa servidora:

[...] esse primeiro momento [preparatério para a Conferéncia Estadual], essa
definicdo de diretrizes sai de conferéncia municipais e chega no Conselho
[Estadual]. O Conselho que define. E claro que a gestdo, ela tem uma cadeira
ali no Conselho Estadual, entdo a gente consegue votar, a gente consegue
discutir, consegue articular junto com o Conselho, mas é uma coisa que sai
muito do Conselho. (Rita Lee, servidora).

A gente, naquele momento [da conferéncia], a gente ndo induz muito. Porque
a gente consegue na hora que chega pra gente, pra constru¢do do Plano
Estadual. Af a gente consegue trazer mais, porque a gente gostaria que
acontecesse pro Estado. Mas no momento da conferéncia tem que ser muito
certo. Tem que ser a pessoa que sabe discutir na mesa certa pra conseguir
induzir alguma coisa, direcionar pro que o governo quer. Mas é bem dificil.
Porque as pessoas que estdo em conferéncia, geralmente, elas sdo muito
engajadas. Entdo as discussdes sdo muito boas. Nao € muito mal feito. A coisa
€ bem feita. Entdo eu acho que funciona. (Rita Lee, servidora).
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A percepcao, inclusive, € de que o governo, mesmo como ator dentro do processo de
conferéncias, com destaque para a gestdo do Partido Novo, tem participagdo bem timida e
limitada — quer de atores da ctipula da Secretaria, quer de servidores, no geral. O protagonismo

maior, com papel de indug¢ao e direcionamento dos debates, acaba ficando a cargo do Conselho:

[...] os conselhos municipais respeitam muito o Conselho Estadual. O
Conselho Estadual tem um reconhecimento. Até no Nacional também, o
Conselho de Minas é bem reconhecido. Entdo, rola um respeito grande. E af,
se o Conselho d4 uma direcionada, as pessoas tendem a ir. D4 uma induzida
no que eles pensam. Se é uma proposta, por exemplo, que eles ndo concordam,
isso € induzido de forma que ela ndo v4 passar. Entdo, eu acho que nio vejo o
governo, porque € igual o que eu falo... Nas conferéncias, a participagdo do
governo € muito pequena. [...] tem pouca participacdo, tanto de servidor,
quanto da esfera mais alta de gestdo, assim. Entdo, quando ha uma indugao, eu
acho que a indug@o é mais do préprio Conselho Estadual mesmo, das diretrizes
ali que eles acreditam, que eles direcionam. (Cassia Eller, servidora).

[...] em Minas Gerais, eu senti uma auséncia muito grande de gestores, na
minha opinido, nos dltimos tempos, nas conferéncias, assim... N@o € que eles
ndo vao, eles vao, mas eles ndo vao para os grupos debater os temas, que isso
para mim é um dado preocupante. Porque eu fico pensando assim: serd que
eles ndo vdo porque, tipo assim, ‘a Conferéncia sé estou fazendo para inglés
ver, porque a legislagdo permitiu, o povo quis e tal, mas nio estou interessada
em fazer esse debate’? E eu ja vi gestores que participam, eu ja vi Conferéncia
que o gestor vai 14 na abertura e vai embora, como foi a Gltima de Minas Gerais,
mas ndo s6 estadual. Municipal, todas. E ja vi lugar onde o gestor estava o
tempo todo. Fui na Conferéncia [Nacional] de Gestao do Trabalho em Brasilia,
a [atual] Secretaria Nacional [do governo do PT] estava na Conferéncia inteira,
foi para grupos de trabalho, fazer reunido, discutir, todo mundo da equipe
inteira estava 14 discutindo. (Bertha Lutz, conferencista).

Sobre o atual status da condugdo da politica de saude da mulher na SES-MG, ha visoes
contraditdrias entre as proprias servidoras. De um lado, uma das servidoras aponta como
positiva a extin¢do da drea de saide da mulher — que, na sua visdo, anteriormente, tratava tal
agenda de forma focalizada na maternidade —, permitindo ampliar o escopo da atuacio do setor
ao mudar a nomenclatura segundo uma abordagem de “ciclos de vida”. Segundo ela, isso
também representava uma demanda do préprio CES-MG. Entretanto, como ficard claro a
seguir, essa visdo positiva da extingdo ndo encontra ressonancia nas demais falas das
entrevistadas. Importante pontuar que a institucionalidade de 6rgdos de politicas para as
mulheres — o que pode ser espelhado nas pastas teméticas especificas também dentro de 6rgaos
como a SES-MG —, consoante Gonzalez (2018), é um dos fatores que interferem na incidéncia

do movimento feminista para a geracdo de politicas publicas voltadas as mulheres.

[...] ter transformado essa coordena¢do materno infantil em uma coordenagao
de saide da mulher, ciclos de vida, voltadas ndo apenas para a mulher como
ser reprodutor. Eu acho que isso foi uma solicitacdo do conselho mesmo e que
o governo incorporou bem, sabe? (Gal Costa, servidora).
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Na visdo de uma outra servidora, entretanto, a saide da mulher foi perdendo a sua
esséncia ao longo do tempo e acabou se transformando em uma politica muito reduzida, com
foco na mulher gestante — “Eu lembro que a minha dificuldade comecou quando a gente
precisava fazer alguma discussdo de satide da mulher, e eu procurava a drea técnica [...] e a
gente foi entendendo que de repente virou sé materno-infantil.” (Céssia Eller, servidora) —, e
essa situacao, pelo que se depreende da sua fala, nem mesmo a alteracdo estrutural da SES-MG
deu conta de superar. Dessa forma, as politicas que dizem respeito a saide da mulher deixaram,
nos ultimos anos, de ser tratadas por uma drea de forma integral e articulada dentro da SES-
MG, para uma outra abordagem fragmentada, em que cada setor responde por um pedaco da
grande politica. A servidora, assim, tem uma visao critica sobre a forma como a estrutura, no
periodo mais recente, passou a determinar a propria politica de satide da mulher, sem uma 4rea

coordenadora, de fato, que contemple tal politica de forma ampla:

[...] a secretaria ja teve a drea de saide da mulher, que era uma drea mais
abrangente, que tratava da mulher como tudo. Aos poucos foi afunilando,
afunilando, afunilando e chegou um momento que o satide da mulher virou
materno-infantil. Entao tratava muito a mulher naquele periodo antes, durante,
depois da gestacao, entendeu? A mulher foi meio que reduzida a maternidade
ali nesse caso. E isso é uma das coisas, por exemplo, que o Conselho sempre
bateu, sempre reclamou, trouxe, j4 mandou pra gente oficio, pra saber porque
acabou com a 4rea de satde da mulher. E a nossa resposta sempre foi “ah, ndo
acabou com a drea de saide da mulher”. Mas acabou um pouco, ela foi tdo
reduzida que ficou muito ali envolvida nessa questdo da maternidade. Entdo eu
acho que acaba que quando vém as propostas [das conferéncias], elas acabam
tentando ser enquadradas um pouco no que a secretaria trata hoje como saide
da mulher. Ent@o assim, ah, por exemplo, a questdo do cancer de mama. Ah,
quem trata o cancer é a vigilancia, porque ai pega s6 os indicadores ali,
entendeu? Entdo eu acho que ficou faltando um pouco, assim... as outras
questdes, elas vao tentando ser encaixadas e as vezes nesse encaixe ela acaba
sendo muito reduzida. Igual, por exemplo, a questdo do cancer de mama. Po,
nio é simplesmente o indicador que vé como é que td o percentual de
mamografia, entendeu? A gente tem que discutir a politica como um todo. E af
a politica se perde porque ndo tem essa area que vai discutir isso aqui. Ento a
gente s6 t4 preocupado se o indicador de mamografia ta legal. [...] Eu acho que
nessa parte especifica de saide da mulher, com a minha visdo hoje, é que a
secretaria reduziu muito o escopo, e ndo tem essa visao global da mulher como
um todo [...]. (Cassia Eller, servidora).

A dificuldade de articulacdo e de condugdo de algumas politicas na drea da saide da
mulher atualmente também € sentida por outra servidora, que exemplifica pela auséncia de um
setor especifico para conduzir duas politicas que figuram em muitos depoimentos como

relevantes e, em tese, faceis de se incorporar — o cancer e o pré-natal. Entretanto, na pratica,
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ainda que sejam mais consensuais, a conducido dessas politicas encontra dificuldade pela

fragmentacao interna da propria Secretaria e auséncia de atribuicdo clara de papeis:

[...] uma luta que a gente tinha aqui muito grande até hoje, desde 2019, de
quem que assume a propedéutica do cuidado do colo do ttero em geral [...].
Entdo a gente fica nesse melindre que ninguém assume, a pauta estd
desfragmentada e nao estd atuante, ndo estd representando a realidade que seria
necessidade de sadde. [...] Agora com o restante das pautas, eu sei que tem um
conflito entre o pré-natal, que é o pré-natal de alto risco e o pré-natal de risco
atual, ndo sei especificar mais profundo como é que € os melindres, eu sei que
€ um conflito [...] sobre quem faz o papel de que, mas também ndo consigo te
aprofundar mais no que seria essas dificuldades. (Maria Carolina de Jesus,
servidora).

Uma das conferencistas também destaca, explicitamente, como retrocesso a extingao
de uma 4rea especifica para conduzir a agenda da saude da mulher: “[...] aqui no estado de
Minas Gerais a gente viu um retrocesso nessas Ultimas gestdes do governo neoliberal do Zema,
que inclusive o retrocesso, por exemplo, a gente tinha uma coordenacgado de saide das mulheres,
ndo temos mais [...]". (Nisia Floresta, conferencista).

Na visdo de outra servidora, toda essa fragmentacdo pontuada sobre a conducdo da
politica da saude da mulher ndo existia de forma tdo evidente nos anos correspondentes ao PES
2012-2015. Segundo seu relato, a Coordenacdo de Satide da Mulher, aquela época, era
considerada estratégica, por sua relacdo com os Objetivos do Milénio da ONU, na época, e pelo
interesse do proprio gestor pela area. Com isso, o seu escopo de atuacdo, pautado na logica de
constru¢do de redes de atencdo e de protocolos e linhas-guia, procurava abranger as multiplas

facetas da satide da mulher, como pode ser observado no trecho da entrevista em destaque:

Na coordenacio era saide da mulher, entdo tinha a parte do materno infantil,
que € a parte da gestante, que era o projeto que eu estava, entdo de gestante a
crianca de um ano. Tinha a parte da violéncia contra a mulher, que é uma frente
de trabalho que envolve muito a seguranga ptiblica, né? Identificar os hospitais.
Tinha a parte de constru¢io mesmo de pontos de atencdo na rede, construcao
de Centro Viva Vida, caso de apoio, que ¢ mesmo alugar uma casa perto da
maternidade. Tinha a parte do banco de leite, que € uma area especifica em
credenciar os hospitais que fazem banco de leite. Tinha a parte da morte
materna, que € muito na parte da ginecologia, mas a gente incorporou na época,
porque era mortalidade infantil e materna, nosso indicador a perseguir, mas é
uma 4rea especifica, a saide da crianga € uma drea, e da mulher, outra. [...]
Bom, ah, eu esqueci de falar do planejamento familiar, que € a mulher em idade
fértil e a parte do cancer de mama. [...] mas a proposta da Rede Viva Vida, que
até ja estava pensando, é o que se discute hoje em satide, tanto publica como
privada, que € o que a gente discute no SUS, paga-se por procedimento. Com
aideia do Viva Vida, era uma ideia que a mulher entrava e percorria o caminho,
entdo se ela precisava do... voc€ ndo paga por procedimento, vocé€ pagava por
mulher no ciclo da linha-guia. E na minha visao, ¢ um atendimento mais amplo,
porque no Centro da Vida, vocé entrava com a mulher gestante, com gestante
de alto risco, com planejamento familiar e com a mulher de rastreamento de
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cancer. Entdo, € toda a satide da mulher na prevengdo e no tratamento. Era a
ideia da linha-guia, que € isso que a gente fazia. (Hilda Hilst, servidora).

