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Resumo

Palavras-chave

Na perspectiva de problematizar a participagdo cidadd no processo de
cocriagdo das politicas publicas no Ambito do contexto pandémico no Brasil,
em funcio da pandemia do novo coronavirus, a pesquisa busca identificar a
presenca da sociedade civil no ambito das politicas publicas de saide junto
aos comités/comissdes de crise nas capitais brasileiras e Distrito Federal.
Para tanto, a pesquisa em cariter documental reuniu 27 decretos, em que
foram analisados considerando a pré-anilise, a explora¢io do material e o
tratamento dos resultados composto de suas inferéncias e interpretagdes. Com
a andlise dos decretos foi possivel evidenciar que todas as capitais brasileiras
estabeleceram um comité ou centro de emergéncia da crise sanitiria. Em
relagdo a pluralidade dos comités considerando a inclusio da sociedade civil,
verificou-se que apenas Porto Alegre, Macapd, Porto Velho, Jodo Pessoa,
Teresina, Rio Branco e Goidnia incluiram a sociedade civil na sua composi¢io,
apenas Macapd incluiu a sociedade civil sem ressalvas, enquanto as demais
capitais destacaram que a sociedade civil poderia ser convidada. Os comités
sdo predominantemente compostos por integrantes dos setores produtivo e
empresarial, com representacio incipiente dos segmentos populares e sociais.
A andlise em particular dos comités de crise representa o exemplo necessirio
para reflexdo sobre a participagio social nas agendas em politicas publicas.
Ao passo que o estudo apresenta argumentos favordveis a participagio, além
da prerrogativa constitucional, essa pesquisa pode ensejar novas andlises em
outros contextos politicos.

Participagido social; COVID-19; Politicas Puablicas.
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Abstract In the perceptive of problematizing citizen participation in the process
of co-creation of public policies within the pandemic context in Brazil,
due to the pandemic of the new coronavirus, the research seeks to identify
the presence of civil society within the public health policies with the
committees/crisis commissions in Brazilian capitals and the Federal District.
For this, the documental research gathered 27 decrees, which were analyzed
considering pre-analysis, exploration of the material and treatment of the
results composed of inferences and interpretations. With the analysis of the
decrees it was possible to evidence that all Brazilian capitals have established
a committee, or health crisis emergency center. Regarding the plurality of the
committees considering the inclusion of civil society, it was found that only
Porto Alegre, Macapd, Porto Velho, Jodo Pessoa, Teresina, Rio Branco and
Goiinia included civil society in their composition, only Macap4 included
civil society without reservations, while the other capitals highlighted that
civil society could be invited. The committees are composed predominantly of
members of the productive and business sectors, with incipient representation
of the popular and social segments. The analysis of the crisis committees
in particular represents the necessary example for reflection on social
participation in public policy agendas. While the study presents arguments
in favor of participation, beyond the constitutional prerogative, this research
may give rise to new analyses in other political contexts.

Keywords Social Participation; COVID-19; Public Policies.

INTRODUCAO

A pandemia derivada do novo coronavirus (COVID-19) deixou mais evidente as desi-
gualdades sociais, alta no desemprego, fragilidade no sistema de protegio social além
da crise econdmica, politica, social e sanitiria no Brasil (D’Andrea, 2020; Organizagio
Internacional do Trabalho (OIT), 2020, WORLD HEALTH ORGANIZATION
(WHO),.2020). Na perspectiva de Andion (2020), a participa¢do dos cidaddos e da comu-
nidade em geral no enfrentamento do COVID-19 perpassa por identificar quais sdo os
espagos ocupados pela populagio nas decisdes, respeitando os valores democriticos afir-
mados na relagio entre Estado, administra¢ido publica e sociedade civil.

A crise, nesse contexto, exige que tanto o governo como a sociedade civil se reinventem
rapidamente, considerando a amplia¢do de demandas e vulnerabilidades, onde as respostas
nio podem ser fixas a priori, as decisdes envolvem processos abertos e as regras precisam
considerar a pluralidade de situacdes, interesses e atores envolvidos (Andion, 2020). Isso
exige a criagdo de espagos para que as inovagdes sociais emergentes dialoguem entre si e
com os poderes instituidos, produzindo uma renovagio nas instituices e na agdo publica

(Andion, 2020).
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No contexto brasileiro, a participagio social surge com os conselhos gestores, os féruns
temdticos, orcamentos participativos e outras experiéncias participativas. Com esses
instrumentos, tem-se o aprofundamento da democracia, onde o poder do Estado pode ser
compartilhado no esfor¢o de criacio das esferas publicas (Freitas; Freitas; Ferreira, 2016).

Por outro lado, conforme abordado por Morel (2021), hd um movimento negacionista que
tem repercutido nas politicas publicas, que questiona as politicas publicas ao diminuir a
gravidade da pandemia, bem como o nimero de mortes associadas, principalmente dos
grupos mais vulnerabilizados. Com esse movimento, observa-se uma espécie de necropo-
litica, quando o poder instituido subjuga a vida em decisdo sobre quem vive e quem morre,
tirando do individuo o direito a vida e o controle da liberdade individual (IMbembe, 2016).

Aratjo (2020), por exemplo, reconhece que a pandemia ¢ agravada devido & md gestio
publica da crise, ao passo que se deveria recorrer ao fortalecimento de politicas publicas
a partir de um plano de agdo federal, a partir de um ézhos democritico e republicano.
Por meio da das instituigdes de participagio social os cidaddos podem compartilhar expe-
riéncias, problemas e estabelecer vinculos de solidariedade com grupos e individuos que
enfrentam problemas semelhantes, construindo lagos de confianga componente funda-
mental para instituicées mais eficazes, fortalecendo assim o compromisso entre cidadaos,
concidadios e representantes do governo (Wampler, 2012).

