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EFEITOS DE MOVIMENTOS SOCIAIS NO CICLO
DE POLITICAS PUBLICAS

Euzeneia Carlos*
Monika Dowbor* *
Maria do Carmo Albuquerque***

Analisa os efeitos politicos de movimentos sociais no ciclo de politicas publicas, por meio de estudo compa-
rativo nos setores de direitos humanos, de crianga e adolescente, e de satide. A pesquisa empirica compara
seis campanhas ao longo de duas décadas (1990 e 2000), desencadeadas pelos movimentos sociais correlatos
através de documentos e entrevistas com ativistas. Utiliza abordagem correlacional como logica de mensuragao
das consequéncias politicas, ou seja, a correspondéncia entre as demandas dos movimentos nas campanhas e
os efeitos na politica setorial. O estudo classifica os efeitos politicos associados as campanhas de movimentos
na tipologia de ciclo de politicas publicas. A principal contribuicao é demonstrar a influéncia de movimentos
sociais nas diferentes etapas do ciclo de politicas, sejam eles formagao de agenda, especificagao de alternativas,
decisao ou implementacao, cujos efeitos sao produzidos pelas condigoes referidas aos movimentos e ao Estado,

tais como repertorios, coalizoes e capacidades estatais.

PaLavras-cHAVE: Movimentos Sociais. Politicas Publicas. Efeitos Politicos. Direitos Humanos.

INTRODUGAO

As transformagbes sociais e politicas
que ocorreram no pais nas tltimas décadas e
as dindmicas de interagdo entre movimentos
sociais, o Estado, as instituigoes participativas
e as agéncias de politicas estiveram combina-
das as campanhas de movimentos e redes de
ativismos e, mais recentemente, as ondas de
protestos, chamando atengdo para uma com-
preensdao mais profunda das consequéncias
de movimentos sociais nas mudangas social e
politica. Esta agenda de pesquisa prefigurou-se
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no contexto de transigao do regime autoritario
brasileiro da década de 1980, inquirindo o pa-
pel dos movimentos sociais na democratizagao
(Dagnino, 1994). Todavia, no pais, a tematica
ascendeu a tal proeminéncia somente na alti-
ma década. A preocupacdo com as mudangas
sociais e politicas associadas aos movimentos
sociais fincou agenda de pesquisa prépria na
Europa e nos Estados Unidos, e hoje constitui
um campo de investigacdo em franca expan-
sdo. Esses estudos tém demonstrado conse-
quéncias de movimentos sociais nos campos
politico e social, mesmo que os resultados na
politica sejam parciais ou restritos a alguns se-
tores puiblicos. De modo geral, os estudos so-
bre as consequéncias' de movimentos sociais
ampliaram seu escopo incorporando os efeitos
sociais, culturais, politicos, institucionais e no
mercado (Bosi; Giugni; Uba, 2016). Este artigo
compartilha do pressuposto de que movimen-
tos sociais importam para os resultados (outco-
mes) politicos no Estado e nas politicas publi-
cas, podendo produzir efeitos distributivos e
ampliar a institucionalizagao de direitos.

! Neste artigo, usamos resultados, efeitos e consequéncias
como sinénimos.
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Entre os resultados de carater politi-
co em relagdo ao Estado, os estudos interna-
cionais assinalam as mudancgas nas politicas
publicas, no processo legislativo, nas buro-
cracias, na extensao dos direitos, nos partidos
politicos e nos regimes (Amenta et al., 2010;
Bosi; Giugni; Uba, 2016). No Brasil, as mudan-
gas politicas associadas aos movimentos so-
ciais foram identificadas em diferentes arenas,
processos politicos e setores publicos, como
no legislativo (Maciel, 2011), no abolicionismo
(Alonso, 2014) e nas politicas publicas (Carlos,
2021; Dowbor; Carlos; Albuquerque, 2018; Ta-
tagiba; Teixeira, 2016;). Ainda que os avancgos
sejam significativos, as questdes sobre como
movimentos importam em comparagdo com
outros determinantes das mudangas politicas
nao tém sido conclusivas (Amenta et al., 2010;
Bosi; Giugni; Uba, 2016).

Neste artigo, buscamos contribuir com
essa agenda de pesquisa explorando o modo
como os movimentos sociais afetam as po-
liticas publicas e seus efeitos sobre elas, por
meio de estudo comparativo de seis campa-
nhas desencadeadas nos anos 1990 e 2000,
nos setores de direitos humanos, de crianga e
adolescente e de satide. A pesquisa empirica
é inovadora ao introduzir a campanha como
unidade de anélise de movimento social, co-
mumente estudado a partir de suas organiza-
¢oes ou dos ativistas. Isso é particularmente
atil para operacionalizagdo empirica do con-
ceito de movimento social como rede de inte-
ragoes informais entre uma pluralidade de in-
dividuos, grupos e/ou organizacdes engajados
em um conflito politico ou cultural com base
em identidades compartilhadas (Diani, 2003).
Analiticamente, a campanha permite caracte-
rizar o movimento em seu processo de agio no
continuum temporal, conduzindo a investiga-
¢do longitudinal das consequéncias politicas
de movimentos sociais. Rejeitando qualquer
tipo de causalidade permanente, o artigo uti-
liza uma abordagem correlacional (Bosi, 2016)
como légica de mensuragao dos efeitos, ou
seja, a correspondéncia entre os clamores do
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movimento social nas campanhas e os resulta-
dos na politica setorial.

Inquirindo sobre as condigoes que favo-
recem os resultados alcangados nas politicas,
este estudo explora algumas dimensoes dos
movimentos sociais e do Estado que operam de
modo combinado (Amenta et al., 2010; Giugni;
Yamasaki, 2009). Em particular, analisa com-
parativamente como o repertorio de interagao,
as coalizoes de defesa e as capacidades estatais
na politica setorial se combinam na explicagao
dos efeitos de movimentos sociais.

Identificamos os efeitos de movimen-
tos sociais nas politicas classificando-os nas
etapas do ciclo de politicas publicas (King-
don, 1995; Souza, 2006). Em geral, a literatura
aponta que os efeitos de movimentos nas poli-
ticas sdo percebidos, sobretudo, nas etapas ini-
ciais, ou seja, na formulagao da agenda, na es-
pecificagdo de alternativas e na tomada de de-
cisdes. Em estudo anterior, demonstramos que
movimentos sociais influenciam na origem de
politicas publicas, particularmente na especi-
ficacdo de alternativas, quando instrumentos
de politicas adotados pelos gestores possuem
sua génese em inovagdes sociais produzidas
por movimentos sociais e reconhecidas pelos
tomadores de decisdes como alternativa de po-
liticas (Dowbor; Carlos; Albuquerque, 2008).
Nesse sentido, argumentamos que os movi-
mentos sociais produzem resultados em dife-
rentes etapas do ciclo de politicas — formagédo
de agenda, especificagdo de alternativas, de-
cisdo politica e implementagao — influencian-
do a criagdo de 6rgdos publicos e colegiados,
normativas e legislagoes, planos e programas
que engendram capacidades estatais na buro-
cracia governamental. As condigoes dos movi-
mentos sociais e do Estado operam de modo
combinado na producgédo dos efeitos politicos,
relacionando de modo interdependente os re-
pertérios, as coalizoes e o grau de instituciona-
lizacao da politica.

O artigo segue estruturado em quatro
sessoes, além desta introdugao e da conclusao.
A primeira apresenta a literatura especializada
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nos temas de consequéncias politicas de mo-
vimentos sociais e ciclo de politicas publicas,
com énfase nos tipos de consequéncias e nos
seus modelos combinados. A segunda descre-
ve o desenho de pesquisa comparativo, o mé-
todo de analise temporal e correlacional, e os
procedimentos metodolégicos, além das prin-
cipais categorias analiticas. A terceira sessdo
apresenta as seis campanhas de movimentos
ao longo do tempo, identificando seus obje-
tivos no contexto de emergéncia. Analisa os
repertorios de interagdo, as coalizoes de de-
fesa e as capacidades estatais, apontando as
principais recorréncias e diferengas. Por fim,
a quarta parte discute os efeitos dos movimen-
tos sociais nas politicas publicas nas areas de
direitos humanos, crianca e adolescente e sai-
de, classificando seus resultados nas etapas do
ciclo de politicas publicas.

CONSEQUENCIAS DE MOVIMEN-
TOS SOCIAIS E EFEITOS NAS
POLITICAS PUBLICAS

As perguntas em que medida e como
movimentos sociais importam tém norteado
as pesquisas sobre as consequéncias politicas
de movimentos sociais. Incipiente até os anos
1990, o campo se renovou com estudos de di-
ferentes tipos de efeitos de movimentos, per-
mitindo indagar sob quais condigdes os mo-
vimentos sociais produzem certos resultados,
como emblematizado na coletdnea How social
movements matter, organizada por Giugni,
McAdam e Tilly (1999). Os estudiosos focaram
em trés tipos de efeitos: biograficos, culturais
e politicos (Amenta et al., 2010; Earl, 2004;
Giugni, 2008). Recentemente, ampliaram a
agenda de pesquisa englobando as consequ-
éncias sociais, culturais, institucionais, politi-
cas e no mercado, como na obra exemplar The
consequences of social movements, editada por
Bosi, Giugni e Uba (2016).

Na coletanea organizada pelos autores,
as novas questoes sdo distribuidas em trés

agrupamentos: individuos, instituiges e po-
liticas (Bosi; Giugni; Uba, 2016). No primeiro
(individuos), além das consequéncias biografi-
cas nos ativistas, os autores destacam os efei-
tos na populagao em geral, podendo engendrar
processos amplos de mudanga social e cultu-
ral. Assinalam, ainda, que ativistas na buro-
cracia publica com trajetéria no movimento
podem afetar a mudanca politica e social (Ba-
naszak, 2010) ou quando ativistas entram nos
partidos politicos (Rootes, 2004). Também sao
investigados os efeitos na agao coletiva, nos
enquadramentos interpretativos, nos discur-
sos, nas taticas, na organizagao e nas identida-
des (Polleta; Jasper, 2001).

No segundo (instituigdes), as consequ-
éncias de movimentos sociais na mudanga
institucional sao enfatizadas e podem ser ana-
lisadas de trés formas: i) como consequéncia
cultural de movimentos; ii) como mudanga
incremental nas relacbes de poder, na sequ-
éncia de instituigdo formal e informal ou na
mudancga de normas (Mahoney; Thelen, 2009);
e iii) como transformacgao abrupta de organiza-
¢Oes, mudanca de regimes ou mudangas poli-
ticas significantes durante momentos de crise
(Bosi, 2016). Dentre esses, as consequéncias
de movimentos na legislagdo se destacam, es-
pecialmente na inclusdo do contetido do seu
clamor na agenda legislativa e na aprovagao de
projetos de lei (Amenta et al., 2010). Ao mes-
mo tempo, os trabalhos sobre a influéncia de
protestos na mudanga na burocracia do Esta-
do tém sido menos frequentes, assim como os
efeitos de movimentos no sistema de partidos
e nos regimes politicos, a exemplo de Piccio
(2016), que investiga os impactos da ecologia
de movimentos nos partidos.

