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Conferéncias nacionais e (des)democratizacao:
uma analise da trajetodria brasileira (1941-2022)!
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Este artigo aborda a trajetéria das conferéncias nacionais com base nos conceitos
de democratizacdo, desdemocratizagdo e péndulo da democracia. Para tanto, foi
realizada uma sistematizacdo que atestou a realizacdo de 172 conferéncias entre
1941 e 2022. Demonstra-se que sua intensidade quantitativa, seus objetivos e
seus desenhos institucionais variaram em diversos contextos sociopoliticos, sendo
impactadas pelo maior ou menor apoio que os modelos de participagdo social
desfrutaram na histéria brasileira. O modelo tipico-ideal assumido pela literatura
corresponde a um momento especifico dessa instituicdo participativa (IP), passivel
de sofrer alteragdes em contextos de recuo democratico. A fragilidade dessa IP foi
acompanhada de flexibilidade e de capacidade adaptativa, o que permitiu que se
mantivesse resiliente e perene por mais de oito décadas, ainda que sua
importancia tenha variado ao longo do tempo.

Palavras-chave: conferéncias nacionais; participacdo social; desmantelamento de
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Introducdo’

As conferéncias nacionais se caracterizaram, na historia brasileira recente, como
um importante espaco de participagdo politica e de encontro entre atores do Estado e da
sociedade civil em torno do debate e do aperfeicoamento de politicas publicas. O perfil
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das conferéncias mudou desde sua primeira edicdo, em 1941, incorporando
significativamente a presenca de atores ndo estatais, afora sua ampliacdo tematica, para
além das areas da salde e da educacdo. Tornou-se uma instituicdo efetivamente
participativa conforme a sociedade brasileira caminhou para a redemocratizacdo,
consolidando um desenho institucional singular (Avritzer; Souza, 2013). Em diversas areas
tematicas, as conferéncias e os conselhos nacionais sdo complementares: muitas proposigdes
aprovadas em conferéncias se tornaram agendas de debate nos conselhos (Almeida, 2010).

O numero de conferéncias nacionais realizadas teve significativo crescimento a
partir do final da década de 1990, mas foi durante as primeiras gestdes do presidente da
republica Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) que se ampliaram significativamente as
tematicas abordadas e se estabeleceu um cronograma rotineiro de edigbes, mobilizando
milhares de pessoas todos os anos e definindo praticas e processos de participagdo
especializados (Avritzer, 2012). Assim, houve um investimento governamental e também
da sociedade civil nessa instituicao participativa (IP), interrompido com o impeachment de
Dilma Rousseff, em 2016, e revertido durante o governo de Jair Bolsonaro (2019-2023),
que empreendeu um esforco inédito (Tatagiba et al., 2022) de desmantelar (Bauer et al.,
2012; Bauer; Knill, 2012) a estrutura de participacdo social construida a partir da
Constituicdo de 1988.

Na busca por aprofundar esse quadro analitico, este artigo observa a trajetoria
das conferéncias nacionais no Brasil, desde suas primeiras edigdes — na década de 1940
— até as tentativas de desmantelamento adotadas durante o governo Bolsonaro, a partir
de um referencial que mobiliza argumentos com base nos conceitos de democratizagao,
desdemocratizacdo (Tilly, 2013) e péndulo da democracia (Avritzer, 2019). A expansdo e
o declinio dessa IP estdo vinculados aos projetos politicos de democratizacdo e de
desdemocratizagdo que marcam o referido péndulo. Nessa linha, por um lado, a ascensao
do modelo conferencial e o seu desenho institucional sdao parte do processo de
democratizagdo brasileira p6s-1988, por outro lado, o refluxo pds-2016 é parte também
de um movimento mais amplo de retrocesso democratico.

Do ponto de vista metodoldgico, este artigo combina dados quantitativos primarios
sobre a realizacdo de conferéncias nacionais pelo governo federal, com interpretaces
qualitativas sobre a relagdo entre a realizagdo de tais processos participativos e o contexto
social e politico que os condicionou. O levantamento quantitativo foi realizado pelos proprios
autores até o més de dezembro de 2022, com base em coleta de informagdes e documentos
oficiais que comprovam e caracterizam a realizacgdo de tais conferéncias. Para
complementacdo da analise, foram utilizados estudos e dados secundarios sobre conferéncias
nacionais, oriundos da literatura especializada.

O ineditismo desta pesquisa se da em duas frentes. A primeira é a propria
sistematizacdo dos dados primarios. Apesar de estudos sobre conferéncias especificas
serem numerosos, poucos sao aqueles que buscam identificar e analisar, em conjunto,
todas as conferéncias nacionais ja realizadas no Brasil, cujos dados e documentos
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comprobatdrios ndo estavam sistematizados. A excecdo a esse quadro sdo os estudos de
Cldvis Souza (2012) e Clévis Souza et al. (2013b), que se debrucaram sobre o conjunto
de 82 conferéncias realizadas entre 2003 e 2011. Nosso levantamento de dados
primarios foi além, identificando 172 conferéncias nacionais realizadas entre 1941 e
2022, em mais de oito décadas de registros administrativos.

A segunda frente estd em situar as conferéncias historicamente, apontando como
sua intensidade quantitativa, seus objetivos e seus desenhos institucionais variaram ao
longo de diversos contextos sociopoliticos, sendo fortemente impactados pelo apoio, ora
maior ora menor, que os modelos democraticos e de participagdo social desfrutaram nas
Ultimas oito décadas. Ao analisar a trajetéria das conferéncias, classificamo-las em seis
periodos: a) conferéncias de especialistas; b) democratizacdo das conferéncias; c)
conferéncias como parte do modelo de controle social; d) conferéncias como protagonistas
de um modelo que defendia a participagdo como um método de governo em ambito federal;
e) articulacdo entre conferéncias e diferentes IPs, a partir do questionamento de sua
efetividade; f) desmantelamento do modelo conferéncia e a resisténcia a esse processo.