Um ponto interessante que apareceu nas falas de duas das servidoras remete ao fato de
que o relatério da CESMu-MG, de 2017, por muito tempo ndo havia sido apropriado por,
possivelmente, ninguém na SES-MG. Apenas na oportunidade de elaboracdo do PES 2020-
2023, e ja durante o curso de sua elaboragao, a partir de uma provocacdo do CES-MG sobre o
que, entre as propostas do relatdrio, estaria ou ndo executado até aquele momento, a SES-MG
teria tomado ciéncia do que fora deliberado nessa conferéncia, o que aponta para uma possivel
negligéncia em relacdo as deliberacdes especificas para as mulheres geradas por aquela

Conferéncia tematica.

[...] foi acho que a vez que todo mundo pegou o relatério, deu uma lida, viu o
que tinha para sua drea e o que a gente nao estava fazendo, porque a gente nem
sabia que estava ali, pactuado aquilo, entendeu? (Cdssia Eller, servidora).

[...] a saide da mulher foi inclusive uma das que foi incorporado ao Plano
Estadual de Sadde a época porque tinha tido uma Conferéncia de Satude da
Mulher especifica com a tematica ‘Satde da Mulher’. Entdo, que também foi
uma que ninguém tinha contado pra gente que existia e que ai no meio do
caminho a gente teve que sair correndo e juntar e ser mais uma linha de
conferéncia e de buscar a coeréncia dela dentro do Plano, pra saber se a gente
ndo esqueceu nada [...] (Elza Soares, servidora).

De fato, a avaliacdo de uma das conferencistas é de que pouco se avancgou nas politicas

para as mulheres ap0s a realizacdo da Conferéncia tematica. Segundo seu relato,

[...] a gente teve um semindrio aqui, logo depois da Conferéncia. A CISMU do
Conselho Nacional de Satdde pediu para que todos os conselhos estaduais
fizessem uma avaliacdo das propostas, aquelas que saem das conferéncias, as
que foram aprovadas, as parcial, integralmente [implementadas] [...]. Nao é
surpresa também, porque a gente estd num governo que tem outras pautas, que
defende o mercado, a gente viu que a maior parte das propostas de satide das
mulheres ndo foram implementadas. Muito pelo contrdrio, houve um
retrocesso nelas em todas as dreas, em todas as dreas. [...] Entdo essa questio
da desigualdade de género, da luta pela igualdade entre... o acesso, o
atendimento entre homens e mulheres, ele realmente, a gente ndo consegue
avangar muito, apesar de todas as lutas. (Nisia Floresta, conferencista).

E importante esse destaque sobre a CESMu-MG porque, como conferéncia temética,
a discussdo sobre esse tema deveria potencializar as politicas de saide pensadas para as
mulheres, como ocorre na oportunidade de conferéncias focadas assim, na visao de uma das
servidoras. Entretanto, do ponto de vista pratico, os resultados da Conferéncia ficaram alijados

da discussao sobre o planejamento um longo tempo e quase nao foram contemplados pelo PES:

[...] se eu tenho uma conferéncia temdtica e se eu tenho a conferéncia geral e
todos dois t€ém que estar contemplados 14 dentro, eu vou ter um espaco muito
maior de fala do que uma édrea que ndo tem a militdncia, que ndo vai conseguir
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essa conferéncia temadtica especifica e que vai se restringir sua participagdo sé
a conferéncia geral, que ai abarca um monte de assunto [...]. (Elza Soares,
servidora).

Além da discussio especifica sobre a saide da mulher no contexto do planejamento, é

N

importante também refletir sobre a relevancia dada a participacdo e aos relatérios das
conferéncias no processo de producdo dos instrumentos governamentais de planejamento.
Nesse sentido, uma das servidoras destaca os avancos histdricos percebidos nessa valorizagao,
sendo que a utilizacdo dos relatérios das conferéncias como fonte de elabora¢do dos Planos,
inicialmente inexistente, segundo sua percep¢ao, hoje ja € algo mais assimilado pelos processos

internos da SES-MG.

No comeco eu nao via absolutamente nada, quando eu entrei na AEST e a gente
ia fazer os Planos e tal, a gente nem lembrava que tinha tido Conferéncia. A
gente simplesmente ia discutindo com as dreas e vendo o que ia ser do Plano
de Satde e tal. E com o tempo eu achei que isso comegou a ser mais bem
utilizado. A gente comegou a ter mais acesso aos relatérios da Conferéncia e
tudo mais. Eu acho assim, do tempo que eu comecei a trabalhar aqui na
Secretaria até hoje, eu acho que isso foi uma evolugdo violenta. Hoje todo
mundo lembra que tem a Conferéncia, que a gente tem que pegar as diretrizes
da Conferéncia pra poder colocar no Plano Estadual de Satide, por exemplo, e
depois que vai desdobrar nos outros instrumentos. Mas pra mim isso é uma
evolucdo gigantesca de 2008 pra cd, assim, sabe? (Cassia Eller, servidora).

Uma conferencista também destaca a importancia da elaboracdo participativa dos
instrumentos de planejamento, envolvendo o que vem deliberado das conferéncias e o proprio
Conselho de Satide. Essa visdo se aproxima da ideia de que o envolvimento da sociedade nos
procedimentos que envolvem a formulacdo das politicas publicas € o fundamento essencial da

existéncia das IPs (ALMEIDA; LAVALLE, 2020; SOUZA, 2012):

[...] quando vocé tem as prioridades, facilita. Entdo, quero dizer isso assim, o
Plano, ele fica muito mais rico quando ha participag¢do popular. [...] Quando
vocé dialoga, vocé vai corrigindo os rumos, vai alterando ali o planejamento.
Vocé vé que aquilo que foi pensado um tempo atrds ja ndo € mais aquilo, ai o
controle social, as participagdes, as conferéncias, trazem outras questdes, ai
vocé vai corrigindo essa rota. E o recurso, ele é finito, vocé tem que priorizar
mesmo, e fazer de acordo com a realidade. E ouvir a populagdo, no meu
entendimento, € a melhor saida [...]. (Nisia Floresta, conferencista).

Outra servidora também chegou a pontuar a importancia do fortalecimento da
participacdo e da aproximagdo com o CES-MG na construcdo dos instrumentos de
planejamento do SUS-MG, que, segundo ela, passou a acontecer. Vale pontuar que essa visao
de envolvimento do CES-MG na constru¢do do PES ndo foi manifestada expressamente por

nenhuma outra servidora:

183



Eu acredito que os mecanismos de participacdo tém se fortalecido, sim. A
aproximacdo com o Conselho de Satide € a principal forma da gente expressar
isso. Mas ainda tem um caminho muito grande a ser trilhado, porque precisa
ter uma sensibilidade maior pra trazer as demandas da sociedade, pra
incorporar isso na constru¢do das politicas, trazer a sociedade junto pra isso.
Eu acho que isso ainda € muito incipiente, sabe? (Gal Costa, servidora).

Entretanto, ao relatar sobre o processo de elaboracio do PES 2020-2023,
especificamente, ela resgatou a total auséncia do CES-MG nessa atividade, em descompasso
com o que seria desejdvel do ponto de vista da governanca do sistema de planejamento mais
amplo do SUS e, em ultima instancia, de forma afastada do que preconiza a legislacao do SUS,
notadamente o § 4° do art. 30 da Lei Complementar n® 141/2012: “Cabera aos Conselhos de
Saude deliberar sobre as diretrizes para o estabelecimento de prioridades” (BRASIL, 2012). Ou
seja, ela nota que ha uma aproximacao institucional da SES-MG com o Conselho, mas que essa
mesma aproximacao nao € tao evidente quando da elaboracdo do PES. Essa constatacdo de
afastamento do controle social como instincia participativa na concep¢do do principal
instrumento de planejamento do SUS-MG converge com os achados e conclusdes dos estudos

de Avelino e Santos (2015):

[...] eles iam muito atrds das dreas para fazerem discussdes, apresentavam
muito como que era no passado, ‘ah, o Plano atual é assim, o que voc€ acha
que tem que mudar para o préximo Plano?’ E era isso. E o Conselho foi
consultado no final. Mas ele participou? Nao. As diretrizes das conferéncias
foram incluidas? Nao sei. Por que eu ndo participei desse processo. Mas eu vi,
e eu via o pessoal que mexe com o conselho e o préprio conselho reclamando,
que eles ndo foram incluidos em todo o processo. Foi s6 mais para o final
mesmo. E isso é muito complicado, porque eles teriam que estar em todos os
momentos, eles sdo as representantes da sociedade. Mas nio vi como muito
participativo ndo. Eu vi mais como a incorporagio dos objetivos do
Planejamento Estratégico da SES do que as diretrizes da conferéncia (Gal
Costa, servidora).

Uma outra servidora que acompanhou, em alguns momentos mais de perto e, em
outros, mais distante, a elaboracdo de todos os Planos sob andlise nesta pesquisa, produziu o
seguinte relato, em relacdo ao envolvimento do CES-MG nessa etapa de elaboracdo desses
instrumentos, no periodo das edigoes 2012-2015 e 2016-2019 — ainda que, ndo diretamente, na
sua escrita. O Conselho funcionava, nesse periodo, como uma instancia de validacao prévia do

instrumento produzido a partir do relatério da conferéncia:

A gente, antes de apresentar para o Conselho, antes de chegar na aprovacdo do
Conselho, a gente apresentava para eles o Plano. E a gente discutia cada uma
das diretrizes antes da aprovacdo do Plano. A gente ndo fazia nada sem a
discussao com eles. Porque quando chegava no dia da aprovagdo, era sé
aprovar. (Rita Lee, servidora).
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Como se percebe, havia uma preocupacdo minima com a inclusdo do Conselho na
discussdo, de forma prévia. Seu relato, entretanto, mostra que, no periodo de elaboracdo do PES

2024-2027, o CES-MG nao participou daquela validag¢do prévia corriqueira:

Esse ultimo ano, ndo aconteceu essa validacdo prévia. O Estado foi 14,
apresentou, ai o Conselho apontou os incomodos deles, e o Estado apresentou
muito rapidamente e foi aprovado. Eu ndo sei te falar exatamente como foi
feita essa articulag@o interna com o Conselho, mas fato €, aprovou bem mais
rapido, mas com uma participacdo bem menor do Conselho na elaboragio do
Plano. (Rita Lee, servidora).

Além da ndo participacio do CES-MG, uma das servidoras manifestou que tem
percebido a reducdo da participagdo das equipes da prépria SES-MG na concep¢do dos

instrumentos de planejamento. Especificamente sobre o PES 2024-2027, ela relata:

Eu venho vendo uma diminui¢do da participagc@o ao longo desses anos. Eu ja
participei ativamente com os gestores das dreas, sendo da Gestao Estratégica,
de construc¢do do Plano, com as metas discutidas com a equipe. Me entristece
o de 24 ndo ter sido discutido, nem validado e construido com uma sé pessoa.
Entdo, na minha época tinha participacdo, mesmo que nem todas as demandas
da equipe eram feitas, o plano era feito em conjunto. (Hilda Hilst, servidora).