Por fim, o terceiro agrupamento (politi-
cas) se vincula as consequéncias de movimen-
tos examinadas neste artigo, em termos de po-
liticas puiblicas. Os resultados de movimentos
sociais nas politicas publicas sdo examinados
sobretudo nas diferentes etapas da politica (po-
licy making), afetando ambas as elites e as po-
liticas (Bosi; Giugni; Uba, 2016). Nesse aspecto,
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os estudos mostram que movimentos sociais
sdo mais efetivos na etapa de formagao da agen-
da (agenda setting) e de formulagao da politica
(policy formation), sendo menos influentes nas
etapas de adogao e implementagao de politicas
(Soule; King, 2006; Amenta et al., 2010).

Por outro lado, alguns estudos observam
a influéncia de movimentos na etapa de imple-
mentagdo, a exemplo da politica ambiental, seja
garantindo a execugao de legislagdo, seja im-
pedindo sua adogdo ou programa indesejavel
(Rootes; Nulman, 2015). Igualmente, os estu-
dos de Banaszak (2010) sobre as taticas do mo-
vimento feminista demonstram sua influéncia
nos resultados das politicas para as mulheres,
criando oportunidades para impactar diferen-
tes etapas do ciclo de politicas ptblicas. Desse
modo, movimentos também podem influenciar
a implementagdo de politicas publicas, além
das etapas iniciais do ciclo de politicas.

A literatura sobre modelos de analise
dos efeitos politicos dos movimentos sociais
nas politicas publicas se concentrou nas con-
digdes sob as quais os movimentos produzem
certos resultados. No primeiro momento, foi
assinalado que a estrutura de mobilizagao
(estratégias e forma organizacional) dos movi-
mentos sociais condicionava os resultados po-
liticos (Gamson, 1990).% No segundo momento,
ponderou-se que os movimentos sociais ope-
ram influenciando a opiniao ptblica e contan-
do com as oportunidades politicas a seu favor.
Sua mobilizacdo, se combinada com o clima
propicio na sociedade, influenciaria a agao dos
politicos que detém a atribuigao e o poder de
transformar as demandas e reivindicagoes em
politicas publicas (Giugni, 2008). Para o autor,
aliancas poderosas tanto dentro quanto fora de
arenas institucionais e a existéncia de redes
fracas de opositores contribuem para eficacia
do movimento social. Avangos seguintes nessa
literatura apontaram que a estrutura de mobi-
lizagdo dos movimentos e a sua interagdo com

2 Para uma revisdo ampliada da literatura internacional so-
bre os modelos explicativos dos efeitos politicos de movi-
mentos sociais, ver Carlos, Dowbor e Albuquerque (2017).
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o contexto politico operam, de modo combina-
do, na explicagao dos efeitos politicos da agéo
coletiva, constituindo o chamado “modelo
combinado” (Giugni, 2008; Giugni; Yamasaki,
2009). Por seu turno, as conexodes entre as con-
digoes explicativas dos efeitos foram enfatiza-
das no “modelo de mediagao politica”, ou seja,
a interdependéncia entre certas formas de or-
ganizagao e estratégias e alguns contextos po-
liticos (Amenta et al., 2010). A combinagéo de
condigdes ndo implica que exista uma forma
organizacional, estratégia ou contexto politico
que sempre produzam resultados politicos. Os
autores defendem que os movimentos adqui-
rem influéncia quando adaptam suas estraté-
gias e formas organizacionais ao contexto po-
litico especifico. Importante inflexdo ocorreu
nos modelos ao se deslocar da nogao impreci-
sa de oportunidade politica para a categoria de
Estado, que inclui o nivel de democratizagao,
o sistema partidario no poder e o grau de de-
senvolvimento da burocracia em torno da po-
litica publica almejada (Amenta et al., 2010).

O ciclo de politicas publicas

As definigoes de politicas ptublicas en-
fatizam diversos aspectos, dentre os quais, as
agoes e escolhas de governo que influenciam a
vida dos cidadaos e envolvem embates e con-
flitos entre ideias, preferéncias e interesses de
grupos dentro e fora do governo (Souza, 2006,
p. 6). As diversas abordagens que analisam a
producao de politicas ptblicas apontam para
as configuragoes multiplas de atores envolvi-
dos nas etapas do ciclo de politicas publicas:
1) a definicao da agenda publica; 2) a especi-
ficacdo de alternativas; 3) a decisdo politica;
e 4) a implementagao da politica.®* Kingdon
(1995) identifica os atores visiveis e invisiveis
de maneira detalhada nas etapas de formagéao
de agenda e especificagao de alternativas. Para
a formagdo de agenda, o esquema analitico de

3 Além dessas etapas do ciclo de politicas, Souza (2006)
identifica as fases de avaliacdo e de monitoramento.
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Kingdon permite identificar trés fluxos (pro-
blema, solucao e politica), cuja convergéncia
em janela de oportunidade faz um dado pro-
blema subir para a agenda governamental. Os
atores do movimento tém aqui um espago para
a atuagdo ao colocar energia na construgao do
problema, divulgando dados e informacoes e
acompanhando criticamente a atuagdo. A es-
pecificagdo de alternativas consiste na apre-
sentacdo por diversos atores de propostas e
solugoes para um dado problema que estd na
agenda de governo (Capella, 2018). Os politicos
e gestores publicos, com base em critérios poli-
ticos e técnicos, cotejam as propostas e cabe a
eles a tomada da decisao de implementar uma
delas. Assim, a decisao politica ocorre nos dis-
tintos 4mbitos da federagao (Unido, estado ou
municipio) e esferas de poder (Legislativo ou
Executivo) por meio de leis, decretos, portarias
etc. A fase de implementagao é vista majorita-
riamente na perspectiva multicéntrica (Secchi,
2010), ou seja, podendo contar com os atores
oriundos das trés esferas, setor publico, priva-
do e sociedade civil. Ocorre no territério atra-
vés de instrumentos de politicas, ou seja, téc-
nicas e dispositivos que permitem materializar
e operacionalizar a agdo governamental, tais
como metodologias, critérios de contratagio,
curriculo minimo, formularios para monitora-
mento, bancos de dados, planos, programas.

O ciclo de politica ptblica é um mode-
lo de andlise que permite distinguir etapas ou
fases na produgao da politica, embora néao se-
quenciais ou estanques, mas articulados num
processo dindmico (Souza, 2006). Além disso,
as diferentes fases do ciclo de politicas podem
ser analisadas com uma lente maior ou menor,
de forma que os instrumentos nao estao apri-
sionados na execugao local da politica. A de-
finicdo de um curriculo ou a constituicao de
um banco de dados, por exemplo, podem ser
instrumentos para a operacionalizagdo de uma
politica no &mbito nacional ou municipal, mas
também podem integrar o momento decisério
numa fase posterior ou anterior de operaciona-
lizagao da politica.

Desenho de pesquisa, método e categorias
analiticas

Esta pesquisa se baseia no método de
estudos de casos comparados (Gerring, 2007),
aplicado a processos de interagao entre movi-
mentos sociais e Estado com objetivo de in-
fluenciar a produgédo de politicas publicas. Os
casos consistem em seis campanhas empreen-
didas por trés movimentos sociais (Movimento
de Direitos Humanos, Movimento da Crianga e
Adolescente e Movimento de Satide), em trés
niveis da federagdo (municipal, estadual e fe-
deral) e trés setores de politicas publicas corre-
latas, método vantajoso para investigar as con-
sequéncias politicas (Bosi; Guigni; Uba, 2016).

As campanhas ocorreram no contexto
de redemocratizagdo posterior a Constituigao
Federal de 1988 (CF/88) e se originaram em
diferentes niveis da federagdo, conquanto al-
cando abrangéncia nacional. Foram protagoni-
zadas por movimentos sociais historicos, com
legado de experiéncias pretéritas e aprendiza-
dos nas trajetérias, com expertise em setores
de politicas especificas. Contudo suas diferen-
ciagbes quanto ao tipo de movimento e setor
de politica guardam importantes implicagoes,
especialmente quanto aos repertorios, as coa-
lizoes e as capacidades estatais na politica pu-
blica. Essas similitudes e distingdes sao consi-
deradas no desenho de pesquisa, para aferir os
efeitos dos movimentos nas politicas publicas
e explorar como os movimentos produzem cer-
tos resultados.

A pesquisa empirica introduziu “campa-
nha” como unidade de anélise de movimento
social. A campanha é um momento de visibili-
dade publica da agao do movimento, formada
por conjunto de eventos e episédios com se-
quenciamento concatenados e constituintes do
processo de agao coletiva (Tilly, 2006). Trata-se
de categoria mais abrangente do que “ciclo de
protestos”, pois a este nao se limita e é mais
restrita do que movimento social, na medida
em que este pode contemplar diferentes cam-
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panhas em sua trajetéria. E um esforgo publi-
co sustentado de elaboracido de reivindicacoes
coletivas direcionadas a determinadas autori-
dades (Tilly, 2010). Adotar campanha permite
apreender o movimento social ao longo de um
continuum temporal, que se inicia com a for-
mulagao de um objetivo politico claro e se des-
dobra num processo no qual se (re)constroem
as identidades, (re)criam as organizacoes, 0s
repertérios, as redes e coalizoes, convergindo
num conjunto de interagoes.

O exame dos i) efeitos das campanhas
de movimentos sociais nas politicas publicas;
e das ii) condigoes combinadas que operam
nos resultados politicos foi instrumentaliza-
do a partir de dois enfoques complementares.
Primeiro, por meio da abordagem correlacio-
nal de consequéncias politicas (Bosi, 2016), os
objetivos das campanhas foram associados aos
resultados alcancados correlacionalmente, e
nao causalmente, ou seja, buscando a corres-
pondéncia entre as reivindicagoes dos movi-
mentos nas campanhas e os resultados na poli-
tica setorial. Os resultados no ciclo de politicas
foram observados desde a formagédo de agenda,
a especificacao de alternativas e a decisao po-
litica até a implementagao. Segundo, por meio
dos modelos combinado (Giugni e Yamasaki,
2009) e de mediagao politica (Amenta et al.,
2010), analisamos sob quais condigbes os mo-
vimentos sociais produzem os resultados. Bus-
cando as conexoes entre dimensdes dos movi-
mentos e do Estado, ressaltamos trés condigoes
que agem de modo combinado, quais sejam, o
repertdrio de interagdo, as coalizoes de defesa
e as capacidades estatais na politica setorial.