Para analisar detalhadamente tais caracteristicas, dividimos o presente artigo em
quatro secbes, sendo a primeira esta introducdo. A segunda traca o debate sobre
democratizacdo, desdemocratizacdo e o péndulo da democracia. A terceira secdo,
denominada “As conferéncias nacionais”, discute o contexto histérico de criacdo, difusdo e
declinio do modelo de conferéncias nacionais no Brasil, sendo dividida em seis subsecoes,
cada uma discutindo um momento da trajetéria. As consideragdes finais apontam na direcdo
de um rico processo de amadurecimento e crescimento do modelo conferencial e de seu
desenho institucional — com auge na primeira década do século XXI, e parcialmente
revertido entre os anos de 2016 e 2022. A trajetdria das conferéncias indica que houve uma
diversidade de modelos e que eles sdo sensiveis as mudancas no contexto sociopolitico de
democratizacdo e desdemocratizacdo. O modelo tipico-ideal assumido pela literatura
corresponde a um momento especifico da trajetdéria dessa IP, e ndo estd consolidado a ponto
de ndo sofrer profundas alteragdes em momentos de recuo democratico.

Democratizacao, (des)democratizacdao e péndulo da democracia

Charles Tilly (2013) apresenta um conceito processual de democracia,
democratizacdo e desdemocratizacdo, o qual incorpora varidveis culturais e historicas. Essa
abordagem processual evita certa linearidade das varidveis classificatdrias, como inclusdo e
competicdo, que marcaram o pluralismo de Robert Dahl (Ballestrin, 2022). Escapa, ainda, a
certa predominancia das varidveis institucionais ou constitucionais, como as definicoes
estritamente legais de democracia, que tendem a se alhear dos processos efetivamente
realizados em cada contexto. Para Tilly (2013), a democratizagdo € mais que um checklist
com a presenca ou auséncia de caracteristicas para a definicdo de um regime ou uma
sequéncia de etapas obrigatérias. Para o autor, a democratizacdo consiste em um
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movimento em direcdo a consultas “amplas, igualitdrias, protegidas e mutuamente
vinculatdrias” entre Estado e sociedade (2013, p. 202), enquanto a desdemocratizagdo
seria o0 movimento em um sentido oposto.

Ao longo da histéria da construcdo de regimes democraticos, hd movimentos que
oscilam entre maior ou menor democracia. Nao seria possivel falar, portanto, de um
modelo acabado, atemporal e estatico ou de um processo linear com acréscimos sempre
positivos, mas sim de um modelo volatil, pois mesmo as democracias hoje classificadas
como consolidadas passaram por crises e refluxos. Os movimentos de democratizacao
sdo mais lentos, uma vez que envolvem disputas pela inclusdo de uma parcela maior da
populagdo na rede de protecdo cidada, a diminuicdo de desigualdades e de hierarquias
sociais, bem como a construcdo de garantias e regras institucionais de participagao
vinculantes, a exemplo da protecdo de direitos politicos e civis. Os efeitos da
desdemocratizacdo sdo mais rapidos, pois podem ocorrer em cada um desses pontos,
afetando processos que foram construidos ao longo de décadas.

Cada regime possui sua propria historia de democratizagdo, variando entre ndo
democracias, democracias parciais e democracias. Tilly lembra, contudo, que as
democracias plenas sao criagdes recentes e raras. Para o autor, as definicbes que colocam
um Unico marco para a designacdo de um regime democratico sdo inadequadas, pois nos
processos de democratizagdo ha diferentes eventos que corroboram para a democratizagdo
ou desdemocratizacdo. Seria mais adequado identificar periodos em que um amplo
conjunto de processos oscila entre mais ou menos democracia (Tilly, 2013, p. 55).

A perspectiva de Tilly sobre democratizacgdo como um processo de longo prazo
gue pode conter momentos de recuo e rupturas é menos alarmante do que aquelas que
enfatizam riscos em torno da morte da democracia (Levitsky; Ziblatt, 2018) ao mostrar
que a desdemocratizagdo, em um sentido histérico e global, ocorre na mesma frequéncia
que a democratizagdo, e que até as democracias mais consolidadas passam por
oscilagdes. H4, nos ciclos de democratizacdo e desdemocratizacdo, movimentos que se
opdem a um conjunto de mudancas, sejam elas por maior liberdade politica e cidadania,
sejam para manter fechadas as fronteiras de inclusdo e de participacao social.

Para o caso brasileiro, a metafora de péndulo da democracia (Avritzer, 2019) vai
ao encontro da analise de Tilly. Para Leonardo Avritzer (2019), o Brasil passou por diversos
ciclos histéricos com momentos de ampla mobilizagdo pré-democracia, como entre 1946 e
1964, ou a partir de 1985, seguidos de outros de regressdo e de ascensao de perspectivas
de organizacdo social autoritarias, como o que interrompeu o ciclo democratico em 1964 e
a partir de 2013. O péndulo democratico se caracteriza pela oscilagdo entre avangos e
retrocessos em um intervalo de tempo, alternando assim momentos de grande otimismo
com outros de incertezas, que refletem a ndo linearidade da democracia brasileira. O
“péndulo democratico” também se caracteriza pela oscilacdo do apoio das elites e massas a
esses ciclos opostos: ha periodos em que compartiham uma visdo de mundo
antidemocratica e outros marcados por forte entusiasmo pela democracia.
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De acordo com Avritzer (2019, p. 71), a andlise da degradacgdo institucional deve
ponderar também sobre o grau de adesdo societdria a democracia. Um dos elementos do
péndulo é justamente o posicionamento oscilante das elites e das parcelas da classe média
brasileira quanto a democracia e aos regimes autoritarios. O apoio ou ndo desses grupos a
democracia é conjuntural e ndo estrutural, variando em razdo também de crises econémicas
e divergéncias entre elites quanto aos seus interesses e aos projetos politicos (Dagnino;
Olvera; Panfichi, 2006) que organizam as politicas de Estado. A histéria brasileira mostra que
em certos momentos houve a adesdo a democratizagdo do Estado e, em outros, o apoio a
movimentos autoritdrios ou de desinstitucionalizacdo de politicas publicas, principalmente
aquelas de carater redistributivo. Desse modo, o posicionamento das classes médias e das
elites ajuda a direcionar para qual lado do movimento pendular a democracia ird se mover.