Além das questdes que envolvem a gestdao da SES-MG, também foi identificado outro
tipo de problema quanto a participacdo do CES-MG nesse processo do planejamento, mas
anterior a elaboragdo do proprio PES. Isso porque uma servidora destacou, em dois momentos
da sua entrevista, que o proprio CES-MG nao havia produzido, quando deveria té-lo feito, o
relatorio final da Conferéncia Estadual de Saide de 2023 com as diretrizes a serem remetidas
para a SES-MG, a fim de promover sua incorporacdo ao PES 2024-2027. Essa observagao faz
destacar uma fragilidade observada no CES-MG — e que espelha a realidade dos conselhos de
saide em geral — “[...] hoje, um grande desafio para o conselheiro, a gente precisa mais
capacitacdo. Eu sinto muita falta de capacitagdo”. (Laudelina de Campos Melo, conferencista).
Esse aspecto também foi objeto de observagcdo por outras duas servidoras, sugerindo-se,

portanto, a importancia do investimento na qualificagdo da atuagdo do Conselho.

[...] foi muito problematico [...] teve a conferéncia e o Conselho nao produziu
um relatdrio da conferéncia propriamente dito, assim, com as deliberacdes da
conferéncia com diretrizes. [...] a Assessoria Estratégica que estava reunindo
com o Conselho pra ajudar o Conselho a escrever as diretrizes do Plano.
(Tarsila do Amaral, servidora).

[...] o Conselho, eu acho que estd também esvaziado e enfraquecido, muito.
Nao enfraquecido no sentido de falta de cobranca. A gente vai chegar 14 e eu
acho que eles estdo tendo ganhos recentes na atuagdo deles. Mas enquanto um
espaco qualificado, eu acho que ndo. Eu acho que estd muito desqualificado o
Conselho de Sadde. Muito, muito, muito. Entdo, eles ndo conseguiram
produzir um relatdrio. (Tarsila do Amaral, servidora).
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[...] s3o pessoas que ndo tém mesmo a formacao naquilo, estrutura para aquilo
e tal, e a gente precisa de fato investir para que eles facam o papel que se espera
deles. [...] a gestdo tem um pouco esse papel de fazer o Conselho mais
fortalecido e para discutir melhor com eles, eu acho que é sem sombra de
ddvidas, quando a gente vé que alguém acredita, entende o papel do Conselho
e investe nele, o trabalho vai ser muito melhor. (Cassia Eller, servidora).

Eu acho que [a Conferéncia] é um espaco para as pessoas apontarem o que elas
estdo sentindo que precisa ser feito em termos de sadde publica [...] o que elas
querem que aconteca. E ai é o que eu falei, que nfio necessariamente eles sabem
qual € o escopo de trabalho de cada um dos entes. Entdo tem hora que eles vao
pedir uma coisa para o Estado, mas que é o municipio ou que € a Unido, mas a
necessidade ela existe. [...] a consolidagdo de tudo € feita no Conselho, e muitos
dos conselheiros infelizmente ndo tém esse discernimento do que é de quem.
E ai dificultou o trabalho. (Elza Soares, servidora).

Um pequeno paréntese sobre essa questdo da qualifica¢do diz respeito a visdo trazida
por uma das conferencistas. Segundo ela, mais do que criticar as propostas ruins que vém, em
funcdo da possivel limita¢do na atuacao das pessoas conselheiras e conferencistas, hd que se ter
um olhar de acolhimento e compreensdo, buscando entender a esséncia do que estd sendo

requisitado pelas propostas.

O que é que eu percebo da Conferéncia Estadual? Muitas vezes eu estou na
relatoria... ¢ muito legal. Tem gente que critica muito: ‘ndo, essa proposta ¢é
ruim’, e tal. Eu falo, ‘gente, essas propostas vieram de quem esta vivendo, né,
o dia-a-dia’. Entdo a gente tem muita dessa paciéncia para compreender, ter
essa sensibilidade, quase generosidade para vocé abrir esse lugar que vocé acha
que é melhor para os outros, entender o que esta falando, sabe? Eu penso nisso.
(Bertha Lutz, conferencista).

Assim, voltando ao ponto anterior, muitos relatos sobre o processo de elaboracdo do
PES 2024-2027 demonstram que, embora tenha havido problemas do ponto de vista da
concepg¢do do Plano, que ndo foi gerado de forma participativa e com a inclusdo do CES-MG,
o proprio Conselho apresentou limitagdes para entregar, a contento, o relatério dessa
Conferéncia, demandando suporte da equipe da Secretaria para essa atividade. Com isso, na
prética, tanto o relatério da Conferéncia quanto esse PES foram construidos com forte papel

indutor da SES-MG, conforme o relato:

[...] a gente tinha uma série de propostas que deveriam ter sido transformadas
nas diretrizes da Conferéncia. Nao foram. Entdo, as diretrizes da Conferéncia
jéa foram construidas junto com a Assessoria [...]: tipo, dois ou trés conselheiros
em reuniio com um ou dois técnicos da Assessoria, o que ja € um processo
complicado. Safram ai, sei 14, 14 diretrizes da Conferéncia. Dessas diretrizes
da Conferéncia, a gente transformou em 6 diretrizes do Plano. Esse processo
das 14 diretrizes da Conferéncia para as diretrizes do Plano est4 na matriz de
coeréncia do PES. [...] A gente teve a preocupacdo de dizer ‘olha, essa
demanda aqui que veio da diretriz da Conferéncia, foi direcionada para a
diretriz desse Plano dessa maneira’. ‘Isso aqui foi direcionado aqui dessa
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forma’. Mas das 14 que ja foram construidas com a gente. Nao do compilado
geral das propostas, que a gente nem recebeu, para ser sincero. (Tarsila do
Amaral, servidora).

Outro problema enfrentando na concepg¢ao do PES 2020-2023 foi o fato de que, com
a troca da gestdo, as equipes responsdveis foram totalmente substituidas, ndo restando na SES-
MG nenhuma servidora ou servidor com histérico de elaboracio de Planos na equipe
responsavel por estes instrumentos. Isso demonstra uma vulnerabilidade potencial de produgao
de tais instrumentos em situagdes semelhantes de mudanga de governo, podendo constituir-se
um desafio adicional para a plena consecuc¢do dos objetivos que os Planos pretendem lograr, o

que inclui atender a inclusdo do que foi posto nas deliberacdes das conferéncias anteriores.

E quando a gente chegou, ja na parte que eu atuei mesmo eu tive muita
dificuldade porque, como foi troca de gestdo, as pessoas que tinham
conhecimento sobre como fazer um Plano Estadual de Saide ndo estavam
trabalhando no setor, todas tinham saido, algumas por escolhas pessoais, outras
por escolhas da gestdo, entdo pra gente foi muito cadtico porque era pegar o
que tinha de memdria por escrito no computador, para tentar aprender [...]
muita coisa a gente descobriu ao longo do processo de elaboragdo. Resultados
de conferéncias que tinham acontecido, que eram de conferéncias teméticas,
que ninguém tinha deixado nada avisado, e ai no meio do caminho ‘por que
ndo vocés escreveram nada especifico da conferéncia tal?’, af a gente teve que
correr atrds para descobrir onde que estava [...] (Elza Soares, servidora).

Interessante um ponto trazido por uma das servidoras de que, na sua visdo, o PES ndo
€, de fato, um instrumento de planejamento. Na medida em que ele funciona para alcancar
varios objetivos, incluindo a expressdo da totalidade das demandas a serem executadas — que,
uma vez ausentes no PES, ndo podem dispor de orcamento e ser realizadas —, ele ndo expressa
0 que o governo pretende mesmo priorizar, perdendo a prépria funcdo de instrumento de

planejamento para atuar mais no sentido de se comunicar com a sociedade.

¢ fundamental que pra gente conseguir incorporar que as diretrizes
efetivamente virem politicas publicas, as diretrizes de conferéncia, € preciso
que o PES seja um instrumento forte de planejamento. S6 que... do que a gente
t4 planejando mesmo fazer. S6 que como hoje, além dele ser um instrumento
de planejamento, ele precisa expressar tudo que a gente td planejando fazer,
tudo que é possivel que seja feito porque se ndo tiver no PES eu ndo posso
fazer nada com recurso, ele é um instrumento Frankenstein. E af isso abre
margem para que a gestio ndo use o PES como um instrumento de
planejamento, hoje ele é muito mais um instrumento de comunicacio e de
transparéncia [...] (Tarsila do Amaral, servidora).

Uma servidora trouxe uma perspectiva interessante em relacao ao papel dos Planos de
Saude, destacando que a contemplagao do que vem das conferéncias ndo necessariamente
precisa estar refletido em indicadores, metas ou diretrizes especificas, para cada questdo que

foi deliberada. H4 que se contemplar, de forma harmoénica e geral, todo o contetido, mas
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transformar tudo em diretrizes, objetivos, indicadores e metas contribui com as criticas relatadas
na literatura recente sobre as conferéncias (BRASIL, 2009; RICARDI; SHIMIZU; SANTOS,
2017), de estabelecimento de muitas frentes pulverizadas de politicas, sem defini¢ao clara do
que € realmente importante. No trecho em destaque, a servidora elucida como foi a elaboragao
do PES 2020-2023 — que, como ja ilustrado na subsecdo 5.1, passou a ter 19 objetivos e 132
metas, em contraposicao ao PES 2016-2019, que tinha 143 objetivos e 214 metas:

Uma coisa que a gente falava quando as pessoas falavam ‘mas tudo que vocé
vai fazer tem que estar no Plano Estadual de Satdde’. E realmente tem que estar.
S6 que eu ndo preciso que tudo que vai fazer seja uma meta ou um indicador.
[...] a gente chegou... Era muito mais de 100 metas. Nem lembro quantas, mas
perdi as contas. Era uma planilha gigantesca que ndo acabava nunca. No final
das contas a gente ndo estava acompanhando nada. [...] As pessoas [do
Conselho] estavam tdo preocupadas com o numerozinho da meta, que foi o que
vocé combinou e ela consegue ver um nimero e cobrar, que a discussao [sobre
as politicas] que era mais importante se perdeu. (Elza Soares, servidora).

O tom geral do conjunto das falas sobre o processo de construcao dos Planos leva a
conclusdo de que, tanto o planejamento quanto as conferéncias, nao tém conseguido direcionar
seus esfor¢os no sentido de travar discussdes efetivamente relevantes, que definam prioridades
e uma visao de futuro calcada no desenvolvimento, tal qual ja indicado por Avelino e Santos
(2015). A auséncia de uma priorizacdo e a exploragdo de uma gama extensa de pautas abracadas
pelo PES ndo se manifesta apenas no texto final desse instrumento, sendo ja vem sendo gestada
desde a propria conferéncia, como destacaram o relatério do CONASS sobre o tema das
conferéncias (BRASIL, 2009) e os estudos de Ricardi, Shimizu e Santos (2017). Segundo esses
autores, a ampliacdo das pautas reflete em prejuizos substantivos nas propostas € na sua
exequibilidade. Soma-se a 1sso o fato de que o CES-MG, que deveria realizar a priorizagdo das
diretrizes aprovadas, ndo estar participando do processo de elaboracao do PES, como apontado
pelas entrevistadas, que encontra ressonancia nos estudos de Avelino e Santos (2015).