Na primeira, usamos o conceito de “re-
pertérios de interagao” (Abers; Serafim; Tatagi-
ba, 2014), originario do conceito de repertério
tillyano, ou seja, “conjunto de performances
reivindicatérias, historicamente criado, limi-
tado e familiar, que circunscreve geralmente
as formas pelas quais as pessoas se engajam
na politica contenciosa” (Tilly, 2006, p. vii).
Ressaltamos nos repertérios, por um lado, as
acoes institucionais e extrainstitucionais (Car-
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los, 2015; Dowbor, 2012); por outro, os padroes
de interagdo com o Estado (cooperativo, con-
flitivo ou cooperagao-conflitual), reconstruin-
do-os longitudinalmente(Carlos, 2015, 2017).*

Na segunda, o conceito de “coalizao de
defesa” (Sabatier; Weible, 2007) nos auxiliou
a inquirir com quem os atores do movimen-
to se articularam nos momentos de densida-
de e visibilidade da campanha. As coalizbes
de defesa sao formadas por multiplos atores
(sociais e institucionais) que compartilham
crengas acerca de um setor de politica publica,
projetos especificos ou programas dos gover-
nos, produzindo aumento substantivo da rede
de aliados. Por fim, na dimensao do Estado, a
institucionalizagao da politica publica é exa-
minada por meio das capacidades estatais, ou
seja, o conjunto de instituigoes e burocracias
que favorece a agdo governamental em setores
de politicas. Nas capacidades estatais, sao con-
siderados os aspectos técnico-administrativos
(legislagdo e normativas, 6rgaos e instituigoes,
financiamento e burocracia) e politico-relacio-
nal (conselhos, conferéncias e outros colegia-
dos) (Pires; Gomide, 2016).°

A coleta de evidéncias empiricas se ba-
seou em entrevistas semiestruturadas em pro-
fundidade com ativistas dos movimentos e, em
poucos casos, também com agentes estatais (26
no total); anélise documental em documentos
de época de organizacgdes dos movimentos; e
fontes secundérias sobre os casos. A sistemati-
zagdo das informacgoes coletadas em entrevis-
tas e documentos, que consistem numa grande

4“0 padrao de interagdo cooperativo dos movimentos com
a esfera estatal é caracterizado pelo estabelecimento de
relagbes de colaboragdo e parceria na elaboragao de poli-
ticas publicas e na implementagao e execugao de projetos
e programas especificos do governo” (Carlos, 2017, p. 337-
338). Ao passo que a cooperagao conflitual considera que
os movimentos sociais sao ambivalentes e utilizam uma
estratégia de combinagdo entre o conflito e a cooperagao;
com isso, “conjectura a permanéncia do conflito nas inte-
ragoes de cooperagao com o Estado” (p. 340).

> A dimensao técnico-administrativa “envolve as capaci-
dades derivadas da existéncia e funcionamento de buro-
cracias competentes e profissionalizadas, dotadas dos re-
cursos organizacionais, financeiros e tecnoldgicos neces-
sarios para conduzir as agoes de governo de forma coor-
denada”. A politico-relacional é associada a “habilidades e
procedimentos de inclusao de multiplos atores visando a
construgao de consensos minimos e coalizoes de suporte”
as politicas governamentais (Pires; Gomide, 2016, p. 127).
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quantidade de dados qualitativos (269 docu-
mentos, contabilizando cerca de cinco mil pa-
ginas), foi auxiliada pelo uso do Software NVi-
vo Pro 11. O Quadro 1 apresenta as campanhas
dos movimentos sociais, o periodo de duragao,
o nivel da federagao e os setores de politicas.

surge o Centro de Apoio aos Direitos Humanos
(CADH) e o Conselho Estadual de Direitos Hu-
manos (CEDH), além de entidades religiosas,
sindicatos trabalhistas e ONGs que compoem
arede do movimento. O MDH-ES desenvolveu
campanhas nacionais contra diversas formas

Quadro 1 - Movimentos sociais, campanhas e setores de politicas piblicas (1990 e 2000)

Movimentos Sociais Campanhas Periodo Nivel da federacao Sethr' de
politica
Movimento de 1. Impunidade e Corrupgéao 1993 a 2002 .
Direitos Estadual (ES) Elllr:r}ll;’)lsos
Humanos 2. Violagoes no Sistema Prisional 2003 a 2012
%/Ii (;Ziitlg selcllgo é)reig ?lsga . 3. Sistema Febem 1995 a 2007 Bstadual Crianga o
Adolescente 4. Politica Socioeducativa em Meio 1999 e Municipal (SP) adolescente
a 2010
Aberto
5. Financiamento da Satde Publica | 2003 a 2012
Movimento de Satde R H Satd Nacional Satde
gﬁb?i(éﬁrsos umanos para Satde 1997 a 2001

Fonte: Elaboragao propria com base na pesquisa.

REPERTORIOS, COALIZOES E
CAPACIDADES ESTATAIS NAS
CAMPANHAS DE MOVIMENTOS
SOCIAIS

Nesta sessao, descrevemos as seis cam-
panhas empreendidas pelos trés movimentos
sociais, nas décadas de 1990 e 2000, identifi-
cando seus objetivos no contexto de emergén-
cia, dando énfase aos repertérios de interagao
e as coalizoes de defesa, combinados as capa-
cidades estatais na politica setorial.

Campanhas do Movimento de Direitos Hu-
manos

O Movimento de Direitos Humanos no
Espirito Santo (MDH-ES) possui um histéri-
co de lutas sociais que remonta a década de
1980, com a criagdo, em 1984, do Centro de
Defesa de Direitos Humanos da Serra (CDDH-
-Serra) e do Movimento Nacional de Direitos
Humanos (MNDH-Leste I). Na década de 1990,

de violéncia institucionalizadas ao longo de
décadas, sobressaindo em termos de mobili-
zagdo, longevidade no tempo e capacidade de
ressonancia.®

A “Campanha Contra a Impunidade e
Corrupgao” foi langada no dia 19 de agosto de
1993 na cidade de Vitéria (ES). A campanha
foi criada pelo Movimento Nacional de Direi-
tos Humanos (MNDH), a partir de suas bases
no MDH-ES articulado no MNDH-Leste I e no
CDDH-Serra. Com quase uma década de du-
ragao, a campanha se estendeu até 2002. As
dentuncias de crime organizado infiltrado nas
instituigoes do Estado e de atuagdo de grupos
de exterminio foram as principais motivagoes
para emergéncia da campanha. Seu objetivo
politico se vinculava a uma situagao notavel de
impunidade, corrupgao e violéncia expressa
nos assassinatos impunes de ativistas e lide-
rangas partidérias e sindicais, no exterminio
de criangas e adolescentes e um grande na-

6 Para um exame detalhado da Campanha Contra a Impu-
nidade e Corrupgao e da Campanha Contra as Violagoes
no Sistema Prisional do MDH-ES, a partir da analise das
oportunidades e restrigoes politicas e dos repertérios de
confronto, e dos mecanismos que operam nesta dinamica,
ver Carlos (2021).
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mero de homicidios encobertos e sem investi-
gagdo policial. Associado a acgdo de grupos de
exterminio como a Scuderie Detetive Le Cocq
(SDLC), a campanha clamava pelo combate ao
crime organizado penetrado no Estado (Execu-
tivo, Legislativo e Judiciario).

Aolongo da campanha o movimento, no-
tabilizou-se pela sua capacidade organizativa,
de posicionamento politico e de investigagao
independente. Acionou multiplos repertérios
de interagdo, combinando agdo extrainstitu-
cional e institucional. As agoes extrainstitucio-
nais predominantes na campanha correspon-
dem a iniciativas do movimento em defesa da
causa, composta por relatério, banco de dados,
dossié, dentincia, forum, divulgacao na midia,
passeata, ato publico, vigilia e carta aberta. Ao
passo que as agOes institucionais consistem
em repertérios que acionam partes do Estado,
formadas por abertura de Comissdo Parlamen-
tar de Inquérito (CPI), relatérios, diagnosticos
e denincias por agentes estatais apoiadores,
reunides com autoridades, pedido de interven-
¢ao federal, agdo civil puablica, conselhos de
politicas, lobby e ocupacgao de cargos. As rela-
¢oes entre movimento e Estado configuraram
dois padroes de interacao socioestatal, sendo o
conflitivo e o cooperacao-conflitual acionados
circunstancialmente no confronto politico.

Em sua origem, a campanha sustentou-
-se na articulagdo de uma rede de movimento
com cerca de 40 entidades estaduais (organiza-
¢oes de movimentos sociais, entidades religio-
sas, sindicatos trabalhistas, ONGs e ativistas),
promotoras do Férum das Entidades do Campo
e da Cidade e do Férum Contra a Violéncia em
Defesa da Vida (Carlos, 2014). Ao passo que,
no momento de maior visibilidade e pico de
mobilizagao, formou-se uma ampla coalizao de
defesa da causa, com setores da sociedade ci-
vil e da sociedade politica, articulando atores e
instituigoes no nivel nacional e internacional.
Constituida no Férum Permanente Contra a
Violéncia e a Impunidade “Reage Espirito San-

”

to”, a coalizdo reuniu em agbes coordenadas

diversas organizagodes civis e religiosas, parti-
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dos politicos, érgaos governamentais (Secre-
taria Estadual de Justiga e Cidadania — Sejuc,
Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Hu-
mana — CDDPH), Legislativo Federal, Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB-ES), Ministério
Puablico Federal (MPF), ONG Justica Global e
organizacoes intergovernamentais, como a Or-
ganizacao dos Estados Americanos (OEA).

Por seu turno, a “Campanha Contra as
Violagdes no Sistema Prisional” emergiu no Es-
pirito Santo, em 2003, motivada pelo langamen-
to da Campanha Nacional Permanente Contra
Tortura promovida pelo MNDH, em colabora-
¢ao com a Secretaria Especial dos Direitos Hu-
manos da Presidéncia da Reptiblica (SEDH-PR).
A campanha nacional (2001 a 2003) enquadrou
os casos de “tortura institucional” e os associou
as agéncias de seguranga publica, como as se-
cretarias estaduais de justiga, responsaveis pela
administragdo carceraria e as policias civil e mi-
litar (Movimento Nacional de Direitos Huma-
nos, 2003, p. 6). A campanha foi promovida no
ES por organizagdes do movimento de direitos
humanos (MNDH-Leste I, CDDH-Serra, CADH
e Justica Global), entidades da Igreja Catélica
(Pastoral do Menor e Pastoral Carceraria) e do
CEDH. A campanha se prolongou por uma dé-
cada, com desfecho em 2012.

O objetivo politico da campanha foi a de-
fesa dos direitos dos sujeitos privados de liber-
dade em oposigdo a violéncia ilegal do Estado,
este percebido como oponente, pois respon-
savel pelos tratamentos cruéis e degradantes
nas prisoes e Unidades de Internagdo Socio-
educativa (Unis). As dentncias de violéncia
institucionalizada se reportavam aos estabele-
cimentos penais, intensificadas no periodo de
2006 a 2010 (CEDH, 2011). As constantes de-
nuncias de tortura, esquartejamento, superlo-
tacdo e outras violagoes revelavam um sistema
calamitoso que foi comparado nas intimeras
inspecoes e diligéncias aos “campos de con-
centragao nazista” e as “masmorras da idade
média”. As violagbes nas prisoes se estendiam
as Unis, constatadas pelo Conselho Nacional
dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Co-
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nanda), apds dentncias de tortura e morte de
adolescentes (Carlos, 2015, p. 239).