Avritzer entende a desdemocratizagdo para além da esfera institucional,
argumentando sobre a rede de aliancas e sentimentos que sustentam processos de rupturas.
Nesse caso, um conjunto de atores das elites politicas e econdmicas apresenta “compromisso
democratico facilmente relativizavel” (2019, p. 23) quando tem bloqueado o acesso ao
Estado ou quando ha um direcionamento da acdo estatal para outros grupos sociais. Para
Tilly (2013) e Ballestrin (2022), o modelo de alianga entre elites em processos de ruptura
democratica tem sido igualmente comum na histéria da democracia. De acordo com Tilly
(2013), as elites, com suas conexdes, podem sobreviver com mais ou menos democracia.
Para o autor, elas “tém meios e incentivos muito maiores do que pessoas comuns para
escapar e subverter pactos democraticos quando esses pactos tornam-se desvantajosos”
(Tilly, 2013, p. 208). A retirada das elites de processos mutuamente vinculantes corrobora a
desdemocratizacdo e a quebra de arranjos democraticos, a exemplo das aliangas entre elites
e forcas armadas em diversos paises latino-americanos.

Os processos de erosdao democratica podem apresentar caracteristicas tradicionais
de ruptura politico-institucional por meio de golpes de Estado, em que hd uma mudanca
completa do sistema juridico a partir de um dado momento ou de agdo golpista. Contudo,
Wanderley Guilherme dos Santos (2017) também inclui formas de ruptura que s6é podem
ocorrer dentro do sistema de representagdo, como os golpes parlamentares. Nesse modelo,
o movimento é realizado a partir de liderancas que se utilizam das regras ja existentes
para interromper um governo por vias ndo eleitorais. Ndo ha ruptura institucional, ndo ha
fardas e tampouco blindados. H3a, porém, protocolos e um julgamento politico que faz uso de
diferentes argumentos para convencer parlamentares, imprensa e sociedade da inviabilidade
de um governo. O impeachment do presidente paraguaio Fernando Lugo pelo “mau
desempenho moral”® (Szwako, 2014) inaugurou esse modelo de ruptura na América Latina. A
disputa pela narrativa é justamente uma das caracteristicas desse modelo de ruptura: um
“golpe parlamentar se situa na intersecdo entre o golpe e o ndo golpe” (Avritzer, 2019, p. 13).

6 Entre as razbes morais que motivaram o impeachment de Lugo estavam os supostos casos de paternidade a
época que ainda era bispo.
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O impeachment da presidenta Dilma Rousseff estaria, portanto, na mesma arena de
disputa por narrativas politicas e juridicas. Para Avritzer (2019), o movimento mais recente
do péndulo da democracia brasileira teria se inaugurado a partir de 2013, com as
manifestagdes nas ruas brasileiras que inicialmente reivindicavam melhores politicas de
transporte publico, mas que caminharam para uma explosdao de demandas ndo coordenadas
e que abriram espago politico para uma nova direita brasileira que se mobilizou a partir das
redes digitais e de uma agenda conservadora e regressiva de direitos.

Para Avritzer (2019), o impeachment de Dilma Rousseff foi um momento de
declinio democratico, que se amplificou com a crise econémica e com a forma midiatica
como a corrupcao foi abordada a partir da Operacao Lava Jato, criando um sentimento
de “demonizagdo” da politica e amplificando a crise de legitimidade das instituigdes
representativas, bem como a diminuicdo do apoio a democracia. Outro fator destacado
foi o questionamento inicial sobre o resultado das eleicdes presidenciais de 2014,
realizado pelo candidato derrotado Aécio Neves, que abriu um novo flanco para o debate
sobre o resultado das urnas e que foi instrumentalizado como uma estratégia para
deslegitimar o sistema eleitoral brasileiro. Esse recurso foi, inclusive, utilizado nas
eleigOes presidenciais de 2022 para questionar a derrota de Bolsonaro e manter sua base
mobilizada. Esse sentimento antidemocratico foi assim capturado por outros atores
politicos que deram continuidade, agora no interior do Estado, aos movimentos de
desinstitucionalizacdo e de regressdo democratica (Nobre, 2022), contando com o apoio
de setores da sociedade em mobilizagbes que questionavam o resultado das eleigbes e
reivindicavam intervencao militar, culminando na tentativa de golpe de Estado que se
materializou no 8 de janeiro de 2023.

As conferéncias nacionais

As conferéncias nacionais estdo entre as principais IPs brasileiras, categoria que
engloba também mecanismos como orcamentos participativos, conselhos de politicas
publicas, audiéncias e consultas publicas. Conforme conceituado por Souza et al., (20133,
p. 46), as conferéncias constituem “processos participativos de didlogo entre Estado e
sociedade convocados pelo Poder Executivo, e desenvolvidos em etapas interconectadas
pela escolha de representantes e pela formulagdo de propostas para politicas publicas”.
Varias areas e sistemas de politicas publicas preveem conferéncias entre suas estruturas
de governancga e articulam seus planos setoriais com os resultados dessas IPs.