Por outro lado, apareceu em muitas falas a preocupagdo e pratica dos governos de
promover um alinhamento entre os instrumentos de gestdo e pactuacdo governamentais € do
SUS-MG, de forma a torna-los mais homogéneos — o que foi ficando cada vez melhor definido,
como se observa pela andlise dos PES j4 realizada na subsecdo 5.1. Esse alinhamento responde
a expectativa prevista na legislacdo, principalmente no que diz respeito a convergéncia e
compatibilizacdo entre o PES e o PPAG (BRASIL, 2013). Segundo relata uma das servidoras,
o PES acaba sendo o caminho final de uma trajetéria de participacdo que se inicia nas

conferéncias e de uma trajetéria de planejamento que se inicia nos instrumentos de
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planejamento governamental — PMDI, PPAG, planejamento estratégico —, responsabilizando-

se pela conciliacdo final dos desejos da IP com os desejos do proprio governo:

como ndo sao todas as Secretarias que t€m um Plano especifico da sua 4rea de
atuacdo, a maioria s6 trabalha com instrumentos de gestdo governamental, a
gente tem que juntar os pedacinhos da Conferéncia com o que o governo quer.
Entdo a gente faz o processo contrdrio. A gente pega tudo que estd na
Conferéncia, busca tudo que estd no planejamento do governo, para garantir
que o Plano contenha as duas coisas. Porque ndo necessariamente o que vai
estar no planejamento governamental vai ter alinhamento ou vai estar
representado por algo que veio da Conferéncia. Mas se as duas coisas
estiverem de uma forma minimamente convergente dentro do Plano, d4 para
rodar e buscar esse alinhamento. (Elza Soares, servidora).

A titulo de reflexdo final, destaca-se a fala de uma das servidoras, sobre o processo de
amadurecimento do estado na elaboragdo do PES, ao longo dos anos — o que também converge
com a percep¢do da andlise realizada na subse¢do 5.1. Essa fala transparece que a atividade de
planejamento € objeto de aprendizagem institucional e de desenvolvimento das equipes da SES-

MG e do proprio CES-MG, envolvidas nessa atividade.

O primeiro Plano [2016-2019] era uma ‘zona’. O segundo Plano [2020-2023],
pra colocar dentro do sistema, que hoje existe um sistema pra gente monitorar,
a gente nem conseguia encaixar ele 1a dentro das diretrizes, objetivos e metas.
E hoje ndo, ele estd casadinho, estd assim. Foi uma maturidade mesmo. O
estado ganhou uma maturidade na elaboracdo dos Planos muito boa nos
ultimos anos. A gente aprendeu. O Conselho aprendeu, o estado aprendeu
como elaborar e estd ficando muito bom. Eu acho que estd bem alinhadinho
agora. J4 foi bem ruim. Ja foi bem ruim. Mas é o que vocg falou, sdo 30 anos
de aprendizado. E agora estd comecando, o pessoal comecou a entender como
funciona. (Rita Lee, servidora).

Assim, parte-se para a subsecdo de fechamento da etapa analitica deste trabalho, que
foca no confrontamento entre o que é deliberado nas conferéncias e o que consta, de fato, no
planejamento, principalmente a partir da andlise dos documentos que fornecem materialidade

as impressoes registradas nas entrevistas com as conferencistas e servidoras.

7.3. As diretrizes nas conferéncias e as diretrizes no planejamento: ressoniancia ou

dissonancia?

Esta subsecdo se destina a responder a principal pergunta da pesquisa ora em curso.
Essa pergunta tem médxima relevancia de ser respondida, uma vez que, como afirma uma das
conferencistas, “a conferéncia ¢ o lugar de criacdo, ¢ onde vocé traz o que ta na base. A
conferéncia existe pra referendar as politicas publicas da base”. (Laudelina de Campos Melo,

conferencista). Essa nocdo, registrada pela entrevistada, de inclusdo da sociedade civil no
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processo decisério por meio da participacdo, como forma de controle politico e de incidéncia
direta para efetivacdo da sua vontade, encontra-se presente nos estudos sobre a democracia
participativa abordados nesta pesquisa (ALMEIDA; LAVALLE, 2020; PATEMAN, 1992;
QUINTAO, 2014; SOUZA, 2012).

Mas antes mesmo de realizar a analise mais detida sobre os Plano Estaduais de Saude
e relatérios das conferéncias, buscando compreender os pontos de aproximagdao e
distanciamento entre ambos nas pautas da saide da mulher, as impressdes das servidoras e
conferencistas pode representar um importante termometro para o fornecimento de pistas sobre
esse grau de ressondncia. Um ponto inicial de interesse, portanto, € identificar, segundo a visao
delas, se h4 diretrizes que sdao aprovadas nos processos deliberativos das conferéncias e que,
entretanto, ndo entram no planejamento.

Quando diretamente inquiridas sobre tal assunto, ha uma tendéncia de as servidoras
manifestarem que, pelo que compreendem, as diretrizes acabam, sim, sendo contempladas no

PES:

[...] a gente ndo pode deixar de contemplar tudo que aparece na conferéncia,
entendeu? Entdo ndo existe isso. Existe o que é menos... tipo assim, ‘ndo é
minha prioridade’. (Rita Lee, servidora).

[...] como o Plano Estadual de Satide tem que ser aprovado por quem apontou
as diretrizes, se eu fugir totalmente do que ele me deu de diretriz, ele ndo vai
aprovar o Plano. Eu preciso ter um minimo de coeréncia com as diretrizes que
estdo sendo apontadas pra eu conseguir fazer uma aprovagcdo de um Plano
Estadual de Saude. (Elza Soares, servidora).

Ao lancar um olhar sobre a intersecao entre IPs do SUS, considerando a incorporagado
das demandas do préprio Conselho de Saude que, por sua vez, sdo apresentadas pelos processos
conferenciais, as conclusdes apontam para um caminho similar, segundo a percep¢ao de uma
das entrevistadas. Quando a andlise se centra no que é demanda do controle social, uma das
servidoras trouxe, como ilustracio, pautas da saide da mulher que, na sua visdo, tém sido
contempladas — ao menos no que diz respeito ao que é monitorado —, indicando uma

aproximacao do planejamento com as demandas especificas do CES-MG:

[...] no caso da saide da mulher, a gente tentou incorporar [...] aspectos da vida
da mulher que efetivamente tocam a satde mais diretamente. Entdo, a gente
tem os indicadores da saide materna, a gente tem os indicadores de cancer, de
prevencio ao cancer de mama e o colo do ttero, e a gente tem o indicador de
atendimento as vitimas de violéncia sexual, que € uma grande demanda do
conselho (Tarsila do Amaral, servidora).
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Mas nem todas as demandas do Conselho tém a mesma recep¢do pelo planejamento,
segundo a mesma servidora. Assim, ela também traz outras pautas que, embora defendidas pelo
CES-MG, ndo tém sido adequadamente tratadas pelos instrumentos de planejamento, sugerindo

maior distanciamento em relacio a algumas demandas especificas do controle social:

[...] a questdo da menopausa e da menarca sdo demandas grandes do conselho
que a gente tenha metas e agdes sobre isso, e a gente ndo consegue colocar que
a gente ndo tem mesmo capacidade institucional (Tarsila do Amaral,
servidora).

Ainda no campo da saide da mulher e mais especificamente ao abordar sobre o PES
2024-2027, o mais recente produzido, uma das servidoras apontou um descontentamento de
uma das conselheiras estaduais de saide, ligada a agenda das mulheres, sobre o tratamento dado

por esse Plano a tal temética:

[...] nesse ultimo [PES] agora que a gente fez [...] eu vi ela reclamando muito
que precisava de alguns outros indicadores, que precisava de um foco maior
na questdo de saide da mulher. Entdo eu acho que nio tinha tantas propostas
especificas de satide da mulher que estava... eu vi ela muito falando que
precisava melhorar a parte da saide das mulheres, etc. (Céssia Eller,
servidora).

Como se pode notar, ndo ha uma unanimidade entre as entrevistadas em relacio a
percepc¢ao de incorporacao das pautas da saide da mulher, vocalizadas pelas conferéncias, nos
instrumentos de planejamento do SUS em Minas Gerais. O aprofundamento sobre essa situagao
sO € possivel a partir da andlise dos documentos — os relatérios das conferéncias e os PES.

Em primeiro lugar, cumpre destacar que nao hd que se falar, na maior parte dos
relatérios de conferéncias, em diretrizes a serem incorporadas, visto que, do ponto de vista
prético, ndo foram produzidas diretrizes pela maior parte deles. Como ressaltado no subitem
5.1 desta pesquisa, as conferéncias analisadas tenderam a reproduzir “eixos tematicos” como
forma de classificacdo e agrupamento de “propostas” mais especificas, ndo encontrando lugar
a producdo de “diretrizes” — como enunciados gerais que expressam uma estratégia de acgao,
norteando a atuacao do Estado por meio das politicas publicas.

Feita essa ressalva, entre os relatérios da 8% e da 10* Conferéncia Estadual de Satde de
Minas Gerais — que sdo as que, efetivamente, construiram e deliberaram sobre diretrizes —,
apenas a 10* Conferéncia aprovou uma diretriz explicitamente voltada ao tema da saide da

mulher:

Implementar a Politica Nacional de Atengdo Integral a Saide das Mulheres,
garantindo o acesso e atendimento de todas as mulheres em todos os ciclos de

N

vida, sem discrimina¢do em todos os niveis de atenc¢do a saide, de forma
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intersetorial e interinstitucional, fortalecendo a consolidacdo dos principios do
SUS, assegurando a equidade com equipes interdisciplinares e educacdo
permanente em Sadde das Mulheres (CONSELHO ESTADUAL DE SAUDE
DE MINAS GERALIS, 2023, p. 78).

Entretanto, nenhuma das diretrizes constantes do PES 2024-2027 reflete o que esta
expresso na diretriz ilustrada, aprovada pela Conferéncia. Além disso, ndo ha nesse PES uma
diretriz focada na questao da satide da mulher, ainda que em termos distintos daqueles propostos
pela Conferéncia. A satide da mulher € tratada nele dentro de objetivos, metas e indicadores —
0 que também € uma constante em todos os demais Planos. Dessa forma, a identificacao da
ressonancia ou dissondncia do que é deliberado nas conferéncias com o que se planeja de
politica publica na drea da saide da mulher ndo serd feita com base na comparacdo entre as
diretrizes dos relatérios, que nao existem, e as diretrizes dos Planos. A estratégia de andlise ird
conjugar a andlise das temdticas das propostas aprovadas nas conferéncias com as temaéticas
dos objetivos ou, quando estes estiverem ainda muito amplos, das metas dos Planos Estatuais
de Saude — para se aproximarem mais da especificidade das propostas —, fazendo o devido
aprofundamento no préprio procedimento analitico.