Ao longo da campanha, uma diversida-
de de repertdrios de interagdo foram aciona-
dos, composto por agoes extrainstitucionais
e institucionais, com leve predominio das
extrainstitucionais. Estas correspondem a de-
nuancia, visitagao, ato publico, divulgagido na
midia, vigilia, passeata, ocupagao, paralisagio,
fiscalizacao, apelo e abaixo-assinado. Por meio
do repertério de acao institucional, foram re-
alizados relatérios, diligéncias, reunides com
autoridades, audiéncias publicas, CPI, lobby e
peticao publica. Nos padroes de interagdo so-
cioestatal se ressalta o conflitivo, seguido pela
cooperagao-conflitual por meio do qual o mo-
vimento aciona o apoio de instituigoes politi-
cas a0 mesmo tempo que mantem a atitude de
contestacao na relagao com o Estado.

A rede do movimento composta por
CADH, CDDH-Serra, CEDH, Pastoral do Me-
nor e Carcerdria foi amplificada pela coalizao
de defesa formada no pico de mobilizagdo. A
coalizdo envolveu o Legislativo e Executivo
Federal (deputados federais e senadores da Co-
missdo de Direitos Humanos, e o CDDPH do
Ministério da Justiga), a Associacdo de Maes
e Familiares de Vitimas de Violéncia do ES
(AMAFAVYV), tendo algado a escala internacio-
nal por meio da articulagdo com as ONGs Justi-
¢a Global e Conectas Direitos Humanos, e com
a Organizagao das Nagoes Unidas (ONU) e a
Organizagdo dos Estados Americanos (OEA).

Campanhas do Movimento pelos Direitos
da Criancga e Adolescente

O Movimento pelos Direitos da Crian-
¢a e Adolescente (MDCA) se organizou e lu-
tou desde o periodo constituinte (CF/88) pela
implantagdo de um paradigma garantista na

N

atencao a infancia, elevando criangas e ado-

lescentes a condicdo de sujeitos de direitos.” E

7 O paradigma garantista se coloca em oposigdo ao mode-
lo “menorista” ou da “situagao irregular”, que se refere a

um movimento que se organiza em campanhas
nas quais se aglutinam organizages que se ar-
ticulam durante ciclos de mobilizagao, algu-
mas com maior permaneéncia, como os Féruns
dos Direitos da Crianga e Adolescente, presen-
tes nos diversos niveis da federagao. Essas or-
ganizagdes sao constituidas, em sua maioria,
por profissionais defensores dos direitos da
infancia, tais como assistentes sociais, educa-
dores, psicélogos, pediatras, advogados e juris-
tas, que atuam em organizagoes sociais como
pastorais religiosas e ONGs,® ou mesmo em
instituigoes publicas da educagio, satde, as-
sisténcia social, sistema de justiga, conselhos
tutelares e conselhos de direitos da crianca e
adolescente. Esses profissionais integraram as
organizagoes do movimento no seu cotidiano e
muitos outros compuseram organizagoes alia-
das, que constituiram coalizoes de defesa dos
direitos da crianga e do adolescente.

Na “Campanha pelo Fim da Febem”, o
elemento deflagrador mais imediato foram
as rebelides dos adolescentes nas unidades
da Febem de Sao Paulo, nos anos de 1992 a
2002.° A campanha foi impulsionada, ainda,
pelas transformacbes democraticas no nivel
internacional com a ratificagdo do paradigma
garantista na Convencao da ONU sobre os Di-
reitos da Infancia (CDI), em 1989, e no nivel
nacional pela incorporagdo do Art. 227 na
CF/88, e aprovagao do Estatuto da Crianca e
Adolescente (ECA), em 1990. As mobilizagoes
que se iniciaram em meados dos anos 1990 se
estenderam até 2007. O objetivo da campanha
se expressou na consigna “Pelo fim da Febem”
e abrangeu propostas de mudancas institucio-
nais compativeis com o paradigma garantista,
isto é, a dignidade devida a sujeitos de direitos,

“menores” carentes, abandonados e infratores, igualando-
-0s de forma discriminadora.

8 Sao exemplos os Centros de Defesa dos Direitos da Crian-
ca e Adolescentes (Cedecas) e outros Centros de Defesa de
Direitos Humanos com atuagdo municipal e estadual em
Sao Paulo.

9 A Febem foi a instituigdo estadual de internagao de ado-
lescentes infratores. A politica para adolescentes infrato-
res com privacao de liberdade é de competéncia estadual,
enquanto a politica em meio aberto é municipal.
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conforme as garantias inscritas no ECA. Entre
os objetivos concretos se destacam o direito ao
acompanhamento juridico (devido processo
legal) e a adequacao das instituigoes as exigén-
cias do ECA, como a salubridade das instala-
¢oes fisicas, o fim dos maus tratos e a oferta de
servigos adequados de educagao e satude.

A campanha foi integrada por distintos
ativistas e organizagoes dos direitos da infan-
cia, muitos deles integrantes de Cedecas, Cen-
tros de Direitos Humanos, pastorais religiosas
e associagoes profissionais. Esses atores cons-
truiram uma coalizao de defesa de direitos da
crianga e adolescente com base em crengas
compartilhadas acerca da implementagao do
paradigma garantista na legislagdo estadual
e nas politicas publicas, outrora mobilizados
em torno das normativas internacionais e na-
cionais. Essa coalizdo incluiu diferentes ins-
tituigdes internacionais, nacionais, estaduais
e municipais, como o Tribunal dos Povos, a
Corte e a Convengao Interamericana dos Direi-
tos Humanos (CIDH) da OEA, as Comissoes de
Direitos Humanos e dos Direitos da Infancia
da OAB, da Camara Federal, da Assembleia
Legislativa de Sao Paulo (Alesp) e da CaAmara
Municipal em Sao Paulo, bem como ONGs na-
cionais como a Conectas Direitos Humanos,
Centros de Direitos Humanos estaduais e mu-
nicipais. Composta por organizagoes do mo-
vimento e apoiadores, a coalizdo desenvolveu
repertdrios de agdes conjuntas de forma espe-
cialmente significativa, sobretudo pelo seu po-
der institucional e simbélico dado pela alianga
com atores institucionais. Seus objetivos, es-
sencialmente voltados a mudangas institucio-
nais, orientaram a consolidacdo da coalizao
com atores institucionais.

As aliangas com atores institucionais
viabilizaram a construgao de repertérios de
agdo via instituigoes, que foram predominan-
tes na campanha (64%), como as agdes por
meio de instituigdes internacionais do sistema
ONU (julgamento da Febem pela CIDH/OEA),
dentncias

apresentadas por procuradores

(MP) e juizes, ou via parlamento, especialmen-
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te através de uma CPI, assim como a atuagao
por conselhos e conferéncias participativas.
Embora em menor proporgao (36%), os re-
pertorios extrainstitucionais, por exemplo, as
visitas a Febem e as dentncias de repressao e
violéncia, se combinaram aos repertorios ins-
titucionais visando a eficacia na obtencao dos
resultados, cuja interagao socioestatal foi for-
temente conflitiva.

A “Campanha pela Municipalizagao das
Medidas Socioeducativas em Meio Aberto”,
ocorrida no municipio de Sao Paulo entre 1999
e 2010, também enfocou a construgao de ins-
tituigdes garantistas. Seus objetivos se voltam
a construgao de uma politica de atendimento
ao infrator, em meio aberto, conforme as dire-
trizes garantistas definidas no ECA. Estes ob-
jetivos abordam dois aspectos: a desinstitucio-
nalizagao ou redugao das instituigoes fechadas
ao minimo e a criacdo de um modelo de aten-
dimento ao infrator em meio aberto, préximo
de sua familia e comunidade (municipaliza-
do), e com perspectiva socioeducativa.

A campanha foi precedida por mobili-
zagdes nacionais pela municipalizacgao e pelo
meio aberto, inscritas na CF/88, no ECA, na Po-
litica Nacional de Assisténcia Social (PNAS),
na Lei Organica da Assisténcia social (Loas) e
na normativa de tipificagdo dos servigos socio-
assistenciais. Em Sao Paulo, a emergéncia da
campanha teve como marco a eleigao da pre-
feita Marta Suplicy (Partido dos Trabalhadores
—PT), cuja Secretaria de Assisténcia Social, Al-
daiza Sposati, era ativista ligada a construcao
de um sistema descentralizado e municipali-
zado de Assisténcia Social, o Sistema Unico
de Assisténcia Social (Suas). Paralelamente, o
MDCA e uma de suas organizagoes, a Pastoral
do Menor, havia desenvolvido a LAC (Liber-
dade Assistida Comunitéria), cuja experiéncia
deu origem a campanha. A partir das organiza-
¢oes do movimento, a formacgao de uma articu-
ladora de ONGs denominada “Articulacao dos
Servigos de Medidas Socioeducativas em Meio
Aberto” e a ocupacgdo de cargo na Secretaria
de Assisténcia Social por um ativista dessa ar-
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ticulagdo favoreceram o desenvolvimento da
campanha. Assim, foram integradas a campa-
nha as ONGs ja vinculadas ao atendimento em
meio aberto, ainda por meio da Febem.

Nesse contexto, a coalizao de defesa da
campanha foi formada pelo governo munici-
pal, especialmente a Secretiria de Assistén-
cia e outros ativistas vinculados as lutas pela
municipalizacdo preconizada no Suas. Apés
um periodo de sélida alianca com o executi-
vo municipal, seguido de rompimento decor-
rente das eleigoes, novos aliados se integram
a coalizao, notadamente dos Conselhos Mu-
nicipais de Assisténcia Social (Comas) e dos
Direitos da Crianga e Adolescente (CMDCA), e
integrantes do Departamento de Execugdes da
Vara Especial da Infancia e Juventude (Deij) do
Judiciario e do MP.

Esse perfil dos atores favoreceu um re-
pertorio de tipo institucional ainda mais predo-
minante (80%) do que na campanha anterior,
com destaque a participagdo em conselhos e
audiéncias publicas. Embora em menor propor-
¢do, a campanha apoiou-se em repertérios ex-
trainstitucionais, como reunibes de articulacéao,
semindrios e grupos de estudos que geraram
propostas e modelos de politica levados aos
conselhos e audiéncias publicas. Os resultados
dependeram da combinagao entre esses dife-
rentes repertorios, igualmente a campanha pre-
térita. No entanto, nesse caso, predominaram as
interagdes cooperativo-conflituais na produgao
da politica de meio aberto. Ambas as campa-
nhas do MDCA sao marcadas pela capacidade
de acéo institucional dos atores do movimento,
bem como dos aliados que os apoiaram.