Dessa forma, o esforgo para melhorar a qualidade da democracia e o bem-estar social dos
cidaddos brasileiros estd ligado com a consolida¢do da governanca participativa (Wampler,
2012), que potencializa a mobilizagio favoravel a superagio dos desafios coletivos, como
a vivéncias de crises desafiadoras, como a da saide publica em fungio da covid-19, com
impactos variados nas condi¢des de vida da populagio mundial (Gleriano; Fabro; Tomaz;

Goulart, Chaves, 2020).
Estudos como os de Silva ez al. (2020), Pereira ez al. (2019) e Souto ez al. (2016), por

exemplo, ao analisarem a participagdo no contexto da saude, reforcam que representantes
sociais nos espagos de delibera¢io demonstra o compromisso da gestio com a democracia e
que a gestdo participativa nessa drea requer agdes de engajamento, estreitamento da comu-
nicag¢do com novas politicas de cooperagio, melhoria na qualidade da participagio popular
nas decisdes deliberadas, valoriza¢do das conquistas obtidas e o apoio reciproco entre as
institui¢bes para constru¢io de novos caminhos para os desafios contemporineos.

No ambito da pandemia, pesquisas também evidenciam a importincia do processo de
governanga como fator de responsabilidade sanitdria (Bisol, 2021; Malik, 2021; Fonseca,
2021). Sendo essa problematizada pela gestio do governo federal brasileiro, em decisdes
tomadas durante a pandemia e passa a ser objeto de Comissdo Parlamentar de Inquérito
(CPI) no Senado Federal, conforme descreve Kiperstok; Santos; Ramacciotti; Santos;
Souza; Correia; Andrade; Barreto Junior (2021).

Diante desse cendrio, o artigo que problematiza a participa¢io cidadd no processo de
cocriagdo das politicas publicas visa identificar a presenca da sociedade civil no ambito
das politicas publicas de saide junto aos comités/comissdes de crise nas capitais brasileiras



76 PARTICIPACAO E GESTAO “SOCIAL” NAS POLITICAS PUBLICAS...

e Distrito Federal. Com a anilise, pode-se compreender a agenda dessas politicas no que
tange a participacio cidada na elaboragio de politicas de satide no contexto da pandemia,
ao passo que essa agenda compreende reconhecimento das demandas dos cidadaos, junto
ao processo decisério coletivo dessas politicas.

Com inspira¢io em Andion (2020), se reconhece que a situa¢ido imposta pela pandemia
abre possibilidades de (re)pensar e (re)inventar a forma de governar, de praticar a gover-
nanga publica e repensar as formas de atuagdo da sociedade civil. Para tanto, a agenda
da participagio parece representar esteio ao processo, considerando, ainda, que no Brasil
ha baixa propensio a participagio (Avritzer, 2017), o que sugere visitar a teorizagio da
gestdo social, considerando que esta é uma prética emancipatéria, dialgica e deliberativa,

conforme Tenério (1998) e Tendrio (2020).

DA PARTICIPACAO E COCRIACAO DAS POLITICAS
PUBLICAS A GESTAO SOCIAL

Howlett, Ramesh e Perl (2013), visando compreender como funciona uma politica, apresen-
taram o ciclo politico-administrativo em cinco estdgios: a montagem da agenda; a formulagio
da politica; a tomada de decisio; a implementagio e a avaliagdo. Formando o processo da politica
publica. O ciclo representa uma ferramenta para facilitar a compreensao da public policy-ma-
king, permitindo examinar o papel dos atores e institui¢des envolvidas na cria¢io de politicas.

Quando o governo reconhece um problema publico, e define opgdes sobre o que fazer a
respeito, a questdo entra na agenda do governo, avaliada a viabilidade das agbes para que os
policy-makers decidam-se por um curso de a¢io (Howlett; Ramesh; Perl, 2013). Inserido na
agenda, o problema serd incluido na pauta politica, considerando a avaliagdo dos custos e
beneficios das op¢des disponiveis de agdo, o que exige debate publico (Frey, 2000), ao passo
que maior visibilidade confere maior atengio dos governantes (Howlett; Ramesh; Perl,
2013). Dessa forma, momentos criticos podem influenciar a elaboragio dessas agendas,
como a vivenciada pela pandemia.

O processo decisério em face da agenda prossegue com a elaboragio de programas (Frey,
2000). Nesta, é preciso considerar condi¢des adequadas as problematicas, posto a possibili-
dade de conflitos entre os atores envolvidos na elaboragio, gestdo e demandas nas politicas
publicas (Frey, 2000). A decisdo, em prol da elabora¢do dos programas seguem, em geral,
trés movimentos: a¢des que alteram o szatus quo, as que mantem O sfatus quo por meio de
decisdo deliberada e as ndo-escolhas ou nao-decisdes nas quais ndo ha uma decisao delibe-
rada e o status quo ¢ mantido (Howlett; Ramesh; Perl, 2013).

No que tange a implementagio das politicas, fase em que produz resultados e impactos de
“policy”, espera-se convergéncia entre os programas e os planos formulados em comparagio
com os resultados alcangados, momento em que sido examinados problemas relacionados
a implementagio (Frey, 2000). Nessa fase, o provimento dos servicos e administra¢io
das politicas ¢é realizada pelos servidores publicos, podendo envolver também érgaos
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nido-governamentais, corporagdes, empresas estatais, parcerias publico-privadas (Howlett;
Ramesh; Perl, 2013).

A etapa de avaliagdo das politicas, ainda, aprecia o que foi formulado com observagio dos
resultados alcangados, bem como os meios empregados e os objetivos atingidos. Deste
modo, nessa etapa, a politica pode ser repensada, voltar a fase de agenda ou ser desconti-
nuada (Howlett; Ramesh; Perl, 2013). A avaliagio, conforme Frey (2000), é imprescindivel

para o desenvolvimento e adaptacio da a¢io publica.

A legitimidade das politicas, na adjetivagdo da dimensdo publica, envolve participagio
(Filgueiras, 2018). Nesta, as pessoas deliberam sobre 0 modo como os recursos serdo apli-
cados pelo Estado na sociedade em atengio as demandas da populagdo, ao passo que os
recursos sdo restritos e ao Estado, que possui competéncia na previsio do bem publico,
resta o desafio de fortalecer essa participagdo, considerando a prerrogativa da democracia
representativa (Bier, 2016).