A tabela 2 representa uma sintese da ocorréncia das temadticas referentes a saude da
mulher no conjunto de propostas das conferéncias e de objetivos ou metas dos Planos:

Tabela 2 - Ocorréncia de temas nas propostas e objetivos/metas por conferéncia e PES

Tema 7a geral | PES 2012- | 8a geral | PES 2016- | 1a mulheres | 9a geral | PES 2020- | 10a geral | PES 2024-
(2011) 2015 (2015) 2019 (2017) (2019) 2023 (2023) 2027

Aborto legal - - 1 - 1 1 - - -
Acesso, cobenurg e _ 4 2 1 5 1 1 12 5
qualidade de servicos
Cancer mama / colo ttero 3 - - 1 1 1 2 11 4
Comunicagio / informagao - 1 - - 3 1 1 7 -
Direitos sexuais e _ 1 B 1 1 5 _ 8 B
reprodutivos
Gestagdo, parto, puerpério - 1 1 4 6 6 6 6 5
Politica de Sadde Integral
das Mulheres : ! ) 2 : ! ) ! )
Pop. vulnerabilizadas /
abordagem interseccional : : 3 3 . 4 ) 15 !
Promogao da satde - - 1 - 1 - - 1 -
Sadde da mulher (men¢do

P 1 = - - 1 - - 2 -
genérica)
Saude mental (inclui alcool _ _ I ) 4 1 _ 5 )
e outras drogas)
Violéncia 2 1 2 - 5 4 - 15 1
Ocorréncias por tema 6 9 11 12 31 19 10 80 13
Niimero de propostas 6 7 3 8 12 11 10 39 8

Fonte: Conselho Estadual de Saude de Minas Gerais (2011, 2015, 2017, 2019, 2023); Minas Gerais (2012, 2016,
2020, 2024b). Elaboracdo propria (2025).
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O primeiro Plano a ser analisado em sua coeréncia com o que consta no relatdrio da
sua respectiva conferéncia é o PES 2012-2015. Nota-se que, desde a etapa conferencial, foram
poucas propostas aprovadas de satide da mulher (apenas 6), sendo relacionadas aos temas do
“cancer de mama e de colo de dtero”, “violéncia” e “saide da mulher (com mencao genérica)”.
O PES, por sua vez, ampliou o escopo de temdticas abrangidas pelas 7 metas inseridas com
relacdo a saude da mulher, dando maior enfoque no tema do “acesso, cobertura e qualidade de
servicos”. Importante mencionar que esse governo estava implantando o modelo de redes de
atencdo a saude no estado — no caso, a Rede Viva Vida — e a estruturacdo dos pontos de aten¢ao
e dos fluxos de acesso representava estratégia fundamental para o éxito do programa, o que
justifica uma maior atencdo dada a esse aspecto da politica publica. Destaca-se, ainda, a
auséncia de metas para os canceres — tema tradicional e unanimidade nas politicas de saude,
além de ser o que mais recorrentemente foi citado pelo relatorio da 7° Conferéncia. Uma
possivel explicacdo a essa omissdo se deve ao fato de que, como as mencdes a esse tema na
Conferéncia focavam a ampliacdo da faixa etdria de rastreio, o que causa impacto no volume
de atendimentos da rede e no seu financiamento, possivelmente por esses motivos ele foi
ignorado pela gestdo quando da elaboracdo do PES.

Interessante notar, também, que esse PES resgata propostas ligadas a outros temas
comuns dentro da agenda feminista da sadde, como os “direitos sexuais e reprodutivos” e a
“atencao a saude integral das mulheres”. Chama a atencao o fato de que a 7* Conferéncia nao
tenha produzido nenhuma proposta no sentido de abranger tais teméticas de tamanha relevancia,
o que reforca a visdo de muitas das entrevistadas sobre uma relativa auséncia dos movimentos
feministas disputando as pautas da saide, ou mesmo se ocupando de pautas muito especificas
e fragmentadas, sem um olhar para a politica mais abrangente de uma satde integral. Outro
tema bastante consensual que foi inserido pelo PES e esteve ausente do relatdrio foi o da
“gestacdo, parto e puerpério”. Esse tema, embora ndo tenha sido lembrado, também compunha
uma das frentes estratégicas de atuacdo do governo, na figura do Projeto Maes de Minas. Essa
agenda, ao lado daquelas relacionadas a Rede Viva Vida, demonstram a importancia das
prioridades do proprio governo na defini¢do das politicas publicas prioritdrias, presentes no
planejamento do SUS, o que também foi relatado pelas entrevistadas. Destaca-se ainda a
presenca no PES do tema “populacdes vulnerabilizadas e abordagem interseccional” que,
embora ausente das propostas da 7* Conferéncia, ¢ um tema cada vez mais requerido no campo

da satde da mulher, passando a figurar em todas as outras conferéncias seguintes, de forma
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cada vez mais expressiva. O PES 2012-2015 se antecipou a esse movimento e incluiu, em seu
texto, uma meta com essa abordagem.

A 8* Conferéncia Estadual, de 2015, por sua vez, trouxe uma novidade sobre as
propostas aprovadas, em relagdo ao periodo anterior: assim como as seguintes 9* Conferéncia
Estadual (2019) e a 1* CESMu-MG (2017), o “aborto legal”, tema de relevancia e disputa no
campo das politicas feministas da sadde, aparece de forma expressa, materializado em uma
proposta de cada uma dessas conferéncias. Entretanto, esse mesmo tema €, novamente, ausente
no relatério da 10* Conferéncia (2023), podendo refletir indicios sobre a reducao de intensidade
de acdo do movimento feminista na saide, como apontado nas entrevistas, ou mesmo sobre
uma perda no terreno de confronto politico na prépria arena participativa, dentro do contexto
de acirramento das bandeiras extremistas e reaciondrias presente nos ultimos anos, como
também relatado nas entrevistas.

O PES 2016-2019 continuou mantendo uma atenc¢ao a temas como ““‘acesso, cobertura
e qualidade de servicos”, “gestagdo, parto e puerpério”, “populacdes vulnerabilizadas /
abordagem interseccional” e “atencdo a saude integral das mulheres”. Aqueles 3 primeiros,
ausentes da 7* Conferéncia, ja surgem em propostas aprovadas da 8 Conferéncia, com destaque
para “populacdes vulnerabilizadas e abordagem interseccional”, com 3 propostas aprovadas
com esse tema. Esse destaque € acolhido entre os objetivos do PES 2016-2019, que contemplou
a temdtica também em 3 deles, além de ter tido destaque a “gestacdo, parto e puerpério”,
figurando com a maior quantidade de objetivos no PES 2016-2019.

Chama a aten¢do, ainda, outros 3 temas — além do ‘“aborto legal” — que foram
aprovados em propostas na conferéncia e ndo aparecem como temas de objetivos desse PES:
“promoc¢ao da saude”, “saide mental” e ‘“violéncia”. A principio, ndo se trata de temas
polémicos, de dificil incorporacdo. Por outro lado, eles envolvem uma abordagem mais
complexa da politica publica, pela multidimensionalidade dos problemas que eles enfrentam —
principalmente as 2 dltimas —, o que pode ter contribuido com um afastamento do governo de
pensar politicas publicas que os atacassem.

A partir da 1* CESMu-MG de 2017 —acompanhada da 9* e da 10* Conferéncia Estadual
de Saude, em 2019 e 2023 —, o espectro de temas expressos pelas propostas tem um salto
qualitativo, abrangendo um universo maior de tematicas, e quantitativo, refletindo no reforco,
principalmente, de alguns temas especificos. A “gestacdo, parto e puerpério”, por exemplo,

aparece em 6 propostas da 1* Conferéncia temédtica de mulheres e da 9* Conferéncia geral — o
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que repercutiu em também 6 metas com tal temdtica contemplada no PES 2020-2023. J4 os
temas da “violéncia”, com 5 e 4 propostas aprovadas nessas conferéncias, respectivamente, €
da “satide mental”, com 4 e 1 propostas, novamente nao foram objeto de consideragao no PES
desse periodo — assim como “populacdes vulnerabilizadas e abordagem interseccional” (3 e 1
propostas), “aten¢do integral a saide das mulheres (3 e 1 propostas), “direitos sexuais e
reprodutivos” (1 e 2 propostas), € o ja referido “aborto legal” (1 e 1 propostas). Em outras
palavras, de 12 temas dentro da satide da mulher com propostas aprovadas pelas conferéncias,
apenas 4 foram objeto de contemplacio pelo PES 2020-2023: “acesso, cobertura e qualidade
de servigos”, “cancer de mama e de colo do utero”, “comunicacdo e informagdo” e “gestagao,
parto e puerpério”. Esse cendrio reforgca a critica feita a esse Plano em relacdo a baixa
incorporagdo das pautas das mulheres, principalmente no contexto de um instrumento que
deveria considerar as deliberagdes da 1? conferéncia temdtica sobre o assunto.

O PES 2024-2027 fecha o universo de instrumentos de planejamento estudados,
repetindo a pequena diversidade de temas incorporados as metas, face a expressiva quantidade
de temas aprovados nas propostas da 10* Conferéncia. Ficaram de fora temas como
“comunicagdo e informacdao” (com 7 ocorréncias entre as propostas), “direitos sexuais e
reprodutivos” (com 8 ocorréncias entre as propostas), “satide mental” (com 2 ocorréncias entre
as propostas) e “aten¢do integral a satide das mulheres” e “promog¢do da satde” (com 1
ocorréncia, cada, entre as propostas). As “populacdes vulnerabilizadas e abordagem
interseccional” e a “violéncia” (com 15 ocorréncias na 10* Conferéncia e, por isso mesmo,
demonstrando-se temas urgentes e relevantes para a agenda das mulheres nesse periodo mais
contemporaneo) tiveram apenas 1 meta cada, com mencao a tais teméticas. Além delas, apenas
“acesso, cobertura e qualidade de servicos™ (12 propostas), “cancer de mama e de colo do utero”
(11 propostas) e “gestacdo, parto e puerpério” (6 propostas) foram contempladas com metas
que as considerassem em quantitativo de 2, 4 e 5 metas, respectivamente — definindo a maior
prioridade em relacdo aos cinceres e as maes.

A andlise dos Planos demonstra que a percep¢ao de uma das conferencistas sobre a
reducdo da pauta da saude da mulher, nas duas ultimas gestdes, € um fato. Das 10 ocorréncias
temdticas da saude da mulher identificadas em metas do PES 2020-2023 e das 13 da mesma
area no PES 2024-2027, 8 e 9 ocorréncias, respectivamente, sdo referentes a “gestacdo, parto e
puerpério” e “cancer de mama e de colo do ttero”. Além disso, de fato, como apontado, ndo ha

nenhuma meta referente aos “direitos sexuais e reprodutivos”:
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Essas tltimas duas gestdes do Zema houve um retrocesso no sentido de que as
mulheres, com a saide das mulheres, comegaram... as mulheres passaram ser
vistas somente como barriga e peito. S6 olha a questdo do parto e do
nascimento. E cancer de mama e tal, e, mesmo assim, precariamente. A gente
vé que ha esse retrocesso, essas politicas sdo muito focadas na reproducdo, mas
ndo € tudo. Por exemplo, a gente vé que houve um retrocesso, por exemplo, no
planejamento reprodutivo. (Nisia Floresta, conferencista).

E interessante perceber que os temas tradicionais da satide da mulher, como cancer de
mama e de colo do ttero, além da ateng@o a gravidez e ao parto, de fato, estdo presentes na
grande maioria das conferéncias, mostrando-se temas de relevancia nessa agenda da satide da
mulher para quem integra tais IPs, além de serem temas de facil incorporacio, visto que também
estdo presentes de forma expressiva nos PES. Isso também tem coeréncia com a percepc¢ao das
entrevistadas, que citam ambos temas nesse lugar.

Os direitos sexuais e reprodutivos, que sintetizam dois temas trazidos pela literatura
como relevantes desde a redemocratizacdo — planejamento familiar e sexualidade — estdo
totalmente ausentes dos Planos elaborados no contexto dos dois governos do Partido Novo, de
espectro mais a direita entre as experiéncias recentes de governo estadual — agravando-se tal
cendrio ao se considerar que todas as conferéncias desse mesmo periodo aprovaram propostas
com esses temas. Isso pode apontar para uma dificuldade de tratamento dessas temdticas nas
politicas publicas desse governo por questdes ideoldgicas, como consta no registro da fala das
entrevistadas. Os governos de esquerda e de direita anteriores, por sua vez e por exemplo,
incorporaram esses temas aos Planos, ainda que nao tenham sido aprovados em propostas
conferenciais a época.