As conferéncias nacionais ocorrem em um dado periodo, de forma organizada,
para alcancar uma finalidade definida. Tanto atores do Estado quanto da sociedade sdo
envolvidos nesse processo de didlogo. Além disso, as etapas sdo convocadas pelo
poder publico, o que significa que formalmente sdo iniciativas governamentais, regidas
pelas normas de Direito Administrativo e financiadas com recursos publicos. Essa
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caracteristica € muito importante para diferenciar as conferéncias nacionais oficiais das
conferéncias populares, que serdo mencionadas mais adiante.

Por fim, uma caracteristica fundamental das conferéncias nacionais €& sua
estruturacdo em etapas regionalizadas interconectadas. Sao processos territorializados de
consulta e deliberagdo, em que as etapas iniciais (geralmente locais e/ou municipais)
indicam delegados e propostas para as etapas intermediarias (estaduais e/ou regionais),
que por sua vez alimentam uma etapa nacional. Ha, portanto, uma dimensdo territorial
evidente, que ndo apenas contribui para ampliar o nimero de participantes e tornar o
processo de consulta verdadeiramente nacional, mas também dialoga de maneira muito
proxima com o desenho federativo brasileiro.

A conceituagdo acima corresponde em linhas gerais ao que a literatura especializada
considera como sendo o desenho institucional tipico das conferéncias nacionais (Souza et al.,
2013a), ainda que essa literatura reconheca a heterogeneidade de cada conferéncia
conforme a area de politica publica, em decorréncia dos diversos fatores histdricos e politicos
presentes na formagdo de cada area de atuacdo governamental (Romdo; Martelli, 2020).
Vale ressaltar que as conferéncias nacionais estdo presentes na gestdo de politicas
publicas no Brasil desde a década de 1940 (ver grafico 1). Inicialmente, seus desenhos
institucionais tiveram como objetivo central a articulacdo entre entes federados e
debates com personalidades sobre um conjunto de temas técnicos. O modelo passa a
incorporar a sociedade civil somente na década de 1980, quando se torna parte de um
projeto de participacdao social ancorado nos debates sobre a redemocratizagao
brasileira, sendo suas tematicas alvo de disputas, mobilizagdo e investimento de uma
ampla rede de atores da sociedade civil.

Grafico 1
Conferéncias nacionais realizadas por ano no Brasil (1941-2022)
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O crescimento desse modelo de participacdo ndo foi linear e ndo esteve isento de
criticas e tentativas de desmantelamento, como aponta Tilly (2013) em suas reflexdes
sobre democracia. Da mesma forma, o refluxo das conferéncias nacionais a partir de
2016 é um indicativo do que Avritzer (2019) conceituou como o péndulo da democracia,
quando setores da sociedade e integrantes do Estado passaram a investir no desmonte
da arquitetura institucional da democracia brasileira, a exemplo do ataque as urnas
eletrbnicas, da restricdo aos conselhos de politicas publicas, e da fragmentacdo,
paralisacdo e ndo convocacdo das conferéncias nacionais.

As conferéncias tém sido um importante espago para o debate e a construcdo de
politicas publicas no Brasil, o que pode ser notado pelas 47 diferentes tematicas
abordadas desde as primeiras edicdes. As conferéncias ocorreram em boa parte dos
mandatos executivos, desde o segundo do primeiro governo Getulio Vargas (1937-1941).
A excegao sao os governos Eurico Dutra (1946-1950), o segundo governo Vargas (1951-
1954), Café Filho (1954-1955), Juscelino Kubitschek (1956-1960), Castelo Branco
(1964-1967) e Emilio Médici (1969-1974), em cujos mandatos ndo encontramos
registros de conferéncias realizadas’. Desde o governo de José Sarney (1985-1990),
todas as presidéncias realizaram conferéncias nacionais.

Grafico 2
Conferéncias realizadas por governo® (1941-2022)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados dos Ministérios e do Diario Oficial da Unido.

7 Para esse levantamento, ndo incluimos os mandatos presidenciais que tiveram duragao inferior a um ano.
N&o encontramos registros de conferéncias realizadas em nenhum desses mandatos de curta duragdo.

8 Nesse grafico, incluimos somente os governos em cujo mandato encontramos registros de realizagdo de
conferéncias nacionais.
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Os periodos com maior incremento de novas tematicas de conferéncias, ou
seja, de 12 edicdo, foram durante os governos de José Sarney com 6 edicdes e Lula
com 27 (grafico 3). Durante a gestdo de Sarney, deu-se o processo constituinte e
foram realizadas ao todo sete conferéncias em subdareas tematicas da salde, que
serviram como espacos para discussdo e proposicdo de diretrizes para o Sistema Unico
de Saude (SUS) e de direitos presentes na carta constitucional. O momento seguinte
de maior proposicdao tematica para as conferéncias ocorreu nos anos iniciais do governo
Lula, sendo o seu segundo mandato aquele que mais realizou conferéncias versando
sobre novas tematicas.

Grafico 3
Frequéncia de primeiras edicoes de conferéncias nacionais
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Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados dos Ministérios e do Diario Oficial da Unido.