A redemocratizagio no Brasil, em 1988, reformula a esfera politica e societal, com mudangas
nas relagdes entre Estado e sociedade, em que a representagio pode ser percebida (i) relacio-
nada a representacio liberal, com o fortalecimento dos partidos politicos, (ii) referenciada
pelos espacos de representagdo da sociedade, como, por exemplo, grupos, sindicatos e orga-
nizagdes de trabalhadores, bem como arranjos formais institucionalizados (Almeida, 2014).

No ambito da Constitui¢do Federal de 1988, a participagio social é considerada elementar
para a organizagio das politicas publicas, no sentido do controle da agdo estatal e da
atuagdo na decisio e implementagio de politicas sociais (Jaccoud; Beghin, 2005). Praticas
associadas a essa participa¢do, como representagdo, envolvem plebiscitos, conferéncias de
politicas publicas, audiéncias publicas, comités, conselhos, ouvidorias, mesas de organi-
zagio e didlogo, orcamentos participativos, a¢des que viabilizam a interagdo da sociedade
civil com o Estado. Essas priticas, portanto, refor¢am a accountability, com ganhos de
representatividade das politicas pablicas implementadas pelo Estado (Filgueiras, 2018).

A participagio, ainda, afirma a busca de melhoria da qualidade dos servigos publicos pres-
tados pelo Estado, de forma direta, com atuagio de servidores; e indireta, com o processo
de terceirizagdo. A qualidade é requerida na perspectiva da fiscaliza¢io da atuacio publica
com andlise dos recursos envolvidos, e, também, pela proposi¢io de agendas com demandas
reconhecidas, em geral, por liderangas comunitarias, que ddo sequéncia a programas que
visem beneficiar a populagio envolvida (Wampler, 2012).

A autoridade legitimada do Estado depende, em parte, da forma como os gestores lidam
com os impasses e desacordos, com ateng¢do as demandas variadas e o direito de participagio
nas decisdes politicas. Para tanto os processos representativos devem considerar a equidade,
com respeito aos diferentes interesses dos cidaddos, assim como sua pluralidade e distintas
condigbes sociais (Christiano, 2004). Nesse caso, os avangos nos instrumentos normativos
de participagdo sio inegdveis, entretanto a participagdo popular é uma questdo politica rela-
cionada sobretudo ao grau de desenvolvimento e efetivagio da democracia (Modesto, 2012).
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A dimensio publica e cidadd afirmada pelos setores sociais junto as politicas publicas é
mobilizada por meio da gestdo social, quando a implementagio das agdes segue, também, o
principio participativo, com transformagdo de priticas dominantes, ampliando o exercicio
da cidadania, com a perspectiva da inclusdo social, ressignificando préticas democriticas,
com mudangas nas relagdes de poder e nas ordens juridicas despéticas (Bier, 2016).

A teorizagdo da gestdo social emerge ante aos desafios na implementagio e gestio das poli-
ticas publicas, considerando que o suporte conceitual da gestio estratégica nio se apresenta
adequado a dindmica da democracia participativa, posto que esta ndo potencializa processos
participativos de decisdo, mas sim mecanismos decisérios hierarquizados acentuando a luta
de classes no interior das organizagdes e destas com a sociedade, (Tendrio, 1998; cangado,
Tenério; Pereira, 2011). Nesse caminho, Cangado, Pereira e Tenério (2013, p. 187) definem
a gestdo social como “[...] um processo dialético de organizagio social préprio da esfera
publica, fundado no interesse bem compreendido, e que tem por finalidade a emancipagao”.

Parte do avango da gestdo social envolve a sua relagdo com as politicas publicas, ao passo
que se reconhece a busca processos gerenciais com integragdo as politicas (po/icy) abra-
¢ando o ideal democritico, dando um novo significado a politica (pofitic). A concepgio
também possui sentido emancipatério, como um projeto politico que tem como objetivo
transformar a realidade politica (Freitas, Freitas; Ferreira, 2016).

Como movimento origindrio, a gestdo social se alinha a administragdo publica societal
em configura¢do na década de 1960 e 1970, contexto de mobilizagio por reformas, como,
por exemplo, as Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), com inspira¢io em idedrios da
teologia da libertagdo e da educagio popular (Paes de Paula, 2005). A partir da década de
1980, surgem as denominadas Organizac¢oes nio governamentais (ONGS), com maior
propagacio do tema da participa¢do popular na gestdo publica.

A gestio social, em evolugio, assume relevincia ante os desafios da administragdo pablica
gerencial, posto que a crise do gerencialismo propiciou novas formas de didlogos entre o
Estado e a Sociedade Civil (Freitas, Freitas; Ferreira, 2016). Com isso, a gestio passa a
reconhecer e instituir espacos publicos de deliberagdo e negocia¢io demandando novas
formas de organizagio para a participa¢do dos cidaddos nas decisdes publicas.

O exercicio da gestdo social pressupde a instincia do acordo que se realiza por meio do
didlogo (Tenério, 1998). Nesse caso, propostas relacionadas a agenda das politicas, bem
como a implementagio e gestio de programas, projetos e a¢des nio partem de imposigdes,
resultam de argumentos proferidos com liberdade, respeito e consideragio.

Com suporte na leitura de Habermans (1991), e particular, pela concepgio da racionali-
dade comunicativa e esfera publica, Tendrio (1998), reflete que esses argumentos precisam
ser apresentados de maneira discursiva, com base em conhecimento e na razio. Nao
necessariamente a argumentagio acaba em resolug¢do, mas é um procedimento de solugio
de problemas que ird conduzir a convicgdes com base em consensos Uma das bases da
gestdo social, portanto, é a tomada de decisio coletiva (Cangado; Tendrio; Pereira, 2011).
Se a decisdo for realmente coletiva, ndo existird coer¢do no processo, e o caminho serd o
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entendimento (e ndo a negocia¢io), o que confere a gestdo social a caracteristica dialégica
e a transparéncia para serem possiveis os processos de decisdo coletiva baseada no entendi-
mento esclarecido.