Campanhas do Movimento Nacional de
Saude

O Movimento Sanitario (ou de Satde)
comegou suas primeiras mobilizagdes no final
dos anos 1970 (Escorel, 1998) e se manteve
atuante nas trés décadas seguintes, engajando-
-se em diversas campanhas na defesa do siste-

ma publico, universal, gratuito, integral e par-
ticipativo de satide (Dowbor, 2012). Era com-
posto por profissionais de satde, servidores
publicos, professores universitarios, estudan-
tes e diversas organizagoes, dentre as quais a
Cebes (1976), a Abrasco (1979), as associagoes
estaduais de secretarios municipais de satde
dos anos 1970 e 1980, o Conselho Nacional de
Secretarios Municipais de Satide (Conasems)
de 1987, a Plenéria Nacional de Satide (1987),
a Rede Unida (1996) e o Forum Brasileiro da
Reforma Sanitéria (2006). Sua composicao e o
constante engajamento em diversos momentos
da politica de satide permitiu ao movimento
acumular as capacidades de mobilizagao e arti-
culagao, bem como de interagao com o Estado.

Na “Campanha pelo Financiamento da
Satude Puablica”, desenvolvida de 2003 a 2012,
o problema do subfinanciamento foi retratado
como o principal obstaculo para o funciona-
mento pleno do sistema, e a responsabilidade
por essa situagao era atribuida pelos atores do
movimento a queda da participacao do gover-
no federal no financiamento da Satde. Mais
especificamente, a “politica econémica” e os
interesses privados eram apontados como cor-
responsaveis pela situagao desfavoravel do se-
tor. O Movimento Sanitario, desde a conquista
do Sistema Unico de Saude (SUS) na CF/88,
tornou a questdo do financiamento do novo
sistema algo central para sua implementagao.
O objetivo central da campanha, tal como ates-
tado nos documentos do inicio da mobilizagao,
consistiu em garantir uma fonte estavel e uma
fatia maior do orgamento federal para o setor
de satide por meio da aprovagao de uma legis-
lagao, acompanhado por dois outros objetivos,
o de controle social do orgamento de satde e
de definicdo dos gastos em satde. Emergente
no contexto de obrigatoriedade legal da regu-
lamentacdo da Emenda Constitucional 29, em
2003, referente aos recursos para a satide no
nivel nacional, o movimento desencadeou a
campanha que durou nove anos, focando suas
agoes primordialmente no ambito do Poder Le-
gislativo federal.
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No seu repertério de interagdo, o movi-
mento aproveitou os canais institucionais exis-
tentes, mas nao abriu mao das mobilizagoes
em formato de protesto, atos ptblicos e outras
formas de demonstrar o comprometimento, os
participantes e a causa por meio de manifes-
tagoes de carater publico. Na campanha como
um todo, entre 2003 e 2012, as agdes do re-
pertorio se distribuiram da seguinte maneira:
60% eram extrainstitucionais e 40%, institu-
cionais. Delas, 70% foram de carédter misto,
ou seja, orientadas por interagdo cooperativo-
-conflitivo, sendo que as interagoes conflitivas
e cooperativas se distribuem quase igualmente
nas 30% restantes. Entre as acoes institucio-
nais encontram-se reunioes com autoridades e
eventos organizados em parceria com esferas
do Estado, como Simpésio no Poder Legislati-
vo e a Caravana da Satde protagonizada pelo
Ministério de Satde.

Em termos de coalizdo de defesa, o mo-
vimento recorreu a articulagio com outras
organizagdes em apenas dois momentos dis-
tintos e pontuais da campanha, a saber: nos
momentos de maior visibilidade, em 2006,
quando foi montada uma forma organizacio-
nal mais ampla e voltada para os objetivos da
campanha e, em 2011, no momento de votagao
da legislagao de interesse. A coalizao se res-
tringiu a organizagoes da sociedade civil como
a Confederagdao Nacional das Associagoes de
Moradores (Conam), a Contag, a CUT e o Mo-
vimento Popular de Satide (Mops).

Ao passo que a “Campanha pela Forma-
¢do de Recursos Humanos para Satde Publi-
ca” emerge em 1997, no contexto de lancamen-
to de Edital pela Secretaria de Ensino Superior
(SeSu) do Ministério da Educagdo (MEC), que
convidava as instituigoes de ensino superior
e as ordens profissionais para a elaboragao de
propostas de novas diretrizes curriculares. Um
ano antes, em 1996, o MEC havia publicado
a nova Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo
(LDB), que findava a era do modelo de curri-
culos minimos a serem obrigatoriamente apli-
cados pelas instituigcoes do ensino superior. A
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flexibilidade e a flexibilizacdo dos curriculos
eram as palavras de ordem dessa reformula-
¢do, o que permitia aos atores do movimento,
tais como a Rede Unida, desenhar os curricu-
los de acordo com sua visdo de satide e neces-
sidades do sistema. O movimento havia desen-
volvido, desde os anos 1970, outro modelo de
formacgao voltado para profissionais de satde
publica. Datam da década de 1980 os esforgos
do movimento para influenciar a educagao em
saide, ambito este tradicionalmente de com-
peténcia e exclusividade do MEC.

O objetivo central da campanha que se
prolongou até 2001 consistiu em incidir na
reformulagdo dos curriculos de cursos de gra-
duacao possibilitada pela nova LDB. A matriz
curricular dos cursos de satide era até entao
pautada no modelo flexneriano, ordenado pelo
viés técnico, curativo e hospitalocéntrico. A
formagao proposta pela Rede Unida e seus alia-
dos visava formar um profissional integrado ao
SUS, defendendo que uma parte significativa
do processo de formagao devesse ocorrer nos
servigos bésicos de satude, o que contrastava
com a énfase na pratica em hospitais do mode-
lo até entdo em vigéncia.

Ao longo da campanha, o movimento
recorreu a repertorios de interagao preferindo
os canais institucionais, sendo que, do total
de agbes registradas, 25% eram extrainstitu-
cionais e 75%, institucionais. Dentre as agoes
extrainstitucionais encontram-se os atos pu-
blicos e, nas institucionais, a elaboragdo de
propostas de politicas publicas, reunioes com
gestores e audiéncias publicas. As interagoes
foram principalmente de carater cooperativo-
-conflitivo e cooperativo, ou seja, sem confli-
to direto, visando as instancias decisérias do
MEC responsaveis pela elaboracao das propos-
tas finais dos curriculos.

Da coalizéao de defesa fizeram parte des-
de o inicio e até o final da campanha as as-
sociacoes de ensino de cursos em satide, tais
como a Associagdo Brasileira de Enfermagem
(ABEn) e a Associagao Brasileira de Ensino de
Medicina (Abem), bem como Conselhos Na-
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cionais de Secretarios de Satde dos estados e
dos municipios (Conass e Conasems) e o Con-
selho Nacional de Satide (CNS). Nesse caso,
em alguma medida, a coalizao articulou atores
da sociedade civil e agentes institucionais.

Capacidades estatais nos setores de politi-
cas publicas

A institucionalizagdo da politica publi-
ca, enquanto dimensdo do Estado que afeta
os resultados das campanhas de movimentos
sociais, compreende aqui as capacidades esta-
tais para operar a politica setorial. No setor de
direitos humanos, no estado do Espirito Santo,
as capacidades estatais atestam um grau baixo
de institucionalizagdo. No periodo das campa-
nhas, o 6rgao responsavel pelas agdes gover-
namentais na drea de direitos humanos era a
Secretaria Estadual de Justiga (Sejus, antes Se-
juc), inexistindo uma burocracia ptblica e que
contemplasse normativas e legislagoes, planos
e programas e financiamento para o setor. Por
décadas, o Ntcleo de Direitos Humanos (NDH)
criado em 1997 no governo Vitor Buaiz (PT)
foi o tinico érgdo, acompanhado a época pela
criacdo do CEDH. Com recursos humanos e fi-
nanceiros deficitarios e desacompanhados de
politica setorial, o NDH se converteu em bal-
cao da cidadania, sendo sua principal fungao o
acolhimento de dentincias de violagdes no sis-
tema prisional e o suporte ao funcionamento
do CEDH. Ressalva importante foi a criagao do
Cepet, em 2003, e dos programas de protegao
as vitimas e testemunhas ameacadas. No en-
tanto apenas apos o desfecho das campanhas,
em 2011, a politica de direitos humanos se
integrou a estrutura administrativa por meio
da criacdo da Secretaria Estadual de Assistén-
cia Social e Direitos Humanos e, em 2016, da
criacao da Secretaria Estadual de Direitos Hu-
manos, cuja burocracia e capacidades estatais
estdo em fase de estruturacao.

Na politica de Crianca e Adolescente
as capacidades estatais foram profundamente

afetadas pelas normativas que decorrem da
Convencido da ONU sobre os Direitos da Infan-
cia (1989), da Constituigdo Federal (1988) e do
ECA (1990). No caso da politica para infratores
com restrigdo de liberdade (Febem), o subsetor
possuia normativas, regimentos, orcamentos,
atribuigbes, concursos publicos, papeis e rela-
coes definidas entre o Executivo e o Judicié-
rio. Porém eram frageis e insuficientes perante
o paradigma de direitos da infancia expresso
pelas novas legislagoes, com orgamento redu-
zido, instalagoes inadequadas, recursos huma-
nos sem preparo para implementar a perspecti-
va garantista, falta de normativas, atendimento
juridico, de educacao e satide para os adoles-
centes. Nesses termos, a época da campanha, a
politica socioeducativa com privagao de liber-
dade tinha grau médio de institucionalizagao,
dadas as capacidades estatais inadequadas ao
paradigma garantista. No entanto, no subsetor
de politicas para o infrator no nivel munici-
pal e em meio aberto, as capacidades estatais
eram inexistentes, indicando um grau baixo de
institucionalizagdo da politica. O meio aberto
existente era vinculado a Febem na esfera es-
tadual, o que gerava alguma capacidade esta-
tal em termos metodolégicos, atribuigbes dos
recursos humanos e vinculagoes com o Judi-
cidrio, que puderam ser adaptadas. Inovacgoes
sociais desenvolvidas pelo movimento, como
a LAC, também aportaram elementos para a
construgao de capacidades nos municipios,
além da existéncia de conselhos de politicas,
como Comas e CMDCA, e da participagao de
organizagoes do movimento e ONGs no dese-
nho e na implementagao da politica.

No caso do setor de satide, no final dos
anos 1990 e no inicio dos anos 2000, o SUS
se encontrava implementado no seu desenho
do comando tnico em cada nivel federativo
e com as competéncias definidas, descen-
tralizado e participativo. No que se refere ao
contetdo das politicas mais especificas que as
companhas do movimento abordaram, a insti-
tucionalizagdo das capacidades era diferente.
A decisdo sobre a formagdo de recursos huma-
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nos no nivel superior em satide nao pertencia
a politica setorial de satde, e sim a pasta do
MEC e as legislagoes dessa area. No caso do
financiamento, desde a crise de 1993, o setor
vivia um cronico desfinanciamento na medida
em que nao foi atribuida a ele nenhuma fonte
adicional de recursos; ao mesmo tempo, pela
primeira vez na histéria do pais, o orcamento
da satide ndo dependia das contribuigbes indi-
viduais. Assim, do ponto de vista de capacida-
des estatais, ambas as 4reas em questao con-
tavam com grau médio de institucionalizagao.