No primeiro mandato do governo Lula (2003-2006), destacam-se as primeiras
edicdes das tematicas Cidades, Meio Ambiente, Politicas para Mulheres, Igualdade
Racial, Cultura, Direitos das Pessoas com Deficiéncia e Direitos da Pessoa Idosa. Em
seu segundo mandato (2007-2010), destaca-se a inclusdo dos temas de Politicas e
Direitos Humanos LGBTQIA+, Comunicacdo, Educacdo Basica e Juventude. A inclusdo
de novas tematicas reflete a especializagdo de politicas publicas, o agendamento de
novos temas no programa governamental, a inclusdo de grupos especificos e de
demandas oriundas da sociedade civil. J& a diminuicdo de novas tematicas aponta para
um recuo na incorporagcao de pautas e de atores mobilizados. E importante destacar
que durante os governos de Michel Temer e Jair Bolsonaro nenhuma nova tematica de
conferéncias foi convocada. A 128 Conferéncia Nacional em Vigildncia em Salde,
realizada em 2018, teve sua portaria de convocacgdo realizada no ano de 2016, ainda
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durante a gestdao de Dilma Rousseff, com previsdo de realizacdo inicial para 2017, mas
sendo realizada efetivamente em 2018. Todas as demais conferéncias realizadas por
Temer e Bolsonaro se relacionam a tematicas ja existentes.

Em relacdo ao total de 172 conferéncias nacionais, 28 érgaos diferentes foram
0s responsaveis por sua organizacdo. Dessas, 24,32% foram organizadas pelo
Ministério da Salude e 23,7% por orgdos ligados as tematicas de direitos humanos em
suas diferentes nomenclaturas ao longo do periodo. Saude e direitos humanos
totalizam, assim, cerca da metade das tematicas abordadas nas conferéncias nacionais.
Na sequéncia aparecem o Ministério da Educacdo, com 8,1%, e os Ministérios do
Desenvolvimento Social e do Meio Ambiente, ambos com 5,4% dos processos
realizados (tabela 1). O aumento da frequéncia de conferéncias reflete a ampliagdo de
novas tematicas em pauta, principalmente, entre 2003 e 2013, década em que houve a
maior concentracdo de conferéncias no Brasil.

Tabela 1
Conferéncias nacionais e 6rgaos responsaveis (1941-2022)
Orgio Responsavel Frequéncia %
Ministério da Saude 45 24,32
Secretaria Especial dos Direitos Humanos 25 13,51
Ministério da Educacdo 15 8,11
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome 10 5,41
Ministério do Meio Ambiente 10 5,41
Comissdo de Direitos Humanos da Camara dos Deputados 9 4,86
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio 7 3,78
Ministério das Cidades 6 3,24
Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional 5 2,70
Ministério das RelagBes Exteriores 5 2,70
Ministério de Desenvolvimento Social e Agrario 5 2,70
Ministério do Trabalho e Emprego 5 2,70
Presidéncia da Republica 5 2,70
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 4 2,16
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Conferéncias nacionais e 6rg§1;)asbz:p];)nséveis (1941-2022) (Cont.)
Orgio Responsavel Frequéncia %
Secretaria de Politicas para as Mulheres 4 2,16
Ministério da Cultura 3 1,62
Ministério da Integracao 3 1,62
Ministério da Justica 3 1,62
Ministério do Esporte 3 1,62
Secretaria de Politicas de Promoc&o da Igualdade Racial 3 1,62
Fundacgdo Nacional do Indio 2 1,08
Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos 2 1,08
Controladoria Geral da Unido 1 0,54
Ministério da Cidadania 1 0,54
Ministério da Pesca e Aquicultura 1 0,54
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social 1 0,54
Ministério das ComunicacGes 1 0,54
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo 1 0,54
Total geral 185 100

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados dos Ministérios e do Diario Oficial da Unido.

Nas subsecOes a seguir, serd discutida em mais detalhes a trajetéria das
conferéncias nacionais. Optamos por dividir essa trajetdria em seis periodos temporais
(ver quadro 1). Tal divisdao é apenas ilustrativa do perfil geral de cada periodo analisado,
compreendendo o conjunto de conferéncias. Casos especificos de conferéncias podem
ndo se encaixar plenamente nas caracteristicas apresentadas para cada periodo, podendo
haver sobreposigdes pontuais entre eles.

Opin. Publica, Campinas, v. 31, p. 1-36, e31116, 2025



12

RAMON JOSE GUSSO, IGOR FERRAZ DA FONSECA, DANIEL PITANGUEIRA DE AVELINO

Quadro 1

Caracteristicas das conferéncias nacionais por periodo (1941-2022)

Periodo

Conferéncias e
contexto
sociopolitico

Modelo
conferencial

Principais caracteristicas

1941 a
1985

Nascimento do
Estado de
bem-estar social

Conferéncias de
Especialistas

Envolvimento limitado da sociedade civil;
busca por cooperagdo entre os governos
federal, estaduais e municipais; arena de
negociagdo e pactuagdo interfederativa;
enfoque inicialmente em poucas areas
(saude e, em menor grau, educagdo);
dissensos a respeito do papel do Estado
na prestacao dos servigos; participagdo
enfatiza os saberes de especialistas e
autoridades da area.

1986 a
1992

Luta contra
a ditadura e
redemocratizagao

Conferéncias com
desenho institucional
mais democratico

Abertura para maior participacdo da
sociedade civil; diversificagdo dos atores
envolvidos, ndo somente especialistas;
carater mobilizatério; realizagdo de pré-
conferéncias; inclusdo de conferéncias
nas leis do SUS.