A efetividade da gestio social, portanto, envolve a institucionalizagio da participagio social
nas politicas publicas ndo apenas como “cliente”, “meta”, “alvo” ou “avaliador”, mas como
ator dos processos, desde as agendas, até a implementagio e gestdo das agdes O fundamento
deve ser antitético a teoria tradicional que fundamenta a gestdo estratégica monoldgica,
deve ser dialégica contemplando a cidadania no espago publico (Tenério, 1998).

Debates importantes sobre a gestdo social envolve a concepgio (anti) emancipatéria repre-
sentadas nas esferas pablicas, bem como nas midias e academia, em geral, anunciadas em
discursos contrdrios as minorias, a populagdo marginalizada e em situagdo de vulnera-
bilidade social Garcia e al. (2018). Com expressdes violentas a dimensdo social, esses
discursos evidenciam posi¢oes antidemocriticas ao desconsiderar a legitimidade da partici-
pacio plena da sociedade, com base em variados argumentos que buscam a negagio dessas
pessoas como atores sociais, ante o estigma da “incapacidade” e “incompeténcia”.

A gestdo social, compreendida como agio politica deliberativa, se realiza pela partici-
pacio democritica em diferentes papéis e instincias, com decisio coletiva sobre demandas
e destino de recursos, com afirmagio da autodeterminagio, assentada na democracia social:
com igualdade politica e deciséria. A cidadania deliberativa, nesse caso, sugere que a pessoa
tenha ciéncia de sua fun¢do como um ator social, ndo apenas como contribuinte, eleitor,
mas como presenca ativa e soliddria nas decisbes sobre os destinos de sua comunidade

(Tenério, 1998).

Desafios a gestdo social envolve o risco da burocratizagio do processo de participagio no
ambito da formulagio de politicas publicas participativas. Instincias formais com garantia
da participa¢do podem contribuir com a consolidag¢do do processo social em espagos habili-
tados a reinterpretagio das politicas publicas pelos atores sociais participes. A formalizagio
necessdria ante a possibilidade da burocratizagio nio podem ofuscar a construgio de solu-
¢des coletivas e criativas para as demandas em politicas publicas, sendo essas acionadas por
meio da articula¢do dos atores com suporte em recursos orgamentdrios e meios politicos e
institucionais indispensaveis (Milani, 2008).

A gestio social, ainda, tem sido representada como uma alternativa teérica e prética ao
pensamento atual hegemonico, visto que sua preocupagio é com o envolvimento de todos
os envolvidos nos processos de tomada decisdo, tendo como visio determinante a socie-
dade e nio o mercado (Cangado; Tendrio; Pereira, 2011; Tenério, 2020). Nesse sentido,
a democracia deliberativa prevé que participa¢do popular assume importante desafio em
fungdo das condigbes estruturais da sociedade brasileira, que possui formagio histérica
baseada no poder decisério do Estado (Pinho, 2010), em geral, associada aos argumentos
dos altos indices de analfabetismo, também o funcional, que torna a compreensio das poli-
ticas publicas obstdculo a plena participagio popular.



80 PARTICIPACAO E GESTAO “SOCIAL” NAS POLITICAS PUBLICAS...

Essa compreensio, muitas vezes, sem tradugdo as variadas possibilidades de conheci-
mentos e saberes, representa importante desafio da gestdo social no contexto brasileiro
(Pinho, 2010), ao passo que a participa¢do pode ser ofuscada pela defesa do stazus quo legi-
timado por um dado processo educacional hegemoénico, o que sustenta o idedrio da “néo”
compreensio. Sendo esta uma questdo historicamente contra hegemoénica, considera-se em
andlise a relevincia da educagio popular para a elevagio na consciéncia politica e social,
com ampliagdo de debates sobre a qualidade do ensino e na poténcia desta ante a transfor-
magio social por meio da emancipagio.

METODOLOGIA

O estudo se baseia em pesquisa documental, caracterizada por meio da andlise dados e
informagdes que nio receberam ainda um tratamento especifico, ou que ainda podem ser
reelaborados conforme os objetos da pesquisa (Gil, 2010). Podem ser considerados para
pesquisa documental, por exemplo, relatérios de pesquisas ou estudos, memorandos, atas,
reportagens, cartas, didrios pessoais, filmes, gravagdes, fotografias, entre outras (Kripka,
Scheller; Bonotto, 2015), representados como dados secundérios, ou seja, ndo produzidos
pelos pesquisadores no dmbito da pesquisa em curso.

Para tanto, foram reunidos decretos municipais das 26 capitais brasileiras e do Distrito
Federal relacionados as politicas publicas de saide junto aos comités/comissées de crise
durante a pandemia do novo coronavirus (COVID-19) (Quadro 1). Os dados foram cole-
tados a partir do dia 03 de fevereiro de 2020 a agosto de 2021. O dia 03 de fevereiro
corresponde a data em foi declara Emergéncia em Satide Publica de importincia Nacional
(ESPIN) em decorréncia da Infec¢gio Humana pelo novo Coronavirus (2019-nCoV).
Conforme Portaria n° 188, de 3/2/2020, publicada no DOU de 04/02/2020.

Quadro 1 - Legislacdo sobre medidas de enfrentamento a COVID-19 nas capitais brasileiras e
Distrito Federal.

Capitais Decreto/ Portaria

Belo Horizonte Decreto n°® 17.298, de 17 de margo de 2020
Campo Grande Decreto n°® 12.145 de 18 de marco de 2020
Cuiaba Decreto n° 7.839 de 16 de marco de 2.020
Curitiba Decreto n° 770 de 12 de junho de 2020
Florianépolis Portaria n. 003, de 18 de junho de 2020
Porto Alegre Decreto n° 20.534, de 31 de marco de 2020
Rio de Janeiro Decreto rio n° 47488 de 2 de junho de 2020
Sao Paulo Portaria n® 214 de 13 de maio de 2020
Vitéria Decreto n° 18.039 de 16 de margo de 2020.
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Capitais Decreto/ Portaria

Belém Decreto n°® 95.955, de 18 de margo de 2020.