Comparando os repertoérios, coalizbes e
capacidades estatais nas campanhas

Os repertorios, coalizoes e capacidades
estatais sao condigdes que agem de modo com-
binado na produgdo de resultados nas politi-
cas publicas. Os casos apontam a existéncia de
repertérios mistos, de coalizoes com atores do
Estado e de aliangas internacionais e de capa-
cidades estatais com diferentes graus de insti-
tucionalizagdo. A anélise comparada ressaltou
que os movimentos e campanhas utilizaram
ambos os repertérios, os institucionais e os ex-
trainstitucionais, embora com variacdes na sua
proporgao. No MDCA, por exemplo, as agoes
institucionais predominam em ambas as cam-
panhas, assim como na segunda campanha do
movimento sanitarista; enquanto no MDH sao
preponderantes as agbes extrainstitucionais
nas duas campanhas. Correlato aos reperté-
rios, as interacdes socioestatais combinam o
carater conflitivo e o cooperativo-conflitual e,
no caso dos sanitaristas, também o cooperati-
vo. De modo geral, os atores do movimento de-
monstram habilidade de utilizar os canais de
acesso institucionalizados para exercer influ-
éncia nos processos de produgao de politicas
publicas, o que se deve em parte a sua exper-
tise prévia e aprendizado adquirido em outras
campanhas e mobilizagoes. Ao passo que os
repertorios extrainstitucionais sao utilizados
em geral para pressionar as autoridades a abrir
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as negociagoes, diante de constrangimentos de
acesso no Estado.

As coalizoes de defesa sdo formadas por
multiplos atores e escalas. Comparativamen-
te, a articulacao entre sociedade civil e atores
institucionais e a escala internacional foi indi-
cativa de coalizao ampla. As aliancas entre or-
ganizacobes sociais e agentes do Estado foi algo
comum as coalizbes de todas as campanhas,
com excegao da campanha pelo financiamento
do SUS que se restringiu ao movimento. Além
disso, os MDH e MDCA incluiram os organis-
mos intergovernamentais de defesa de direitos
como OEA e ONU, alcangando ampla coalizao,
menos na campanha pela municipalizagao
da politica em meio aberto. As aliangas com
ONGs internacionais (Justica Global e Conec-
tas Direitos Humanos) e organismos intergo-
vernamentais podem ser compensatérias das
restrigoes institucionais na arena doméstica.

O grau de institucionalizagao da politica
setorial se diferenciou em termos de capacida-
des estatais, indo das mais frageis as um pouco
mais estruturadas. Além da inexisténcia de ca-
pacidades estatais, como na politica estadual
de direitos humanos, notam-se as capacidades
construidas, porém no sentido oposto ao alme-
jado pelos movimentos, como na campanha
pelo fim da Febem e na pela formacgéao de re-
cursos humanos para o SUS, respectivamente
nas politicas de DCA e Saude.

O modo como se combinam essas con-
digoes significativas ainda é um desafio que
requer a comparagao entre maior namero de
casos, com variagdo temporal, no tipo de mo-
vimento e setor de politica. No entanto a com-
paracao entre as campanhas permite apontar
algumas tendéncias ou possibilidades de com-
binagoes entre os repertdrios, as coalizdes e as
capacidades estatais com vistas aos resultados
nas politicas publicas. A inter-relagao entre re-
pertérios e coalizoes aponta um achado espe-
rado, qual seja, a existéncia de coalizées com
aliados institucionais aumenta as chances de
escolha de repertorios institucionais, que, por
seu turno, favorece o aumento das capacidades
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estatais condizentes com os objetivos do mo-
vimento. Assim, o repertério institucional do
movimento é facilitado pelas aliangas institu-
cionais e acessos a burocracia do Estado, como
sobressaiu no MDCA e no Sanitario. Por outro
lado, a combinagao entre repertérios extrains-
titucionais e coalizdo internacional importa
sobretudo para as politicas com capacidades
estatais inexistentes, demonstrada no MDH.
Nesse caso, as deficiéncias nas capacidades do
Estado podem ter sido contrabalangadas pela
combinacao entre repertérios extrainstitucio-
nais e coalizdo de defesa intergovernamental.

EFEITOS DE MOVIMENTOS SO-
CIAIS NO CICLO DE POLITICAS
PUBLICAS

Nesta sessao, discutimos os efeitos dos
movimentos sociais no ciclo de politicas pu-
blicas nas areas de direitos humanos, crianga e
adolescente, e satde, a partir da correlagdo com
os objetivos das campanhas. No movimento de
direitos humanos, a Campanha Contra a Im-
punidade e Corrupgao (1993-2002) colocou na
agenda publica o tema do combate a impunida-
de, a corrupgao e a agao do crime organizado.
Influenciou na decisao politica de investigagao
das dentncias de crime organizado e grupos de
exterminio, como, em 1995, a Representacao
para Fim de Dissolucao da SDLC pelo Delegado
de Policia responsavel pelas investigagoes; em
2000, a inclusao do ES na CPI do Narcotrafico
da Camara Federal; e, em 2002, na instalacao da
Missao Especial de Combate ao Crime Organiza-
do, do Ministério da Justiga (M]). Os resultados
na politica de direitos humanos sao expressos
na condenacao de agentes publicos envolvidos
com o crime organizado (2000) e na dissolugao
da Scuderie Detetive Le Cocq (2004). A campa-
nha também colocou na agenda a fragilidade da
burocracia estatal no tema da seguranca publi-
ca (homicidios, crimes insoliveis ou sem inves-
tigacao e testemunhas ameacadas) e dos érgaos
governamentais de direitos humanos. Nesse as-

pecto, apresentou uma inovagao social que foi
reconhecida pelo governo estadual como alter-
nativa de politica, qual seja, o Banco de Dados
Sobre Violéncia: Perfil dos Homicidios no ES,
instrumentalizado na politica de segurancga pu-
blica (Dowbor; Carlos; Albuquerque, 2018). Ba-
seado em fontes jornalisticas diversificadas, a
metodologia do banco de dados foi desenvolvi-
da pelo MNDH, CDDH-Serra e Navi-Ufes, com
relatérios anuais de 1994 a 2000. A decisao de
incorporacdo na administragao publica ocorreu
em 1997, com a criagao do Nucleo de Direitos
Humanos (NDH) vinculado a Secretaria Esta-
dual de Justiga e Cidadania (Sejuc). Em 2004,
o banco de dados foi convertido no Centro In-
tegrado Operacional de Defesa Social (Ciodes),
um marco na instrumentalizagdo da politica de
segurancga publica. O Ciodes consiste num ban-
co de dados integrado de informagoes criminais
no governo estadual, agregando as fontes dos
6rgaos da seguranga publica como Policia Mi-
litar, Policia Civil, Corpo de Bombeiros, Guarda
Civil Municipal de Vitéria, Secretaria de Justi-
¢a, Policia Rodoviaria Federal e, em algumas si-
tuacoes, Secretaria Estadual de Satde (Sesa). A
campanha também influenciou outras agendas
e decisoes relativas a burocracia governamental
e aos instrumentos de politica publica, exem-
plificadas pela criagdao: do Nicleo de Direitos
Humanos (NDH/Sejuc); do Conselho Estadu-
al de Direitos Humanos (CEDH), em 1995 (Lei
n°5.165); e do Programa de Protegao de Vitimas
e Testemunhas Ameagadas (Provita), em 1999
(Lei n° 9.807). Na etapa de implementagao da
politica, a pesquisa apontou a participagio de
organizacoes da sociedade civil em érgaos cole-
giados, como o CEDH, e a gestao de programas
de protecao e promocao dos direitos humanos
— especialmente o Provita, criado como instru-
mento de enfrentamento a criminalidade e a
impunidade, oferecendo protegio as testemu-
nhas, vitimas ou réus-colaboradores de proces-
sos juridicos.

Por sua vez, a Campanha Contra a Vio-
léncia no Sistema Prisional (2003-2012) intro-
duziu na agenda publica estadual a pauta da
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tortura institucional nas unidades prisionais.
Apresentou como alternativas os programas de
protecao e promogao aos direitos humanos e o
desenho participativo para 6rgaos estaduais de
monitoramento das torturas e tratamentos cru-
éis nas prisoes e unidades de internacao socio-
educativa. A campanha influenciou a decisao
politica de reestruturagdo da infraestrutura
dos presidios, estabelecimentos de prisao pro-
viséria e unidades socioeducativas, em 2010,
tais como: desativagao das celas contéineres;
reforma das Unis e a construgdo de novas uni-
dades; redugdo da lotagao nos DPJs; e constru-
¢do de CDPs e centros de triagem (Justica Glo-
bal et al., 2011). Tais decisoes governamentais
foram resultantes de medidas cautelares ao
Estado brasileiro, interpostas por organismos
internacionais de direitos humanos (ONU e
OEA), em agado coordenada do movimento de
direitos humanos e organizagbes internacio-
nais de direitos humanos como Justiga Global
e Conectas, durante a campanha. A campanha
influenciou ainda decisées politicas relativas a
burocracia governamental, como a criagao de
6rgdos de direitos humanos: o Comité Estadual
para a Prevencéao e Erradicagdo da Tortura (Ce-
pet), em 2004, formalizado pela Lei n® 10.006
(2013); a Subsecretaria de Direitos Humanos
acoplada a Secretaria Estadual de Assisténcia
Social e Direitos Humanos (2011); e a SEDH,
em 2016. Resta destacar a influéncia do movi-
mento de direitos humanos na decisao gover-
namental de elaboragdo do Plano Estadual de
Direitos Humanos (PEDH) e do Plano Estadual
de Educagdo em Direitos Humanos (PEEDH),
no dmbito do PNDH-III. Por fim, as campanhas
das décadas de 1990 e 2000 influenciam a im-
plementagdo dos programas de protegao e pro-
mogcao dos direitos humanos; além do Provita,
foi implementado o Programa de Protegao a
Criangas e Adolescentes Ameacados de Morte
(PPCAAM), em 2003 (Decreto n° 6.231/2007),
e o Programa de Protegao aos Defensores de
Direitos Humanos (PPDDH), em 2005 (Lei
n°® 8.233/2005), executados por organizacoes
do movimento social. A criagao desses 6rgaos
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publicos e colegiados, e de planos e programas
engendrou capacidades estatais na burocracia
governamental em vista da politica de Direitos
Humanos (Carlos, 2021).%°

O movimento da crianga e adolescente,
na Campanha pelo Fim da Febem (1995-2007),
com dimensao estadual, tem importante parti-
cipagdo de organizagdes municipais, nacionais
e mesmo internacionais. Essa Campanha tem
consequéncias nas diversas fases da politica
setorial DCA, no subsetor de politicas socioe-
ducativas com privagdo de liberdade. O movi-
mento coloca na agenda municipal, estadual
e nacional o fim do sistema menorista repre-
sentado pela Febem (SP). Essa agenda se con-
cretizou nas pautas dos Conselhos de Defesa
dos Direitos da Crianca e Adolescente, nos trés
niveis da federagdo, na midia estadual e nacio-
nal, por meio das repercussoes da CPI da Fe-
bem, e numa pauta nacional para a elaboragao
e criagao do Sistema Nacional de Atendimento
Socioeducativo (Sinase).