1993 a
2002

Consolidagédo
da democracia
brasileira

Fortalecimento do
modelo de controle
social

Aumento do nimero de conferéncias e
diversificagdo dos participantes;
integragdo de conferéncias a sistemas
federativos, com previsdo legal;
formulages de desenhos institucionais
tipicos, com base no modelo das
conferéncias de salide; ampliagdo para o
conjunto das politicas sociais e de direitos
humanos; expansdo dos temas
discutidos; tensdo entre projetos politicos
participacionista e visdo restrita de
cidadania e modelo gerencial do Estado;
desconexdo entre conferéncias e decisdes
governamentais; pouca
institucionalizacdo das experiéncias e
inovagbes; pouca memaria sobre os
textos bases que orientaram as
discussOes e deliberagdes.

2003 a
2010

Fortalecimento
do modelo
participacionista

Conferéncias como
protagonista de um
modelo que defendia
a participagao “como
método de governo”
em nivel federal.

Consolidagdo da democracia participativa;
fortalecimento da participagao da
sociedade civil; diversificagdo tematica
das conferéncias para além das politicas
sociais (meio ambiente, desenvolvimento
urbano e rural, diversidade e grupos
minoritarios, além de temas associados e
transversais); maior impacto na
formulacdo de politicas publicas
(construcdo de planos e politicas
nacionais); aperfeicoamento e
consolidagdo do desenho institucional e
metodoldgico tipico (etapas municipais,
estaduais e nacional; eleicdao de
delegados e construgdo de propostas);
regulamentos e continuidade; expertise
criada em conjunto com atores estatais e

da sociedade civil.
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Caracteristicas das conferéncias nacionais por periodo (1941-2022) (Cont.)

Conferéncias e

Modelo

Periodo contexto conferencial Principais caracteristicas
sociopolitico
2011 a Articulagao e Articulagdo entre Ma”u,t?ngao da €xpansao qu;nt|tat|va
2016 transversalidade conferéncias e as identificada no periodo anterior;
das conferéncias diferentes IPs, questionamentos em relagao a qualidade
nacionais a partir do e a efetividade das conferéncias
questionamento de nacionais. Busca pela articulagdo e
sua efetividade transversalidade das IPs, por meio da
Politica e do Sistema Nacional de
Participagdao Social; questionamento da
relevancia das IPs pelo poder legislativo
federal, de perfil mais conservador.
Desconexao entre as IPs e as
manifestagdes populares que tiveram
lugar a partir de junho de 2013.
2016 a Desdemocratizacdo | Conferéncias entre o Redugdo do apoio governamental as
2022 desmantelamento e a conferéncias; enfraquecimento da

resisténcia

participacdo da sociedade civil; énfase no
corte de gastos; cancelamento e
adiamento de conferéncias; rejeigdo
formal as IPs e aos espagos de controle
social; desmonte da estrutura de
participacdo; desregulamentagao;
auséncia de novas tematicas; realizacdo
de conferéncias digitais com pouca
adesdo, mobilizagdo e metodologias
pouco interativas; incertezas sobre a
realizagdo das conferéncias; recusa de
participacdo de setores do Estado e da
sociedade civil; extingdo de 6rgdos e
conselhos responsaveis por convocar e
organizar conferéncias; mudancas nas
regras de composicao e mandatos da
sociedade civil; desmobilizacdo de
recursos organizacionais, de comissoes
organizadoras e de equipes gestoras;
conferéncias como lécus de resisténcia ao
desmantelamento de politicas publicas;
inovagles pontuais (transmissao online,
fortalecimento de novas etapas, a
exemplo das conferéncias livres e
tematicas).

Fonte: Elaboragdo propria.
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Conferéncias nacionais de 1941 a 1985: o nascimento do Estado de bem-estar social e as
primeiras conferéncias

O ano de 1941, quando foram realizadas as primeiras edi¢cées das Conferéncias
Nacionais de Saude e de Educacdo, é considerado como o marco inicial da histéria das
conferéncias no Brasil. Isso ndo quer dizer que eventos semelhantes ndo tenham ocorrido
antes®, mas a data marca o momento em que esses processos ganharam carater oficial,
regionalizado e registrado. Esse contexto coincide com as primeiras formulagdes, no Brasil,
de politicas sociais de carater coletivo e envolvendo competéncias compartilhadas entre os
varios niveis federativos. Isso fica claro no resultado da reforma ministerial de 1937, que
criou o Conselho Nacional de Saude na estrutura do Ministério da Educacdo e Salde
(Brasil, 1937) e instituiu as Conferéncias Nacionais de Educagdo e Salude com o objetivo de
“facilitar ao Governo Federal o conhecimento das atividades concernentes a educacdo e a
salide” e “orienta-lo na execucdo dos servicos locais de educagdo e de saude, bem como
na concessdo do auxilio e da subvencgdo federais” (Brasil, 1937)10,

A tendéncia de maior controle e centralizacdo por parte do governo federal ocorre
em um periodo em que a democracia brasileira estava em um momento de
desdemocratizacdo, no auge da ditadura do Estado Novo, liderada por Getllio Vargas.
Ironicamente, o modelo conferencial — que posteriormente foi relacionado a ampliacdo da
participacdo social e a democratizagdo da sociedade — foi concebido por um governo
autoritario em sua tentativa de implementar politicas de alcance nacional e promover a
articulacdo entre estados e municipios. A participacdo social ampla e a democratizagdo nao
eram objetivos das primeiras conferéncias nacionais.