Boa Vista Decreto n° 033/e de 16 de marco de 2020.

Distrito Federal * Decreto 40512 de 13/03/2020

Goiania Decreto n° 736, de 13 de mar¢o de 2020

Decteto 1 48 e 08 deanciro de 2021
Manaus Decreto n° 5003, de 12 de janeiro de 2021

Palmas Decreto n°® 1.856, de 14 de marco de 2020.

Porto Velho Decreto n° 16.678, de 08 de maio de 2020

Rio Branco Decreto n° 361 de 02 de fevereiro de 2021

Aracaju Decreto n° 6.111 de 06 de abril de 2020

Fortaleza Decreto 14.642, de 09 de abril de 2020.

Jodo Pessoa Decreto n° 9.500 de 03 de junho de 2020

Maceié Decreto n°. 8.853 Maceid/al, 23 de marco de 2020.
Natal Decreto n° 11920 de 17 de marco de 2020.

Recife Decreto n°® 33.553 de 23 de marg¢o de 2020
Salvador Decreto n° 32.288 de 25 de marco de 2020
Teresina Decreto n°® 19.645, de 14 de abril de 2020.

Sdo Luiz Decreto municipal n° 54.890, de 17 de marco de 2020

Fonte: Sitios oficiais das prefeituras municipais das capitais brasileiras.

Apés levantamento dos decretos em sitios oficiais (Quadro 1), procurou-se identificar em
quais capitais houve a institui¢do de comités/centro de emergéncia da crise sanitdria para
o enfrentamento da pandemia e se houve a participa¢io da sociedade civil nos comités,
a apreciagio das normas, segue a Andlise de Contetdo (AC) composta por trés etapas: a
pré-anilise, a explora¢do do material e o tratamento dos resultados composto de suas infe-
réncias e interpretagdes (Bardin, 2011).

Por meio da AC buscou-se compreender a institui¢io dos comités para o enfrentamento
da crise, bem como levantar discussio sobre a participa¢io da sociedade civil nas politicas
publicas de satde instituidas pelas normativas analisadas.

RESULTADOS

Com a andlise dos decretos foi possivel evidenciar que todas as capitais brasileiras estabele-
ceram um comité ou centro de emergéncia da crise sanitiria. Em relagdo a pluralidade dos
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comités considerando a inclusio da sociedade civil, verificou-se que apenas Porto Alegre,
Macapid, Porto Velho, Jodo Pessoa, Teresina, Rio Branco e Goiania incluiram a socie-
dade civil na sua composi¢io, porém ¢é importante frisar que apenas Macapa incluiu a
sociedade civil sem ressalvas, enquanto as demais capitais destacaram que a sociedade civil
poderia ser convidada.

Dessa forma, observa-se, inicialmente, que a participagio da sociedade civil normatizada
no Ambito dos comités de enfrentamento 2 crise sanitaria, foi relativamente baixa, conforme
pode ser verificado no Quadro 2.

Quadro 2 - Participacdo social nos comités de enfrentamento a Covid-19 nas capitais brasileiras.

Decreto/ A participagao
Capitais X Espacos Colegiados Membros social
Portaria . i
foi normatizada?
Secretario municipal de saude,
presidente da sociedade mineira
de infectologia; infectologista
membro das sociedades mineira
Decreto n°® A . |ebrasileira de infectologia;
Belo Comité de enfrentamento a .
Horizonte 17.298, de 17 epidemia do covid-19. de professor da faculdade de Nao
de marco de 2020 P ! medicina da universidade federal
de minas gerais. Podendo
ser convidado especialistas e
representantes de outros 6rgdos e
entidades publicas ou privadas.
Decreto n° Comité municipal de Prefelto., Pr.ocurador'g.eral
Campo ~ do municipio, secretario .
12.145 de 18 enfrentamento e prevencéo a L " Nao
Grande . municipal de saude, chefe de
de marco de 2020  |covid-19. . )
gabinete do prefeito.
Prefeito, secretarios municipais,
o representante da vigilancia
Decreto n ioa . -
e Comité de enfretamento ao |em saude municipal, 1 (um) -
Cuiaba 7.839 de 16 . Nao
novo coronavirus representante da defesa
de marco de 2.020 o L
civil municipal, procurador-
geral do municipio.
Secretarios e representantes de
Comité de supervisdo e érgao governamentais, chefe do
-, Decreto n® 770 de  |monitoramento dos impactos [gabinete do prefeito, procurador- | .
Curitiba ) . [ Néao
12 de junho de 2020 [do novo coronavirus geral do municipio.
(covid-19). outras autoridades e especialistas
quando convidados.
Comité de crise para . - I
) - |Prefeito, secretario municipais e
planejamento, coordenagao,
eXeCUCHO, SUDErvisio representantes de outros
.. . |Portarian. 003, de §d0, Sup segmentos da saude, bem como -
Florianopolis . e monitoramento dos Nao
18 de junho de 2020 |. . representantes de
impactos da covid-19 no I . A
A s L instituicdes ou entidades, publicas
ambito do municipio . .
RPN ou privadas quando convidados
de Florianopolis
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A participacao

portaria n°®028/2020

resposta rapida ao
coronavirus (covid-19),

membros da sociedade civil
nomeados através da portaria.