O mesmo acontece com as politicas de saide da mulher voltadas a populacdes
vulnerabilizadas e de abordagem interseccional. Se no contexto do governo do PT foram
incorporados ao PES 3 objetivos contemplando esse tema, nos governos do Partido Novo ele
foi mais negligenciado. No PES 2020-2023 ndo constam metas voltadas a esse tema e, no PES
2024-2027, apenas 1 meta o contempla, face a 15 diferentes propostas aprovadas pela
participacdo. Ou seja, apesar da sua intensificagdo como agenda de importancia segundo os
relatérios das ultimas conferéncias, as questdes ideoldgicas podem estar impedindo o seu
crescimento de relevancia na agenda do atual governo, ao contrdrio do que aconteceu no
contexto de um governo de esquerda.

A atencdo integral a saide das mulheres, outro tema destacado pela literatura como

importante, ndo tem sido objeto de consideragdo desse mesmo governo nas duas ultimas
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gestdes. Trata-se de um tema que apareceu recorrentemente a partir de 2017 na 1* CESMu-MG,
sendo tema apontado por uma das servidoras entrevistadas como negligenciado, e que
efetivamente ndo consta incorporado a nenhum Plano desse governo. Essa exclusdao
corresponde a visdo de muitas das servidoras do aprofundamento de uma fragmentagcdo da
politica de saide da mulher na prética, percebido nos tltimos anos. Ao mesmo tempo, essa
atencao integral estd no PES 2012-2015 e 2016-2019, sem ter sido aprovado nas conferéncias
mais antigas. Isso pode sugerir que temas importantes podem ser incorporados por governos a
eles sensiveis, independente da sua auséncia no relatério que decorre do espago de participagao.

A violéncia € outro tema muito presente na fala das entrevistadas como importante —
e, de fato, hda uma percepcdo de aumento dessa importancia ao longo do tempo, pelo
crescimento das propostas aprovadas nas conferéncias relativas a esse tema. De forma geral,
entretanto, e correspondendo a visdo das entrevistadas, esse tem sido outro tema mais
negligenciado dentro da saide da mulher, de forma geral. Depois de ser incorporado com 1
meta no PES 2012-2015, o PES 2016-2019 e o PES 2020-2023 ndo apresentam nenhuma meta
ou objetivo voltado a ele. O PES 2024-2027, por sua vez, retoma 1 meta com essa tematica, o
que parece pouco perto do conjunto de 15 propostas que fizeram mencdo a ela na 10*
Conferéncia.

A saude mental voltada para as mulheres € outro tema de relativa importancia no
contexto das propostas aprovadas ao longo desses anos nas conferéncias, mas que nao tem tido
a correspondente aten¢do por parte do planejamento governamental. As questdes de género
atravessam a politica publica tematica da aten¢do psicossocial e parecem necessitar ser melhor
compreendidas e acolhidas também com esse foco.

O aborto, apontado como uma das trés principais pautas do feminismo na satide das
ultimas décadas, parece mesmo ser um tema interditado da agenda governamental, como
percebem algumas entrevistadas. Mesmo tendo proposta aprovada nas conferéncias de 2015,
2017 e 2019, e mesmo se tratando de aborto legal, ja normatizado, ele ndo foi incorporado a
nenhum PES estudado nesta pesquisa.

Além disso, € importante expandir a reflexdao também sobre a auséncia do aborto, ndo
apenas nos PES, como também nos relatorios da 7* e da 10 Conferéncia. O que essa omissao
aponta? Estariam o movimento feminista e as mulheres em geral deixando de pautar ou, ainda,
estariam menos atuantes na defesa de uma pauta tdo importante e fundamental dentro da saide

da mulher, como registram a literatura e as entrevistadas? Ou, pelas dinamicas do préprio
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processo participativo, que tem observado uma diversificacdo de atores e atrizes, inclusive
aqueles com posicionamentos mais fundamentalistas — como relatado por entrevistadas —, essa
pauta passou a perder a batalha de figurar, a0 menos, no relatério final da IP, como aconteceu
na 10* Conferéncia? Sao questdes que ficam e merecem ser aprofundadas em estudos futuros

sobre as pautas de interesse das mulheres na satde.
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8. CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo desta dissertacdo, buscou-se compreender a relacdo entre as conferéncias de
saide realizadas em Minas Gerais e a incorporacdo de suas diretrizes no planejamento
governamental, com foco nas politicas publicas voltadas a saide da mulher. O percurso
analitico abrangeu um exame detalhado das dindmicas participativas das mulheres e do
movimento feminista nos espacos institucionalizados de participagdo das conferéncias
estaduais de satde, bem como da sua incidéncia na formulacao de politicas publicas de saude
da mulher, durante o periodo de 2012 a 2024 (do PES 2012-2015 ao PES 2024-2027).

A partir da revisdo tedrica, que partiu de discussdes mais amplas sobre a teoria
democratica, constatou-se que as IPs desempenham papel fundamental na democracia
brasileira, promovendo maior inclusdo da sociedade civil nos processos decisorios. As
conferéncias de satide, em particular, revelaram-se espacos relevantes para a discussdo das
demandas da sociedade civil, especialmente aquelas ligadas a agenda feminista na saide
publica. Assim, no cendrio do estudo realizado, € necessdrio demarcar que se considera
adequada a proposta de conciliacdo das abordagens participativa e deliberativa da democracia
na andlise sobre as conferéncias, nos termos defendidos por Mendonca e Cunha (2014) e
Quintio (2014).

Do ponto de vista da democracia participativa, € possivel reconhecer que as
conferéncias estudadas refletem as suas quatro dimensdes apresentadas por Liichmann e Faria
(2020): autodeterminagdo (politicas formuladas por quem ird usufrui-las), ampliagdo dos
espacos de participagdo (por exemplo, com a proliferacio das conferéncias livres e teméticas),
relativizagdo da concepcdo liberal de individuo e liberdade (com a busca da ampliacdo da
participacdo dos grupos em situacdo de maior vulnerabilidade social e econdmica) e o papel
educativo da participagdo, o que estd expresso nas falas das entrevistadas e tem em Pateman
(1992; 2012) uma de suas principais defensoras.

Sob a perspectiva da democracia deliberativa, por sua vez, é possivel encontrar, nas
conferéncias analisadas, a presenca dos principios explicitados por Cunha (2009) que compdem
os chamados processos deliberativos — igualdade de participacdo, inclusdo deliberativa,
igualdade deliberativa, publicidade, reciprocidade ou razoabilidade, liberdade, provisoriedade,
conclusividade, ndo tirania, autonomia e accountability —, o que as faz se constituir como

espaco de deliberacdo, na acepcao defendida pelos deliberativos. Destaca-se que a perspectiva
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de Bohman (2009) sobre a deliberacdo, que privilegia o elemento cooperativo em detrimento
de fatores procedimentais, seria mais adequada para explicitar o enquadramento das
conferéncias dentro dos liames tedricos da teoria democratica deliberativa: um espaco criado
em que a interacdo pelo didlogo visa a solucdo de problemas, os quais ndo seriam solucionados
sem a cooperagdo e a coletividade.

Nessa conciliagdo de ambos modelos, destaca-se a relevancia de se expressar as
contradicoes e limites que expressam o dilema entre expandir ou retrair a participagao. Isso
porque se, de um lado, a qualidade da deliberacdo tende a cair com a maior abrangéncia da
participacdo na visdo de alguns deliberativos (FUNG; COHEN, 2007), de outro, ampliar a
inclusdo privilegia a qualificacdo da tomada de decisdo, conforme também preconizado pelos
deliberativos (LUCHMANN; FARIA, 2020), bem como proporciona o surgimento de novas
pautas (MARQUES, 2018; MATOS; CYPRIANO; PINHEIRO, 2018). Além disso, conforme
defendido pelos participativos, incluir de forma abrangente permite efetivar a participacdo
(PAPADOPOULOS; WARIN, 2007) e o controle politico do Estado pela sociedade
(QUINTAO, 2014).

Este estudo também aponta para uma elevada presenca de elementos deliberativos nas
conferéncias estaduais de saide em Minas Gerais, a exemplo do que foi identificado no plano
nacional por Avritzer (2012), uma vez que as propostas aprovadas nao correspondem
necessariamente a propostas definidas pelo governo, sendo sdo fruto da prépria dindmica
participativa. Observa-se, também, a reverberacdo de objetivos comuns entre as conferéncias
estaduais analisadas e as conferéncias nacionais, consoante estudo de Souza (2012) e do INESC
e Instituto Polis (2011): ambas se voltam a realizacdo de proposicdes, ao fortalecimento da
participacdo, a cumprir um papel analitico e ao agendamento de temas.

A participacdo da sociedade civil como aprofundamento da prépria democracia, em
que ela é chamada a decidir sobre as politicas publicas e que é uma marca das experiéncias
observadas de governos de tendéncia ideoldgica de esquerda se difere de forma determinante
da relacdo participativa estabelecida no nivel da gestdo e de terceiriza¢do da prestacdo estatal,
marca preferencial da rela¢do entre Estado e sociedade civil nos governos de direita. A inclusao
de sujeitos e grupos ao debate publico, por sua vez, fortalece a participacdo e amplia as
possibilidades do debate, potencializando a dimensao do agendamento das IPs, sublinhada por

Souza (2012).
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De fato, as conferéncias de satde, como espacos institucionais de participacdo, que
téem ampliado cada vez mais o universo de participantes, representam uma oportunidade para a
incidéncia do movimento feminista na formulacdo de politicas publicas. Seu cariter aberto e
democritico favorece a expressdo de demandas voltadas a superacdo das desigualdades de
género no SUS, desafiando a estrutura estatal a incorporar uma abordagem mais inclusiva e
emancipatdria no campo da satide da mulher.

Frisa-se que, pensar a transversalidade da agenda de género nas politicas publicas de
saude a partir do olhar proposto pelo estudo — qual seja, da participacdo institucionalizada —
traduz uma perspectiva ainda pouco explorada nas pesquisas sobre o gender mainstreaming,
cujo foco analitico recai, em grande medida, nas andlises de ordem politica, nas estruturas e
acoes do Poder Executivo ou Legislativo — como se concebe e se operacionaliza a
transversalidade desde um lugar institucional estatal de produ¢do e implementacio de politicas
publicas — ou na atuacdo dos movimentos sociais, em suas diversas estratégias de incidéncia e
influéncia sobre a agenda publica. As conferéncias, por sua vez, correspondem a uma espécie
de espaco intermedidrio entre o Estado e a sociedade civil que cria novas e potentes
oportunidades para que os movimentos sociais feministas escrevam a agenda de género nas
politicas publicas. Além disso, desde uma concep¢do mais abrangente sobre a superacdo das
desigualdades de género, o estudo também identifica que a participacdo nas conferéncias tem
grande relevancia para a incidéncia de grupos especificos e atrizes que demandam, pela
necessdria abordagem interseccional, suas particularidades na drea da saide da mulher, como
observado nos estudos de Brasil e Reis (2015) e Reis (2012).

Entretanto, os achados desta pesquisa indicam que, embora haja uma forte presenca de
pautas relacionadas aos direitos das mulheres nesses espagos, a traducdo dessas demandas em
diretrizes efetivas no planejamento governamental ainda enfrenta desafios significativos.