Nesse contexto, a 12 Conferéncia Nacional de Educacdo e a 12 Conferéncia
Nacional de Saude ocorreram em novembro de 1941, com representantes dos drgdos
federais e estaduais. No ambito da salde, os debates da época foram marcados pelos
dissensos a respeito do papel e da responsabilidade do Estado na prestacao dos servigos,
principalmente em relagdo as resisténcias a centralizacdo dos Institutos de Aposentadoria
e Pensdo e ao risco de “perda de poder por parte dos trabalhadores” (Mercadante, 2002,
p. 238). Na educagdo, o objetivo era fixar principios e diretrizes comuns para a
organizacao do ensino primario e normal entre os governos estaduais, municipais e o
governo federal, além de estabelecer meios de cooperacdo. Para avaliar a situacdo dos
servigos de salde e de educagdo em todo o territério nacional, foram aplicados durante
as conferéncias questionarios sobre a situacdo especifica da educacdo e da assisténcia
sanitaria nos estados (Brasil, 1941).

9 Como a Conferéncia Nacional de Educagdo, convocada pelo governo do estado do Parana e realizada em
Curitiba, em 19 de dezembro de 1927, que propds a criagdo de um Ministério da Educagdo para centralizar
as agbes de educagdo no pais, até entdo dispersas em diferentes 6rgdos e com abordagens distintas em
cada estado.

10 Transcrigdo conforme a grafia original da época.
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Dessa forma, os objetivos das primeiras conferéncias eram coletar — dos
governos locais — informacdes que pudessem subsidiar as tomadas de decisdo do
governo federal (Pinheiro et al., 2005). Em um contexto em que a divisdo de atribuicoes
entre os entes federativos estava mal definida e em que o proprio papel do poder publico
como prestador de servigos era posto em questdo, as conferéncias foram uma arena de
negociagdo e pactuacdo interfederativa. Analisando documentos da época, Cldvis Souza
et al. (2013a, p. 28) concluem que “as conferéncias seriam realizadas pelo Governo
Federal para efetuar as negociagdes com os governos estaduais, servindo como meio
para a articulagao federativa”.

Até 1986, o conjunto de conferéncias realizadas se resumiu basicamente as de
salde, as Unicas que continuaram sendo convocadas. Entre elas, merece destaque a 32
Conferéncia Nacional de Saude, realizada em 1963. Tal conferéncia fortaleceu a posicdo
em favor de um sistema universal e descentralizado de salde, organizado em bases
municipais. A proposta, contudo, ndao prevaleceu durante o regime ditatorial implantado
no ano seguinte, que optou pela unificagdo dos institutos de pensao no Instituto Nacional
de Previdéncia Social (INPS) (Brasil, 1966).

Em seu desenho institucional, o modelo de participacdo social das oito
conferéncias que ocorreram entre 1941 e 1985 era muito restrito. O foco principal era
promover o encontro € o debate entre servidores publicos dos trés niveis de governo,
com interesse na definicdo e distribuicdo de competéncias na prestacdo de servigcos
publicos e na busca por maior articulacdo e cooperacao federativa. Para auxiliar o
conjunto de servidores publicos, eram convidados a participar desses espagos
especialistas nas dareas em questdo, muitos deles professores universitarios ou
personalidades reconhecidas pelo seu saber técnico ou cientifico. Ou seja, a intengdo era
de que os debates nas conferéncias contassem com dados e evidéncias para subsidiar
melhores decisdes publicas, o que permite classificA-las como conferéncias de
especialistas. Ainda que esses especialistas fossem por vezes pertencentes a sociedade
civil, ndo havia ainda o carater de mobilizagdo social, que foi a marca do modelo
posterior, propagado durante as lutas por redemocratizagdo no Brasil.

Conferéncias nacionais de 1986 a 1992: |uta contra a ditadura e redemocratizacdo

Com o processo de redemocratizagdo, e no ambito da discussdo sobre a
reestruturagdo dos orgdos federais de saude e previdéncia, em 1986, foi convocada a 82
Conferéncia Nacional de Saude, considerada um divisor de dguas e a grande referéncia
para o desenho institucional de conferéncia que vigorou nas décadas seguintes. Nesse
periodo, o modelo conferencial passa a ser associado aos processos de democratizacdo da
sociedade. Sob a coordenacdo do entdo Presidente da Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz),
Sérgio Arouca, o processo foi organizado de forma mais democratica do que vinha
acontecendo até entdo (Arouca, 2002). Os participantes, ndo mais restritos a especialistas
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e autoridades da area, passam a incluir usuarios dos servicos de salde, que ocuparam
50% das vagas previstas. Outra inovacdo foi a realizacdo das pré-conferéncias populares,
que evidenciaram um carater de mobilizacdo social ao redor das pautas em debate,
caracteristica que se manteve para a grande maioria das conferéncias realizadas
posteriormente. Ao todo, o processo conferencial envolveu mais de 4 mil pessoas e definiu
as bases do Sistema Unico de Saude, que foram incorporadas & Constituicdo Federal de
1988. De 1985 a 1989, periodo da redemocratizacdo e de elaboracdo da nova Constituicao,
h& um primeiro salto quantitativo e qualitativo referente a esse método de participacdo,
sendo realizadas sete conferéncias nacionais!!, todas tendo como foco a area da salde.
Com a promulgagdo da Constituicdo Federal em 1988, a participacao social na gestao
publica ganhou um impulso renovado. Varias areas de politicas publicas passaram a prever
diretrizes ou mecanismos que estimulavam o envolvimento da populacdo nas decisdes
governamentais. As previsdes constitucionais sobre participagdo, no entanto, precisavam ser
concretizadas e, nesse sentido, “a legislacdo infraconstitucional acabou sendo o fator
decisivo” (Avelino; Fonseca, 2018, p. 66). Para além do avanco em seu carater mobilizatorio
e participativo, as oito conferéncias realizadas entre 1986 e 1992 tiveram como marca
central a busca pela sua institucionalizacdo no ambito de Sistemas de Politicas Publicas.
Ainda nesse periodo, ocorreu a edicdo da Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990,
e da Lei n° 8.142, de 28 de dezembro de 1990, as quais regulavam o Sistema Unico de
Saude (SUS) e previam conselhos e conferéncias nacionais como suas instancias superiores.
Esse modelo especifico de participacdo social, inspirado pela 82 Conferéncia Nacional de
Salde e agora com respaldo constitucional e legal, seria consolidado no periodo seguinte.