Capitais Decretf)/ Espacos Colegiados Membros social
Portaria . .
foi normatizada?
Representantes das secretarias
municipais, empresa publica de
i Comité temporério transporltg _e circulagao (eptc),
Porto Decreto n de enfrentamento ao defesa civil; departamento
20.534, de 31 : municipal de habitacdo (demhab) [Sim
Alegre coronavirus (ctecov) do L
de marco de 2020 municipio de porto alegre e departamento municipal de
P p 9 agua e esgotos (dmae). Podendo
ser convidados profissionais e
representantes da sociedade civil.
Comité estratégico
para desenvolvimento, Representantes dos diversos
) aprimoramento e P L IR
Decreto rio 6rgdos da administracdo publica
. . o acompanhamento de plano L ~ .
Rio de Janeiro [n° 47488 de 2 . municipal, sob a coordenagédo Nao
. de retomada do municipio, . -
de junho de 2020 P . da secretaria municipal da
em decorréncia dos impactos L
. casa civil - cvl.
da pandemia do novo
coronavirus - covid-19.
Secretaria municipal de saude,
< Portarian®214de |Comité técnico- medlc.os., professores podendo .
S&o Paulo . e . constituir grupo de trabalho com [N&o
13 de maio de 2020 |cientifico covid-19 .
pesquisadores e docentes de
institui¢des de ensino superior
o Comité de acompanhamento
Decreto n ara situacdo de emergéncia |Secretarios municipais
Vitéria 18.039 de 16 para situacao 9 . pais  |Nao
em saude publica Procuradoria Geral do municipio.
de marco de 2020. .
decorrente do coronavirus
Comité de operagdes de
Decreto n° emergéncia e saude pUblica - |Orgaos e entidades da
Belém 95.955, de 18 coes para adog¢do de medidas |administracdo direta e Nao
de margo de 2020. |de enfrentamento da indireta do municipio
pandemia do covid-19
Decreto n° ioa . . .
soavisa f0edets | kel decombaresoomtis o norndos
de marco de 2020. P
Casa civil do DF, consultoria
Grupo executivo para juridica da governadoria,
Distrito Decreto o desenvolvimento de procuradoria-geral, N3o
Federal * 40512 de 13/03/2020 |acdes de prevencdo e secretarias, corpo de
mitigacdo ao covid-19 bombeiros, instituto de gestado
estratégica em saude do DF.
Secretarias, procuradoria geral
do municipio, representantes de
institui¢des de pesquisa cientifica,
Decreto n°® Centro de operagoes de representante da categoria
Goiania 736, de 13 emergéncia em saude - médica, conselho municipal Sim*
de marco de 2020  |coegoiania-covid-19, de saude, representantes de
entidades publicas e privadas
quando convidados, membros do
ministério publico.
Decreto n 48 de 06 | SUIETENION menicpio, Beards duil municpal,
Macapa de janeiro de 2021/ pro. 9 PaL Isim
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A participacao

. Decreto/ . )
Capitais . Espacos Colegiados Membros social
Portaria . .
foi normatizada?
Casa civil, casa militar, secretarias,
agéncia reguladora dos
A . i Ubli | 2
Decreto n° Comité intersetorial ;3:25]0;2%2 Iacof)idoeaf)gii;i‘::)
Manaus 5003, de 12 de enfrentamento e odengdo artigi ar como ! Néo
de janeiro de 2021 |combate ao covi-19 poce P P o
convidados consultores técnicos
e representantes de instituicdes
publicas ou privadas.
Decreto n°® Centro de operagdes de
Palmas 1.856, de 14 emergéncia em saude Secretaria municipal da saude, Nao
de marco de 2020. |(coe-palmas-covid-19)
Secretarias, — coordenadoria
municipal de protecdo e defesa
civil, subsecretarias, conselho
R ica eade SMSCE i, aaves
Porto Velho |16.678, de .. . p ) 9 do conselho
) municipal emergencial, em satde - dvs/semusa (ac); - .
08 de maio de 2020 - municipal de saude
departamento de aten¢ado
basica — dab/semusa (ac);
departamento de média e alta
complexidade - dmac/semusa
a Secretarias, gabinete do prefeito,
Comité de enfrentamento e cretarias, gaol do pretel
. ministério publico, universidade
o monitoramento de . . .
Decreto n emergéncia para federal do acre, conselho regional [Sim, através
Rio Branco 361 de 02 de . g~ p de medicina, enfermagem e do conselho
. infec¢do humana L. L - .
fevereiro de 2021 . farmacia, conselho municipal municipal de saude
pelo novo coronavirus . .
L X de saude, procuradoria e
(covid-19) — ceme covid19 R -
controladoria geral do municipio.
. Decreto n°6.111 de |Comité de operacdo de Secretéarios e -
Aracaju . O - . Nao
06 de abril de 2020 |emergéncia (coe) dirigentes do municipio
Comité de controle
Decreto 14.642, de |interno, transparéncia e Secretarios, procuradoria e ~
Fortaleza . ) h L Nao
09 de abril de 2020. |governanca para o periodo |controladoria do municipio
de calamidade publica.
Representantes governamentais,
nao governamentais e do
conselho municipal da assisténcia
social — cmas. Podendo ser
convidado representantes dos
A conselhso : i - conselho municipal
Comité de enfrentamento 30 . unicp
. dos direitos da crianga do
ao coronavirus para elaborar, "
o . adolescente - cmdca; ii — conselho
= Decreto n° 9.500 de |coordenar e monitorar o L . . .
Jodo Pessoa municipal dos direitos do idoso — [Sim

03 de junho de 2020

plano de contingéncia da
politica assisténcia social do
municipio de Jodo pessoa

cmi; iii — conselho municipal dos
direitos da pessoa com deficiéncia;
iv — conselho tutelar dos direitos
da crianca e do adolescente; v -
organizacdes da sociedade civil

- 0s¢c, que executem a politica da
assisténcia social; assessoramento
técnico de especialista.
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A participacao
Espacos Colegiados Membros social
foi normatizada?

Decreto/

Capitais Portaria

Gabinete de crise para
adocdo de medidas de
enfrentamento da pandemia
do coronavirus (covid-19).

Servidores indicados
pelas secretarias e Néao
procuradoria municipal.

Decreto n°. 8.853
Maceid maceid/al, 23
de marco de 2020.

Decreto n°
Natal 11920 de 17 Gabinete de crise covid-19 Secretarios municipais Nao
de marco de 2020.

Decreto n® Comité municioal de resposta Secretarios municipais,

Recife 33.553 de 23 PN \cip P procurador-geral, controlador- Nao
répida a covid-19 s

de marco de 2020 geral do municipio

Centro de operagbes de
emergéncias para
resposta ao novo
coronavirus (coe-ncov).