A andlise dos documentos oficiais e das entrevistas realizadas revelou que, apesar da
previsdo legal e da estrutura participativa formalmente estabelecida, a incorporacdao das
deliberacdes das conferéncias nos PES nem sempre ocorre de maneira direta e sistemdtica. A
pesquisa evidenciou a existéncia de uma lacuna entre o que € deliberado nas conferéncias e o
que efetivamente se concretiza como politica publica, apontando para a influéncia de fatores
como a ideologia dos governos, a capacidade técnica da gestdo e a resisténcia institucional — e

moral, de grupos reaciondrios — a determinadas pautas. Da mesma forma, a transversalidade de
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género sofre influéncia da ideologia dos governos, bem como do enquadramento que se da as
pautas.

A andlise documental evidencia que as conferéncias estaduais de saide de Minas
Gerais reafirmam a centralidade de assuntos tradicionais da saide da mulher, presentes na
literatura sobre o tema, como cancer de mama e de colo do utero, gravidez e parto — da mesma
forma, amplamente incorporados nos PES, reafirmando a representa¢cdo simbdlica da mae, fruto
da construgao social e cultural do feminino na sociedade, conforme pontua Souto (2008). No
entanto, pautas mais ampliadas relacionadas aos direitos sexuais e reprodutivos, apesar de
reiteradamente aprovadas nas conferéncias, ndo foram incorporadas nos PES durante os
governos do Partido Novo, evidenciando um possivel viés ideoldgico na (ndo) formulagdo das
politicas publicas em relagcdo a esses temas. Esse viés ideoldgico estd reproduzido desde os
Planos de Governo que, na medida em que se apresentam como fonte adicional da formulagdo
do conjunto das politicas do mandato, ndo contemplam tais temas dentro do escopo de suas
propostas, no caso do governo supracitado.

De forma semelhante, questdes voltadas a saide de populagdes vulnerabilizadas e
abordagens interseccionais foram mais negligenciadas nos PES recentes, apesar de sua
crescente relevancia nos debates conferenciais. A atencao integral a saide da mulher também
desapareceu da agenda governamental atual, refletindo a intensificacdo da fragmentacdo da
politica de saide da mulher na pratica, nos dltimos anos — como sugerem as entrevistas —, apesar
de ter sido contemplada em PES anteriores. Assim, a sensibilidade do governo ao tema, que
nao foi objeto de aprovagao nos anos em que tais PES incorporaram essa politica, pode ser mais
determinante para sua incorporac¢do do que sua aprovacgdo nas conferéncias.

E importante pontuar a existéncia de demandas e pautas que, nem mesmo nos espacos
de participacdo das conferéncias, t€ém comparecido como agenda de reivindicagdo dos
movimentos feministas, fazendo com que fiquem totalmente alijadas do foco de intervencao do
Estado (COSTA, 2009; MINISTERIO DA SAUDE, 2004). Agendas voltadas para as mulheres
idosas, principalmente com enfoque na questao do climatério e menopausa, além das mulheres
gordas, indigenas etc. ndo tém se mostrado presentes nas deliberagdes das conferéncias,
indicando lacunas no processo de participa¢do e de observancia de aspectos interseccionais que
aprofundam algumas desigualdades.

Além disso, pautas como violéncia contra a mulher e saide mental, embora

frequentemente abordadas nas conferéncias e mencionadas como prioritdrias pelas
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entrevistadas, tém recebido pouca atencdo nos PES. J4 o aborto, mesmo quando tratado sob a
perspectiva do aborto legal, encontra-se totalmente ausente da agenda governamental e, em
algumas conferéncias, sequer foi mencionado nos relatérios finais. Essa omissdo levanta
questionamentos sobre a influéncia de novas atrizes e atores conservadores e ligados a questdes
morais ou religiosas no processo participativo e a possibilidade de reassun¢do, pelo movimento
feminista, de defesa dessa pauta nos espacos de participacdo do SUS. Estudos futuros sobre as
dinamicas das conferéncias e a evolucdo das demandas das mulheres na saide publica —
formuladas e/ou incorporadas — mostram-se oportunos, para fazer didlogo com as contribui¢des
nesse campo j4 trazidas por esta pesquisa.

Outro ponto observado diz respeito a participacdo das mulheres nos processos
deliberativos das conferéncias. Nao restam duvidas quanto ao aumento e importancia da
participacao das mulheres na luta pela satide ao longo dos ultimos anos, no mesmo sentido das
constatagdes de Costa (2009). Entretanto, embora expressiva, tal participacdo ainda enfrenta
barreiras estruturais, que dificultam a plena representacdo da diversidade de experiéncias e
necessidades femininas na formulagdo das politicas de saude. Refor¢a-se que questdes atinentes
a interseccionalidade e recortes de classe, cor/raga, territorialidade e identidade de gé€nero
precisam ser mais aprofundadas para garantir que as diretrizes aprovadas reflitam a pluralidade
das demandas das mulheres em Minas Gerais, como pontuado na andlise dos temas que entram
ou ndo nos PES, nos dltimos anos.

Por fim, este estudo refor¢ca a importancia das conferéncias como espagos de
participacdo e controle social, mas também ressalta a necessidade de aprimoramento dos
mecanismos que garantam a efetiva incorporagdo das suas deliberacdes na gestdo estadual da
saide, principalmente considerando o papel pouco explorado da parte do CES-MG nesse
processo. E importante pontuar que Wampler (2010) destaca a escassa evidéncia na literatura
sobre a forma como as conferéncias impactam os resultados das politicas publicas. Este estudo,
portanto, € uma contribuicdo adicional e relevante para a ampliacio do conhecimento sobre
esse campo. Diante disso, sugere-se que futuros estudos aprofundem a investigacdo sobre os
impactos de longo prazo das conferéncias, sobre a efetividade dos instrumentos de
monitoramento e avaliacdo das politicas publicas advindas dos processos de participacdo e
sobre o fortalecimento da participacdo social, especialmente do movimento feminista,
institucionalizado ou ndo, e de grupos historicamente marginalizados, no processo de

formulacao e implementacdo das politicas de satde.
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Apesar das contribui¢des desta pesquisa, algumas limitacdes devem ser reconhecidas.
A andlise esteve restrita ao estado de Minas Gerais, representando um recorte analitico
territorial, embora as conclusdes possam ser generalizadas do ponto de vista analitico, em seu
didlogo com outros estudos empiricos aqui utilizados e com a literatura produzida sobre os
temas abordados. Além disso, a pesquisa se concentrou na documentagcdo oficial e em
entrevistas com atrizes selecionadas, podendo, apesar da saturacdo alcancada com as respostas
das entrevistadas, haver outras perspectivas que ndo foram plenamente contempladas,
principalmente considerando o universo vasto dos feminismos e mulheridades ja pontuado por
este trabalho. Estudos futuros poderiam ampliar a investigacdo para outras unidades federativas
— e de diferentes niveis de governo —, bem como adotar metodologias comparativas que
permitam avaliar diferencas e similitudes no impacto das conferéncias sobre a formulacdo de
politicas publicas — na drea da saude da mulher ou em outras dreas —, em diferentes contextos
politicos.

Importante ressalvar que, embora este trabalho dialogue de forma mais decisiva com
o campo da participagdo, ele também traz um conjunto de questdes que reverberam na literatura
feminista, como intencionou-se demonstrar. Assim, a intersec¢ao entre participacio social e
formulacdo de politicas ptblicas revela ndo apenas os desafios de ordem estrutural e
institucional enfrentados pelo movimento feminista nesses espacos, mas também as
possibilidades transformadoras que emergem das conferéncias como arenas de disputa e
resisténcia, a serem apropriadas por aquele movimento.

As conferéncias de satide, ao ecoarem vozes de todos os matizes, incluindo aquelas
historicamente silenciadas, contribuem com a reafirmacdo da luta pelo direito a palavra, ao
corpo e a existéncia plena das mulheres no campo das politicas ptblicas. Nesses espacos de
participacao, o que se debate ndo € apenas um conjunto de diretrizes de ordem técnica, mas a
propria tessitura de um futuro em que a satde seja mais do que um mero servico, sendo um
territério de cidadania, justica, inclusdo e emancipac¢do. A cada reivindicac@o inscrita nos
relatérios e a cada pauta recusada pelo poder, persiste a resili€éncia e a certeza de que a
democracia se faz nao apenas nos gabinetes. E assim, no clamor coletivo de quem participa,
reescrevem-se os limites do possivel e de outros tantos sonhos conjuntos, ao largo dos anos e

da prépria Historia.
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ANEXO 1 - ROTEIRO DE ENTREVISTA DAS SERVIDORAS

Vocé fez a leitura do TCLE que vocé acaba de assinar? Tem algum ponto a esclarecer? Fique a vontade para
retornar o contato, caso sinta necessidade. Meus contatos e os contatos do Comité de Etica em Pesquisa da
FHEMIG que aprovou a pesquisa estdo na sua via do TCLE.

Qual o seu nome? Fale brevemente sobre vocé, destacando sua trajetdria profissional na satide e no estado.

1) Conferéncias como espaco de participacao

Vocé ja participou de quais conferéncias de satde (temas / entes / quando)?

Voceé j4 participou de outras conferéncias fora da satde? (identificar perfil de ativismo
ou ndo, e temas que possam interessar a quem € ativista).

Qual a funcdo de uma conferéncia de saide? E que papel cumpre os mecanismos de
participacdo do SUS em Minas Gerais, na sua visao?

Se jd participou de conferéncias: Qual o perfil geral ou médio dos participantes das
conferéncias (origem, renda, raca, escolaridade, orientagdo sexual, maternidade, religido)?

Se jd participou de conferéncias de diferentes entes: Vocé€ percebe diferengas nessa
presenca ou representacdo nas diferentes modalidades de conferéncias (municipal, estadual,
nacional)?

Se jd participou de conferéncias: Voc€ percebe a participagdo de pessoas de baixa
renda, marginalizadas, nos processos das conferéncias? H4 proeminéncia de pessoas de
movimentos sociais? De pessoas filiadas a partidos politicos? De qual espectro ideolégico?
(identificar possibilidade de participagdo, participacdo politica mais informal, e formal).

Se jd participou de conferéncias: As mulheres t€ém presenga / representacdo relevante
nas conferéncias de saude?

Se jd participou de conferéncias: Héa barreiras a participacdo das mulheres nas
conferéncias de saide? Quais?

Se jd participou de conferéncias: Vocé se sente acolhida e incentivada a debater,
propor e dialogar nas conferéncias?

As diretrizes e propostas iniciais das conferéncias estaduais representam o sentimento
da coletividade ou vocé acredita que o governo tem papel indutor e exerce influéncia nessa
formulacao? E sobre as diretrizes e propostas aprovadas?

Se jd participou de conferéncias: Como sao selecionados os delegados e delegadas das

conferéncias? Vocé nota alguma preocupacao com a representatividade nesse momento?
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Vocé entende que a participacdo nos ambientes institucionalizados e governamentais
proporcionam a cria¢cdo de mecanismos concretos para efetivagdo de demandas via politicas
publicas, sendo benéfica, ou essa expansao tem impactos na substitui¢do da militdncia por uma
l6gica tecnocritica e burocrédtica, trazendo um grau de submissdo ao movimento, sendo

maléfica?

2) Conferéncias e incidéncia estatal

Quais as contribuicdes das conferéncias para os instrumentos de planejamento e as
politicas publicas produzidas no SUS em Minas Gerais? Fiscalizacdo, transparéncia; didlogo;
proposigdo; revisdo...

Em relacdo ao conteudo das politicas de saude, voceé identifica alguma diferencga entre
um plano de satude que € construido de forma participativa e um plano de satide que € construido
de uma forma menos participativa? Ou o contetido e a forma de conducao do planejamento
(participativa ou nao) sdo dimensdes independentes nesse processo?