O movimento e seus aliados elaboraram
alternativas para a politica socioeducativa de
internagdo por meio de sugestdes que se con-
verteram em resolucées dos Conselhos muni-
cipal (CMDCA), estadual (Condeca) e nacional
(Conanda). Apresentaram também alternativas
que resultaram nas orientagoes definidas pela
CPI da Febem, pois suas resolugoes defini-
ram diretrizes para o “fim da Febem” e para a
criagdo de um sistema fundado no paradigma
garantista. Num nivel mais amplo, as organi-
zagdes do movimento integraram a elaboragao
participativa, ocorrida por meio de seminarios
em todo o pais, das alternativas de politica ex-
pressas nas diretrizes nacionais que constam
na Resolucao do Conanda (119/2006) e na Lei
federal n° 12.594/2012 sobre o Sinase, e nos
Planos Decenais socioeducativos em todos os
niveis. Sua influéncia nos momentos de deci-
sao politica se nota pela inclusao de algumas

10 Para mais informagdes sobre as consequéncias do MDH-
-ES sobre a formulacao e 1mplementaga0 da politica pt-
blica, ver Carlos (2021), ue é demonstrado, em com-
plemento que esses resulta os consistem num processo
de institucionalizagao de direitos que configura encaixes
institucionais e dominios de agéncia.
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de suas pautas em normativas da politica como
a Lei de criacao da Fundagao Casa e seu Estatu-
to, bem como nas Resolugdes do Conanda, na
Lei do Sinase e nos Planos Decenais.

O movimento da crianga e adolescente,
na Campanha pela municipalizagdo da politi-
ca socioeducativa em meio aberto (1999-2010),
teve uma dimensdo municipal. Os efeitos des-
ta Campanha podem ser percebidos ao longo
de distintos momentos. Embora a municipali-
zagdo e o meio aberto ja estivessem na agenda
nacional, em decorréncia de campanhas ante-
riores (na CF/88, no ECA, na PNAS, na Loas
e na normativa de tipificagdo dos servigos so-
cioassistenciais da PNAS), em Sao Paulo, essa
campanha, em seu momento inicial, incide
fortemente na agenda municipal.

Paralelamente, o movimento DCA, por
meio de uma de suas organizagoes, a Pastoral do
Menor desenvolveu a Liberdade Assistida Comu-
nitéria (LAC), uma inovagao social que foi origem
da elaboragao de uma alternativa metodoldgica
para a politica em meio aberto (Dowbor; Carlos;
Albuquerque, 2018). A especificagao de uma al-
ternativa para a politica municipal resgata essa
inovagdo metodoldgica e a sistematiza por meio
de uma Comissao Interinstitucional constituida
pelo movimento e por drgaos publicos. Essa al-
ternativa, denominada Projeto-Piloto, é aprovada
em dezembro de 2004.

A campanha sofre, no entanto, um revés
politico, e o Projeto-Piloto é revogado. O mo-
vimento retoma o processo de elaboracéo e es-
pecificacdo de alternativas para a politica por
meio dos Conselhos (CMDCA e Comas) e de
GTs criados conjuntamente com a Secretaria
Municipal. Resultados parciais aparecem nas
decisées politicas representadas pelas Porta-
rias n° 46 e n°® 47 da Secretaria de Assisténcia
e Desenvolvimento Social (SMADS), em 2010
e, mais tarde, em 2014, com o Plano Decenal
Socioeducativo de Sao Paulo.

A influéncia do movimento na imple-
mentagdao da politica socioeducativa em meio
aberto aparece ao longo de toda a Campanha,
quando executa o atendimento socioeducativo

de LAC e Prestagdo de Servigo Comunitario
(PSC) por intermédio de ONGs (Servigos MSE/
MA), o que lhes serve de insumo para a propo-
sicao de alternativas.

No caso das campanhas do movimen-
to da crianga e adolescente, o estudo revela a
presenga de efeitos em todas as fases do ciclo
de politicas, resultando na criagdo de normati-
vas e legislagoes, 6rgaos e instituigbes, planos
e projetos que impulsionam as capacidades
estatais no setor. No entanto, na campanha 1,
nao se nota incidéncia do movimento na im-
plementacao da politica. O subsetor da politi-
ca socioeducativa com privagdo de liberdade
(em meio fechado) tem menor influéncia da
sociedade civil, especialmente das organiza-
¢6es do movimento, que sdo muito criticas aos
modelos implementados. Ja no meio aberto, o
movimento participa da implementagao antes,
durante e depois da Campanha. Essa participa-
¢ao é permeada de conflitos. Os coordenadores
das ONGs executoras sao mais solidarios as re-
gras dos convénios e os trabalhadores técnicos
mais engajados no movimento, na busca da
implementacao do ECA.

No movimento de satide, a Campanha
pelo Financiamento da Satde Publica (2003-
2012) como um todo se desenrolou na esfera
do Poder Legislativo e em torno de duas eta-
pas primordiais: a formulacao de alternativas
que, neste caso, significava a elaboragao de
projetos de leis, e a tomada de decisées que
ocorriam nos momentos de votagoes. Assim,
pode-se averiguar que o movimento foi capaz
de submeter os projetos de seu interesse por
meio de deputados que eram ativistas ou alia-
dos (o Projeto de Lei Complementar n® 1/2003
do deputado Roberto Gouveia e o Projeto de
Lein® 306/2008 do senador Tido Viana). No en-
tanto, nos momentos de decisao, e apesar das
taticas de mobilizacéo institucional e extrains-
titucional, ndo conseguiu formar ou aproveitar
a maioria do governo no congresso para a apro-
vagdo de uma lei que refletisse todos os seus
objetivos: a Lei Complementar n° 141 de 2012,
que encerra a campanha, ndo aprova uma fon-
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te especial e maior de recursos para o setor de
satde no nivel federal, que era o objetivo cen-
tral. Os Gnicos avangos propostos pela Lei vie-
ram no sentido da definicao do que sao gastos
de satde e o aumento da participagdo do con-
trole social nas questdes de financiamento da
satde publica, considerados pelo movimento
como vitérias menores.

Por fim, a Campanha pela Formagao de
Recursos Humanos para Satide Puablica (1997-
2001) abrangeu trés etapas do ciclo de politi-
ca, a de formulagado de alternativas, da decisao
politica e implementagao. O movimento foi
capaz de apresentar suas propostas aprovei-
tando para isso o momento de abertura do Es-
tado para a recepcao de solugdes, bem como
acompanhou a elaboragao das propostas, in-
terferindo antes da decisdo final de modo a
influenciar o processo. No caso do curso de
enfermagem, o movimento interferiu na com-
posicdo da Comissao de Especialistas ao cargo
do qual estava a responsabilidade de elaborar
a proposta final, inserindo ativistas a favor
da proposicdo do movimento. O que chama
atengao, nos dois casos, é a presenga e o acom-
panhamento sistemético pelo movimento na
etapa da formulagdo de alternativas. Os ativis-
tas trazem para dentro desse processo suas pro-
postas e interferem quando veem suas propostas
sendo alteradas por outros atores. A decisdo fi-
nal a respeito dos curriculos contida no Parecer
n° 1.133/2001, emitido em 7 de novembro pelo
Conselho Nacional de Educagao (CNE) e sua Ca-
mara de Ensino Superior, reflete as propostas do
movimento. Com base nessa institucionalizacao
das diretrizes, os sanitaristas elaboraram a seguir
uma série de politicas puablicas voltadas para a
implementagao delas nos cursos de satide. Numa
articulacao entre a Abem, a Rede Unida e a Orga-
nizagdo Pan-Americana de Satde (Opas), com
a contribuigdo da Comissao Interinstitucional
Nacional de Avaliacdo das Escolas Médicas
(Cinaem), foi criado, em 2002, o Programa de
Incentivo a Mudangas Curriculares em Cursos
de Medicina (Promed) pelo Ministério da Sat-
de, que consistia em um sistema de incenti-

EFEITOS DE MOVIMENTOS SOCIAIS NO CICLO DE POLITICAS...

vos financeiros as instituigdes académicas que
se dispusessem a adequar a formagao profis-
sional as necessidades do SUS. Com base no
Promed, em seguida foi implementado o Pro-
grama Nacional de Reorientagao da Formagao
Profissional em Satde (Pr6-Satude) 1 e 2, que,
além do incentivo financeiro as escolas de Me-
dicina, incorporou o incentivo financeiro para
os municipios que abrigassem as Escolas de
Medicina participantes do programa e os que
mantivessem programas de Residéncia Médica
em Medicina de Familia e Comunidade (Ama-
ral, 2007), o que garantia o treinamento de jo-
vens nos equipamentos publicos.

A descrigao sintética dos efeitos politi-
cos dos movimentos sociais segundo a tipologia
de ciclo de politicas publicas é apresentada no
Quadro 2, identificados nas etapas de formagao
de agenda, especificagao de alternativa, tomada
de decisao e implementagédo da politica.

CONCLUSOES

A pesquisa revela que movimentos so-
ciais influenciam diferentes etapas do ciclo de
politicas publicas, quais sejam, formacao de
agenda, especificagdo de alternativas, deciséo
e implementacéao, contribuindo com os recen-
tes avancgos da literatura especializada. Desse
modo, os movimentos sociais produzem con-
sequéncias ndo somente nas fases iniciais da
politica, mas também na implementacgao. Os
resultados na politica setorial incidem sobre
6rgaos da administragdo publica, colegiados,
normativas, legislagoes, programas e planos.
Os efeitos no ciclo de politicas e, por conse-
guinte, a criacdo de capacidades estatais e a
institucionalizagao de direitos é a consequén-
cia politica mais geral dos movimentos sociais
em campanhas, mesmo nos casos de resulta-
dos parciais.

O estudo comparado de movimentos so-
ciais engajados em campanhas de médio e longo
prazo demonstrou que os atores acompanham
todas as etapas do ciclo de politicas publicas, de
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Quadro 2 - Efeitos de campanhas de movimentos sociais, segundo a tipologia de ciclo de politicas (1990 e 2000)

MsS

Campanha

Formacao da
Agenda

Especificagao de Alterna-
tivas

Decisao

Implementacao

Movimento de Direitos Humanos

Impunidade e
corrupgao

Pauta combate ao
crime organizado.