Decreto n°
Salvador 32.288 de 25
de marco de 2020

Secretaria municipal de saude Nao

Secretdrios municipais;
procurador-geral do municipio de
Teresina; - professor da
universidade federal do piaui

o Comité gestor de medidas -ufpi; médico (1). Podera solicitar,
Decreto n N -
. para enfrentamento sem Onus, a colaboracdo de .
Teresina 19.645, de 14 . . . . - Sim
: da pandemia profissionais da sociedade civil, de
de abril de 2020. . . HT - .
coronavirus — covid-19 instituicdes publicas ou privadas,

bem como de servidores efetivos
ou comissionados do setor
publico para participagdo em
a¢des do gabinete.

Comité municipal de
prevencao e combate
ao covid-19 e d&
outras providéncias.

Decreto municipal
S&o Luiz n°54.890, de 17
de marco de 2020

Secretarias municipais. Nao

Fonte: Elaborado pela autora a partir de pesquisa aos sitios oficiais das prefeituras municipais
das capitais brasileiras.

DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Considerando os documentos analisados, observa-se que hd busca pela participagao cidada
no processo, porém de forma incipiente, posto que a garantia efetiva dessa participagio nio
¢ traduzida nas normas. Ao passo que os comités possuem a premissa de discutir, de forma
ampliada e transparente, as tomadas de decisdes voltadas para a contengio da pandemia da
Covid-19, poderia ter sido essencial aos comités a¢cées com maior coordenagio no dmbito
municipal, posto que maior aproximagio dos gestores ptblicos com a populagio poderia ter
favorecido melhor enfreamento da pandemia (Martelli, 2021).

E importante destacar a presenca da comunidade cientifica nos comités das capitais Belo
Horizonte, Sao Paulo, Goiénia, Rio Branco e Teresina, caracterizando a participagio de
diferentes segmentos da sociedade o que legitima os processos decisérios em perspectiva
ampla, conforme prevé a participagio representativa. Nesse sentido, convém reconhecer
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que a participagio social envolve a representagio da sociedade, em seus variados segmentos,
de maneira a possibilitar didlogo sobre variadas demandas, bem como os desafios asso-
ciados a cada segmento representado.

A nio institucionalizagio da participagio social, por exemplo, pode acarretar fragilidades
para operacionalizar as politicas de combate & pandemia que necessitam de amplo alcance
territorial e grande mobilizagdo social para ter sucesso. Perceber que esse primeiro movi-
mento de reconhecimento normativo nio ¢ atendido, confere reflexdes sobre a legitimidade
das decisdes tomadas e politicas publicas derivadas, sendo estas distantes do que se preco-
niza pela participagio prevista pela Constitui¢do de 1988, ao definir que qual “todo poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente” (art 1°,
Pardgrafo unico). Ademais, a liberdade de expressio e o direito de reunido também sio
formas da democracia participativa (Brasil, 1988).

Conforme adverte Conti (2020) para que as politicas de combate 4 pandemia sejam
eficazes ¢ necessirio o comprometimento da populag¢do com a prevengio do contdgio e isso
depende da capacidade de manter a populagio resiliente. Os lideres politicos devem manter
a confianga social.

Ainda que os poderes regulatérios da Unifo exercam forte influéncia sobre a agenda e
as politicas das unidades constituintes, seria equivocado concluir que as unidades cons-
tituintes nio sdo atores relevantes na formulagdo e implementagio de politicas publicas

(Arretche, 2012, p. 22).

Considerando anilise dos comités de crise, pondera-se que para que uma politica obtenha
éxito vai depender da sua prépria concepcio (Buckeridge; Pillippi Junior, 2020). Quando
uma politica é definida apenas pelas percepcoes dos formuladores sobre as problematicas
sociais, as agdes possivelmente nao vio abranger as demandas e andlises necessdrias para
uma gestio seja baseada em informagées que permitam maior compreensdo das realidades,
para que, na sequéncia, solu¢des coerentes com esse contexto sejam implementadas. De
acordo com Coti (2020), a situagido pandémica mobiliza a necessidade de maior coope-
ragdo entre autoridades politicas e a populagdo. A comunicagio entre lideres e a populagio,
portanto, precisa ser transparente, honesta e comprometida com os fatos, para que as comu-
nidades possam dar passos importantes no desenvolvimento da resiliéncia comunitaria.

Para tanto, argumenta-se sobre a relagdo da participagdo com a otimizag¢do do enfren-
tamento da crise, posto que a adesdo da populagdo as politicas publicas resultantes de
processos deliberados ¢ condigdo necessdria ao sucesso, sendo este representado pela
melhoria das condi¢des de vida da sociedade. Nesse caminho, Rodrigues e Azevedo
(2020), por exemplo, reconhecem que prefeitos e vereadores possuem maior aproximagio
com movimentos sociais como associa¢des de moradores e agentes urbanos que podem
apoiar e participar de agdes inclusive facilitando o acesso a prépria populagio, mobilizando
canais para ampliagdo das politicas pablicas.

Com base nos estudos de Rodrigues e Azevedo (2020), observou-se uma crise federativa,
descoordenagio do governo federal nas agdes nas escalas subnacionais, em um territério
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extremamente complexo e desigual. Diante disso, a participagdo da sociedade poderia
convergir com maior legitimidade nos processos decisérios, posto que acelera processos
de mudanga, com maior adesdo as politicas publicas, considerando credibilidade e reco-
nhecimento destas.

Tais questdes, ainda, devem também considerar a dinimica politica em contexto de
mandatos, o que envolve reconhecer que as demandas sociais podem ser obscurecidas por
interesses politicos com repercussdes sobre a continuidade de programas, projetos e agdes,
o que define como descontinuidade administrativa. Dessa forma, compreender a agenda de
politicas publicas de forma transcendental ¢ fundamental para que a populagio se beneficie
das decisdes do governo (Buckeridge; Pillippi Junior, 2020), o que envolve refletir sobre a
participagdo da comunidade no pés-pandemia com foco no empoderamento da comuni-
dade na participagdo dos direcionamentos das politicas sociais e de satde visando atingir a
equidade e justi¢a social.