Como se estrutura a atividade planejadora na SES, ou seja, como acontece 0 processo
de elaboraciao do PES?

O ultimo planejamento estratégico da SES, que definiu as politicas prioritdrias, utilizou
quais fontes para a sua elaboragdo?

Como o PES se articula com o PPAG e com os demais instrumentos or¢camentarios
(principalmente a LOA)?

O PES ¢ anterior ou posterior ao PPAG? O PPAG, se mesmo posterior, induz a
elaboracdo do PES?

Quais as fontes do conteddo propriamente dito do Plano (diretrizes, prioridades,
programas etc.)? Plano de governo? Prioridades estratégicas da SES? Conferéncias? Politicas
de outros entes?

E como vocé percebe a incorporagdo das diretrizes e propostas constantes dos
relatdrios das conferéncias nos instrumentos de planejamento?

Como vocé percebe essa incorporagdo, especificamente em relacdo as pautas de
interesse das mulheres?

Uma realidade das politicas de género € o subfinanciamento. As politicas incorporadas
para as mulheres na saide conseguem garantir financiamento do ponto de vista da programagao

or¢camentdria? E do ponto de vista da realizacao do gasto, de fato (programacao financeira)?
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Como s@o acompanhadas as a¢des planejadas (PES) e executadas pelo governo?

Quais atores estiao envolvidos no planejamento? E na execu¢do? E no monitoramento?

Considerando a experiéncia dos ultimos 4 ciclos de planejamento, que contou com
governos de diferentes espectros ideoldgicos, vocé nota diferenga, entre esses governos, na sua
abertura aos processos participativos institucionalizados? E no incentivo e importancia dada a

esses processos? E no tratamento e incorporagdo das deliberagdes?

3) Feminismo estatal e politicas publicas de satde

Vocé participa de algum grupo de ativismo politico? Algum movimento feminista?
Algum partido politico?

Vocé acredita que a institucionalizagdo do movimento feminista, dado o contexto
patriarcal de organizacdo das institui¢des, contribui com a introdugdo de hierarquias de temas
e pessoas, subordinando a agenda das mulheres as politicas mais gerais na saude, ou tém
oportunizado lutar contra essa subordinag¢ao?

Vocé acredita que os discursos feministas disseminados nos espagos hegemonicos t€ém
considerado as diferencas entre as mulheres e operam de maneira a nao hierarquizar ou reforcar
desigualdades?

O espaco institucionalizado de participac@o funciona mais como espago de cooptacao
ou de absor¢ao das demandas feministas?

Se jd participou de conferéncias: Quem tem acesso e poder de fala nos espacos das
conferéncias quando o debate € sobre politicas feministas de saude?

Quais as pautas mais importantes para as mulheres hoje na satide puiblica?

Quais temas sio mais faceis de se incorporar e quais temas sao mais dificeis?

H4 temas interditados do debate publico na drea da satide da mulher?

H4 mais avangos ou retrocessos ou indiferenca nas experiéncias participativas via
conferéncias na saide em Minas Gerais, sob a perspectiva das pautas feministas?

H4 mais algum tema que vocé queira tratar, a titulo de fechamento da entrevista, que

nao foi abordado?
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ANEXO 2 - ROTEIRO DE ENTREVISTA DAS CONFERENCISTAS

Vocé fez a leitura do TCLE que vocé acaba de assinar? Tem algum ponto a esclarecer? Fique a vontade para
retornar o contato, caso sinta necessidade. Meus contatos e os contatos do Comité de Etica em Pesquisa da
FHEMIG que aprovou a pesquisa estdo na sua via do TCLE.

Qual o seu nome? Fale brevemente sobre voc€, destacando sua trajetéria de ativismo em movimentos sociais e em

espacos de participacdo feministas e da saide.

1) Conferéncias como espaco de participacao

Vocé ja participou de quais conferéncias de satde (temas / entes / quando)?

Vocé ja participou de outras conferéncias fora da satde? (identificar perfil de ativismo
ou ndo, e temas que possam interessar a quem € ativista).

Qual a funcdo de uma conferéncia de saude? E que papel cumpre os mecanismos de
participacdo do SUS em Minas Gerais, na sua visao?

Qual o perfil geral ou médio dos participantes das conferéncias (origem, renda, raga,
escolaridade, orientacdo sexual, maternidade, religido)?

Se jd participou de conferéncias de diferentes entes: Vocé€ percebe diferengas nessa
presenca ou representacdo nas diferentes modalidades de conferéncias (municipal, estadual,
nacional)?

Vocé percebe a participacdo de pessoas de baixa renda, marginalizadas, nos processos
das conferéncias? H4 proeminéncia de pessoas de movimentos sociais? De pessoas filiadas a
partidos politicos? De qual espectro ideoldgico? (identificar possibilidade de participagao,
participacao politica mais informal, e formal).

As mulheres t€m presenca / representagdo relevante nas conferéncias de satude?

H4 barreiras a participacdo das mulheres nas conferéncias de saide? Quais?

Vocé se sente acolhida e incentivada a debater, propor e dialogar nas conferéncias?

As diretrizes e propostas iniciais das conferéncias estaduais representam o sentimento
da coletividade ou vocé acredita que o governo tem papel indutor e exerce influéncia nessa
formulacao? E sobre as diretrizes e propostas aprovadas?

Como sao selecionados os delegados e delegadas das conferéncias? Vocé nota alguma
preocupacio com a representatividade nesse momento?

Vocé entende que a participacdo nos ambientes institucionalizados e governamentais

proporcionam a criagdo de mecanismos concretos para efetivacdo de demandas via politicas
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publicas, sendo benéfica, ou essa expansdo tem impactos na substituicdo da militdncia por uma
l6gica tecnocritica e burocrética, trazendo um grau de submiss@do ao movimento, sendo

maléfica?

2) Conferéncias e incidéncia estatal

Quais as contribui¢des das conferéncias para os instrumentos de planejamento e as
politicas publicas produzidas no SUS em Minas Gerais? Fiscalizacdo, transparéncia; didlogo;
proposigdo; revisdo...

Em relacdo ao contetdo das politicas de satide, vocé identifica alguma diferenga entre
um plano de saidde que € construido de forma participativa e um plano de satde que € construido
de uma forma menos participativa? Ou o contetdo e a forma de conducao do planejamento
(participativa ou nao) sdo dimensoes independentes nesse processo?

Quais as fontes do conteido propriamente dito do Plano (diretrizes, prioridades,
programas etc.)? Plano de governo? Prioridades estratégicas da SES? Conferéncias? Politicas
de outros entes?

E como vocé percebe a incorporagdo das diretrizes e propostas constantes dos
relatdrios das conferéncias nos instrumentos de planejamento?

Como vocé percebe essa incorporacdo, especificamente em relacdo as pautas de
interesse das mulheres?

Uma realidade das politicas de género € o subfinanciamento. As politicas incorporadas
para as mulheres na saude conseguem garantir financiamento do ponto de vista da programagdo
or¢camentdria? E do ponto de vista da realiza¢do do gasto, de fato (programacao financeira)?

Como sdo acompanhadas as a¢des planejadas (PES) e executadas pelo governo?

Considerando a experiéncia dos ultimos 4 ciclos de planejamento, que contou com
governos de diferentes espectros ideoldgicos, vocé nota diferenga, entre esses governos, na sua
abertura aos processos participativos institucionalizados? E no incentivo e importancia dada a

esses processos? E no tratamento e incorporagdo das deliberacdes?
3) Feminismo estatal e politicas publicas de satde

Vocé participa de algum grupo de ativismo politico? Algum movimento feminista?

Algum partido politico?
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Vocé acredita que a institucionalizacdo do movimento feminista, dado o contexto
patriarcal de organizacdo das institui¢des, contribui com a introdug@o de hierarquias de temas
e pessoas, subordinando a agenda das mulheres as politicas mais gerais na satide, ou tém
oportunizado lutar contra essa subordinag¢ao?

Voce acredita que os discursos feministas disseminados nos espacos hegemonicos t€ém
considerado as diferencas entre as mulheres e operam de maneira a ndo hierarquizar ou reforgar
desigualdades?

O espaco institucionalizado de participagcao funciona mais como espago de cooptacio
ou de absor¢ao das demandas feministas?

Quem tem acesso e poder de fala nos espacgos das conferéncias quando o debate € sobre
politicas feministas de saude?

Quais as pautas mais importantes para as mulheres hoje na satude publica?

Quais temas siao mais faceis de se incorporar e quais temas sao mais dificeis?

H4 temas interditados do debate publico na drea da satide da mulher?

H4 mais avangos ou retrocessos ou indiferenca nas experiéncias participativas via
conferéncias na satide em Minas Gerais, sob a perspectiva das pautas feministas?

Levando em conta essa resposta e sua percep¢ao mais geral sobre a incorporagdo ou
ndo das deliberacdes das conferéncias pelos governos, o que te faz continuar participando das
conferéncias?

Seu incentivo a participagdo de conferéncias € maior, menor ou indiferente no contexto
de um governo alinhado ao que vocé acredita ideologicamente?

Seu incentivo a participagdo de conferéncias € maior, menor ou indiferente no contexto
de um governo contrdrio ao que vocé acredita ideologicamente?

H4 mais algum tema que vocé queira tratar, a titulo de fechamento da entrevista, que

nao foi abordado?
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ANEXO 3 - SUMARIO EXECUTIVO EM LINGUAGEM SIMPLES

(D Qual o tema da pesquisa? ()

Esta pesquisa analisa como as conferéncias estaduais de saude em Minas Gerais influenciam
a criacdo de politicas publicas para as mulheres

-8- O que é importante saber sobre esse tema?

1
Conferéncias s3o espacos de participacdo da sociedade, oficialmente reconhecidos, que]
| ajudam a construir as politicas publicas dos governos. )
No Sistema Unico de Saude, as conferéncias de saude acontecem a cada 4 anos. )
L. As conferéncias acontecem nos municipios, nos estados e no nivel nacional, e esta pesquisa |
analisou as conferéncias de saude do estado de Minas Gerais. )
Quando termina a conferéncia, o governo produz o Plano Estadual de Saude com as politicas )
i publicas de saude dos proximos 4 anos, que deve incluir o que foi aprovado na conferéncia.

O movimento feminista tem suas lutas na saude: elas estao nas politicas? (E nas conferénciasm
v

=% O que fizemos?

| Analisamos documentos oficiais: | Entrevistamos mulheres:
%4 relatdrios finais das conferéncias + & participantes das conferéncias +
‘ Planos Estaduais de Saude ‘ servidoras publicas da saude

@ O que descobrimos?

[ As conferéncias sao espacos importantes para a participacdo social Q

Q Nem sempre as propostas das conferéncias viram politica publica]
[Governos abertos ao didlogo tendem a considerar mais a participacao Q

Q Governos de esquerda inclinam-se mais a abertura ao dialogo ]

[ Mulheres participam ativamente, mas ainda faltam algumas vozes Q
Q Mulheres negras, idosas, gordas, trans etc. sdo subrepresentadas nas politicas ]

[Poll'ticas tradicionais (como cancer e parto) sempre estdo nos Planos

QTemas polémicos (como aborto e direitos sexuais e reprodutivos) nunca estdo nos PIanos]

/\ Permanecem os desafios:

A presenca das mulheres em sua diversidade nas politicas
A Ainfluéncia da ideologia do governo de cada periodo
~ A falta de mecanismos concretos para transformar as propostas em politicas
~ A resisténcia do governo em incluir temas considerados mais polémicos
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