Representacgao para fim de dissolu-
cao da SDLC;

aprovagao da inclusao do ES na
CPI do Narcotrafico; instalagao da
Missao Especial de Combate ao Cri-
me Organizado, que levou a prisao
de agentes publicos e a dissolugao
da SDLC.

Pauta seguranca
publica e direitos
humanos.

Banco de Dados Sobre a Vio-
léncia: Perfil dos homicidios
no ES, visando a integragao
de estatisticas criminais.

Incorporagdo do Banco de Dados da
Violéncia nos érgaos de seguranga
publica; criagao do Ciodes.

Pauta burocracia
publica de direitos
humanos.

Criagao do NDH

Pauta 6rgaos cole-
giados de direitos
humanos.

Participagao da sociedade
civil.

Criagdo do CEDH (Lei n° 5.165).

Participagao colegiada no CEDH.

Pauta protegao e pro-
mogao dos direitos
humanos.

Acoes de protecgao de vitimas
e testemunhas ameagadas.

Criagao do Provita (Lei n° 9.807).

Implementacao do Provita por
organizagdes do movimento.

Violagoes no sis-
tema prisional

Pauta tortura institu-
cional nas unidades
prisionais.

Reestruturacgao da infraestrutura dos
presidios e Unes.

Pauta protegao e pro-
mogao dos direitos
humanos.

Acgoes de protegao de crian-
cas e adolescentes e ativistas
ameagados.

Criagdo do PPCAAM (Decreto
n° 6.231/2007) e PPDDH (Lei
n° 8.233/2005).

Implementagao do PPCAAM e
do PPDDH por organizagoes do
movimento.

Pauta 6rgaos cole-
giados de direitos
humanos.

Participagao da sociedade
civil.

Criagao do Cepet (Lei
n° 10.006/2013).

Participagao colegiada no Cepet.

Pauta normativas de
direitos humanos.

Elaboragao do PEDH e PEEDH.

Orgdos de direitos
humanos.

Criagao da SEDH

Movimento pelos Direitos da Crianga e Adolescente

Fim da Febem

Pauta municipal e
estadual pelo fim da
Febem

no CMDCA e
Condeca.

Resolugdes no CMDCA e
Condeca.

Fim da Febem.

Orientagoes definidas pela
CPI sobre a Febem.

Aprovacao da criagao da CPI da
Febem.

Decreto de criagdo da Fundagao
CASA e aprovagao de seu Estatuto.

Pauta nacional de
criagao do Sinase.

Participagao da sociedade
civil na elaboracao das dire-
trizes nacionais (Resolugoes e
Lei do Sinase).

Aprovacao das Resolugoes (Conan-
da), da Lei do Sinase e dos Planos
Decenais.

Municipalizagao
da politica so-
cioeducativa em
meio aberto.

Pautas da municipa-
lizagdo na Constitui-
¢ao e no ECA,

na Loas, na PNAS

e tipificagao de
servigos socioassis-
tenciais.

Elaboragao de metodologia
de agao com adolescentes
na LAC.

Implementagao de metodologia
de agdo com adolescentes e
instrumentos de monitoramento
na LAC.

Pauta da descentrali-
zagao e municipali-
zagao do meio aberto
no Plas, conselhos e
Conferéncia.

Elaboragao do Plano-Piloto
por comissao interinstitu-
cional.

Aprovacao do Projeto-Piloto, diretri-
zes municipais.

Execugéo do atendimento
socioeducativo de LA e PSC por
meio de ONGs conveniadas com
a Febem e com a prefeitura no
Projeto-Piloto.

Pautas da municipa-
lizagdo no CMDCA,
Comas e SMADS.

Elaboragao de Resolugoes do

CMDCA e Comas com diretri-
zes municipais da Politica de

Meio Aberto.

Portarias municipais n® 46 e n® 47
de regulagao da politica municipal

Politica Municipal de Meio Aberto,
que resultou no Plano Decenal.

Execugao do atendimento socio-
educativo de LA e PSC por meio
de ONGs conveniadas com a
prefeitura (Servigos MSE/MA).

Movimento de Satude

Financiamento

da saude publica.

Projeto de Lei Complemen-
tar n° 1/2003 do deputado
Roberto Gouveia

Projeto arquivado.

Projeto de Lei 306/2008 do
senador Tido Viana.

Aprovagao da Lei Complementar
n° 141 de 2012 sobre controle social
do orgamento de saide e de defini-
cdo de gastos em satde.

Recursos huma-
nos para saide
publica.

Elaboracao de proposta
curricular para seis cursos
superiores em saude entregue
ao MEC.

Curriculos aprovados pelo MEC
de acordo com a proposta do
movimento.

Implementagao do Programa

de Incentivo a Mudangas
Curriculares em Cursos de Me-
dicina (Promed) e do Programa
Nacional de Reorientagdo da
Formagao Profissional em Satde
(Pr6-Satde) 1 e 2.

Fonte: Elaboracao propria com base na pesquisa.
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modo a ampliar sua influéncia e transformar seus
clamores em capacidades estatais. Os movimen-
tos vao além da identificagdo e visibilizagao de
dado problema no debate ptblico ou na forma-
¢ao de agenda. Detectam e interpretam as janelas
de oportunidades, que nao raramente permitem
a ascensao de suas reivindicagoes a agenda de
governo, para sugerir e publicizar suas propos-
tas de solugdo. Nessa etapa de especificagao de
alternativas, chama atengao o intenso engaja-
mento dos atores para formalizar, apresentar,
defender e reapresentar suas ideias em disputa
com outros atores ou em processos de longa du-
ragdo, como é o caso dos tramites dos projetos
no Poder Legislativo. A consequéncia direta dis-
so é sua proposta estar contemplada enquanto
alternativa por quem toma a decisao final. Em
termos da decisdo, observamos uma diversida-
de de instrumentos aprovados que vao desde a
criagdo de 6rgdos na burocracia publica, pas-
sando pela aprovagao de politicas municipais
e estaduais ou de leis ou de decisoes vinculan-
tes emitidas por 6rgaos competentes do Poder
Executivo. Os atores também influenciam na
fase de implementagdo da politica defendida
pelo movimento, como observamos nos setores
de direitos humanos, da crianga e adolescente
e de satde, sendo, nos dois primeiros casos,
por meio da execugao de programas e projetos
governamentais. Trata-se de etapa mais rara-
mente estudada pelos pesquisadores de movi-
mentos sociais. O engajamento de movimentos
nela mostra que a implementagao de fato é uma
etapa complexa e que, em si, pode conter uma
série de novas decisoes que, se ndo acompanha-
das, pode resultar em algo distante da decisdo
inicialmente aprovada. Em termos de agenda de
pesquisa futura, nos parece promissor acompa-
nhar os atores de movimentos na etapa de im-
plementagao, de modo a entender melhor qual
é o papel e a importancia de movimentos nes-
sa fase do ciclo de politicas. Importa também
aprofundar como o maior ou menor grau de ins-
titucionalizagdo da politica em questdo possibi-
lita ou impede a participagdo do movimento na
implementacao da politica.

EFEITOS DE MOVIMENTOS SOCIAIS NO CICLO DE POLITICAS...

Os repertorios, as coalizoes e capacida-
des estatais sdo condigoes significativas que
agem de modo combinado na producgao de re-
sultados nas politicas publicas. Conforme as-
sinalado pela literatura, as condigbes podem
se combinar de diferentes maneiras para pro-
duzir efeitos nas politicas. O estudo das seis
campanhas apontou o uso de repertérios tanto
extrainstitucionais quanto institucionais, de
cardter conflitivo e cooperativo-conflitual o
que coaduna com o perfil dos trés movimentos
engajados, todos histéricos, com legado de ex-
periéncias pretéritas e aprendizados nas intera-
¢oes com o Estado e com expertise em setores
de politicas especificas. A presenga de coali-
z0es com atores e instituicées do Estado tam-
bém se destaca nas campanhas e, em trés delas,
chamam atengéo as aliangas internacionais.

Constitui um préximo desafio tanto
analisar as combinacdes dessas condigdes em
cada campanha quanto averiguar sua combi-
nagdo em relagdo aos efeitos especificos em
cada etapa do ciclo de politicas pablicas. Um
achado contraintuitivo estd nos efeitos na
etapa de implementagao nas politicas menos
institucionalizadas, em que as capacidades
estatais sdo mais frageis e requerem estrutura-
¢ao, como na politica de direitos humanos e
de crianga e adolescente. Comparativamente,
foi nas politicas com menor grau de institucio-
nalizagdo que ocorreu a participagao dos mo-
vimentos na etapa de implementagdo por meio
da execugio de programas governamentais por
organizacodes civis.

Recebido para publicagdo em 25 de agosto de 2019
Aceito em 16 de agosto de 2021
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EFFECTS OF SOCIAL MOVEMENTS ON PUBLIC
POLICY CYCLE

Euzeneia Carlos
Monika Dowbor
Maria do Carmo Albuquerque

This comparative study involving the human rights,
child and adolescent and health sectors analyzes
the political effects of social movements on public
policy cycle. The empirical research compares
six campaigns over two decades (1990 and 2000),
triggered by related social movements by means of
documents and interviews with activists. We use
a correlational approach to measure the political
effects, that is, the correspondence between the
campaign demands and the outcomes in sectoral
politics. We classify the political effects associated
with movement campaigns into the public policy
cycle typology. Our main contribution is to show
the influence of social movements in the different
stages of the policy cycle, namely: agenda setting,
specification of alternatives, decision, and
implementation, whose effects are produced by
conditions such as repertoires, coalitions, and state
capabilities.

Keyworns:  Social Movements. Public Policy.
Political Outcomes. Human Rights; Children and
Adolescents. Health.
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EFFETS DES MOUVEMENTS SOCIAUX SUR LE
CYCLE DES POLITIQUES PUBLIQUES

Euzeneia Carlos
Monika Dowbor
Maria do Carmo Albuquerque

Cette étude comparative impliquant les secteurs des
droits de 'homme, de 'enfance e de 'adolescence et de
la santé analyse les effets politiques des mouvements
sociaux sur le cycle des politiques publiques. La
recherche empirique compare six campagnes sur
deux décennies (1990 et 2000), déclenchées par
des mouvements sociaux connexes, par le biais des
documents et d’interviews avec des militants. Nous
utilisons une approche corrélationnelle pour mesurer
les effets politiques, c’est-a-dire la correspondance
entre les demandes de la campagne et les résultats dans
la politique sectorielle. On classe les effets politiques
associé aux campagnes dans la typologie des cycles
de politique publique. Notre principale contribution
est de montrer I'influence des mouvements sociaux
dans les différentes étapes du cycle politique, a
savoir : la définition de 1'agenda, la spécification des
alternatives, la décision et la mise en ceuvre, dont les
effets sont produits par des conditions telles que les
répertoires, les coalitions et les capacités de I'Etat.

Morts-cLis:  Mouvements  Sociaux.  Politiques
Publiques. Effets Politiques. Droits de 'Homme.
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