A pandemia de COVID-19, em anilise dos comités de crise, portanto, amplia espagos de
discussoes sobre o status quo ao refletir sobre institui¢oes e praticas estabelecidas. Nesse
sentido, se hd baixa participagio social garantida normativamente, acredita-se, por conse-
guinte, maior desafio 4 governanga e coordenagio para dar respostas intersectoriais e
interdisciplinar necessrias e urgentes. No caso brasileiro essa andlise ¢ particularmente
importante, posto ter sido identificado o pais com um dos piores exemplos de governanga
da crise, considerando, por exemplo, colapso dos sistemas de saide dos estados, falta de
comunicagio, coordenagio e conflitos entre os niveis de governo além da profunda desi-
gualdade territorial, de renda e prote¢io social, deficit de cobertura e de orgamento para as
politicas publicas além do autoritarismo, falta de transparéncia e polarizagio politica decor-
rente do presidente e do alto escaldo do seu governo frente 4 pandemia (Andion, 2020).

As agdes para o controle da pandemia devem envolver nio apenas o controle da circulagio
do agente infeccioso, mas também solugdes para os problemas sociais e econémicos que
causam a disseminagio desta e de outras doengas (Werneck; Carvalho, 2020). Com base
na andlise das normativas, observa-se que a participagio institucionalizada no ambito do
Sistema Unico de Satde (SUS) a partir dos conselhos de saide de todo o territério nacional
tem sido apresentada de forma secunddria no processo de decisdo e acompanhamento das
politicas de enfrentamento do COVID-19. Tal questio merece atengio, posto que esses
conselhos representa o controle social do SUS, por meio do envolvimento dos atores sociais
considerados participes da politica (Almeida; Mendes; Correia; Silva; Inicio, 2011).

s estados e municipios instituiram comités e/ou comissoes de crise para dar suporte ao
Os estad tit tés e/ d d t
poder executivo no processo de tomada de decisdo. No tocante a representagio da socie-
ade civil nesses comités é composto de forma predominante por integrantes dos setores
dad 1 t to de fc d t t tes dos set
produtivo e empresarial, com representagio incipiente dos segmentos populares e sociais

(Bispo Junior; Morais, 2020).

Na analise do caso apresentado, é importante entender que o conceito de participagio social
¢ amplo, e foram analisadas apenas a participagido normatizada por meio das normas que
instituem os comités. Conforme discutido anteriormente, a participagio da sociedade civil
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confere maior legitimidade ao processo decisério. Além disso, é importante reconhecer e
compreender a participa¢do de cidaddos na elaboragdo de uma politica publica conside-
rando o seu impacto nos interesses da populagio.

CONSIDERACOES FINAIS

Em data da finalizagdo desse artigo, a Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) no Senado
Federal, jd apresentou seu relatério em que aponta variados problemas relacionados as poli-
ticas publicas de enfrentamento & pandemia de COVID-19 no Brasil. Com isso, identificar
a presenca da sociedade civil no dmbito das politicas publicas de saide junto aos comités/
comissoes de crise nas capitais brasileiras e Distrito Federal.

Ao identificar que a participagio foi instituida normativamente em poucas capitais, também
se observa maior participagdo de sectores especificos da sociedade junto aos comités, em
especial os sectores produtivos e empresarial. A discussio retoma nio apenas o significado
da participagdo no ambito das politicas ptblicas, como, também, ressalta que essa a adesdo
a estas pode ser fator essencial ao sucesso na implementagdo das agoes derivadas.

A baixa representatividade, como discutido, é parte de um processo histérico brasileiro,
mas assume maior desafio em tempos de crise. A questdo ndo envolve o nio reconhe-
cimento da pluralidade do povo brasileiro, mas atengio as suas demandas em defesa do
exercicio da cidadania deliberativa. Assim, a negagio do principio constitucional presente
na CF de 88 que garante 4 democracia a participagio, te reflexos mais complexos, posto
que as investigacdes da CPI retratam variados interesses envolvidos, sendo a vida da popu-
lagdo secundarizado.

Dessa forma, as evidéncias revelam que o contexto politico em que emergem, em que sdo
instituidos os comités de crise além de nio atenderem principios democraticos assentados
na garantia da participagio, podem gerar, no médio e longo prazos, repercussdes sobre
a legitimidade e credibilidade das decisbes desses comités, podendo os envolvidos serem
responsabilizados pelas consequéncias desse processo, onde a populagio mais vulnerabili-
zada, a que depende mais diretamente das politicas sociais, foi a que mais impactada.

Ao nio garantir a participag¢io, ainda, os comités desafiam a gestdo social, ao passo que a
deliberagio derivada da agenda politica cercard percepgdes nio plurais, sendo as implemen-
tagdes possivelmente excludentes, o que confere repercussdes ainda mais problematicas a
sociedade, historicamente marcada pela exclusdo social, concentragio de renda com ampla
gama social de pessoas em vulnerabilidade social.

Ante argumentos de urgéncia e “ndo” compreensio sdo erguidos muros inacessiveis a
grande maioria da populagio, exatamente aquela que mais sofre as consequéncias sociais,
econdmicas e sanitdrias advindas da pandemia. Sao justificativas instadas em szazus quolegi-
timado e que, muitas vezes, no exercicio politico confere defesa da hegemonia do capital,
dando a esse espago privilegiado na configura¢io das agendas publicas.
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A anilise em particular dos comités de crise representa o exemplo necessério para reflexio
sobre a participa¢io social nas agendas em politicas publicas. Ao passo que o estudo apre-
senta argumentos favordveis a participa¢do, além da prerrogativa constitucional, essa
pesquisa pode ensejar novas andlises em outros contextos politicos. Aprofundar o debate
da baixa participagio e (des)institucionalizagdo de politicas de Estados, por exemplo, em
consideragdes sobre a descontinuidade administrativa, ainda, pode representar outros
caminhos de investigagdo com poténcia esclarecedora, contribuindo com a problema-
tizagdo, a teorizagdo e a formagio de gestores publicos atentos a melhoria da vida das
pessoas e sociedade.
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