Conferéncias nacionais de 1993 a 2002: a consolidacdo da democracia e o fortalecimento
do modelo de controle social

Ao longo da década de 1990, o governo federal promoveu uma ampla
rediscussdo do papel do Estado!?, em um sentido que ndo coincidia inteiramente com
aquele previsto na Constituicdo Federal. Uma das principais caracteristicas desse periodo
foi uma visdo mais restrita de cidadania, representada pelo paradigma do cidaddo-
cliente, que substitui a nogcdo de cidadania como titularidade de direitos civis, politicos e
sociais pela de clientela, que “remete a ordem econdmica, e ndo ¢ inclusiva” (Avelino;
Fonseca; Pompeu, 2020, p. 398-399). Essa concepgao inspirou propostas reformistas,
como o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (Brasil, 1995), e influenciou
projetos semelhantes em nivel estadual e municipal.

1 Conferéncia Nacional da Salde; dos Recursos Humanos para Saude; Saude Bucal; Protegdo a Saude do
Indio; Saude Mental; Saude e Direitos das Mulheres e Saude do Trabalhador.

12 Essa reorientagdo da narrativa esta explicita em varios documentos da época, como o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado: “E importante ressaltar que a redefinicdo do papel do Estado é um tema
de alcance universal nos anos 90” (Brasil, 1995, p. 14).
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No mesmo periodo, todavia, houve um esforco continuado de organizacdo de
politicas publicas em torno de sistemas descentralizados de reparticdo de competéncias
federativas. O caso exemplar foi o do SUS, em 1990, seguido pelo da area de Assisténcia
Social, com a Lei Orgéanica da Assisténcia Social!3 (Brasil, 1993) de 1993. Em ambos os
casos, as conferéncias nacionais foram previstas'4 como instancias periddicas de avaliacdo
e proposicdo de diretrizes para o setor, ao lado dos conselhos de politicas publicas. Além
disso, impulsionado pela criagdo de fundos setoriais, houve significativa ampliagdo do
numero de conselhos locais nessas areas de politicas publicas, atingindo grande parte dos
municipios brasileiros, com avanco de servicos publicos de carater universal e de bem-
estar social. Ao longo dos anos seguintes, esse modelo de organizacdo em sistemas de
politicas publicas, com um desenho institucional que comecava a se tornar mais proximo
do seu modelo tipico (Souza et al., 2013a), se expandiu para outras areas, levando consigo
a previsdo de realizacdo de conferéncias nacionais.

Isso representou o desenvolvimento do modelo participativo chamado de controle
social, expressdao baseada na ressignificacdo promovida pelo movimento sanitarista a
partir do conceito original de Durkheim (Avelino, 2021, p. 9). Inicialmente, o desenho
nasce de forma setorial e restrita, considerando que “a participagao nas decisOes
especificas das politicas publicas, por sua vez, ndo foram demandas da populagdo como
um todo, mas de grupos organizados em torno de pautas bem definidas, o que resultou
na criacdo de espacos participativos nessas areas setoriais” (Avelino, 2015, p. 18).
Assim, o "modelo SUS” de controle social, caracterizado principalmente pela articulagdo
de conselhos e conferéncias nacionais como instancias superiores dos seus respectivos
sistemas, é institucionalizado na darea da saude e, posteriormente, na da assisténcia
social, impulsionado por atores sociais mobilizados e pela edicdo de leis instituindo
sistemas nacionais. Contudo, nas decisGes mais estratégicas do nucleo de governo, muito
orientadas pelas concepgdes reformistas, ainda prevalecia a centralizacdao decisoria.

Relativamente a realizacdo das conferéncias nacionais, os reflexos desse cenario
foram ambiguos. Do ponto de vista quantitativo, houve um aumento do numero de
processos realizados (o dobro do periodo de 1941 a 1988), impulsionado principalmente
pelo fortalecimento do SUS. Em contrapartida, a expansdo para outros setores
governamentais foi timida e esporadica. As conferéncias apareceram como grandes
pontos de encontro de defesa do projeto constitucional, mantendo, portanto, desenhos
institucionais préximos aos do periodo da redemocratizacdo, mas sua influéncia nas
politicas publicas foi menor, pois suas deliberacGes estiveram muitas vezes
desconectadas das decisbes governamentais, que continuaram operando sob uma
concepgdo mais restrita de Estado e de cidadania.

13 A denominagdo “Sistema Unico de Assisténcia Social” seré incluida somente por meio da Lei n® 12.435,
de 6 de julho de 2011.
14 Art. 18, VI, da Lei n° 8.742, de 1993, e art. 19, §19, da Lei n° 8.142, de 28 de dezembro de 1990 (Brasil, 1990).
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No inicio da década de 1990, principalmente durante o governo de Itamar Franco
(1992-1994), mantém-se certa frequéncia na realizagdo das conferéncias, todas
vinculadas ao Ministério da Saude!>, com excecdo da 12 Conferéncia Nacional de
Seguranca Alimentar, realizada pelo Conselho Nacional de Seguranca Alimentar, no
ambito da mobilizagdo nacional contra a fome, encampada pelo sociélogo Betinho de
Souza e pela ONG Acgdo da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e Pela Vida.

A partir do governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), houve uma
maior frequéncia na realizacdo das conferéncias, vinte ao todo, ao longo de seus dois
mandatos, além da ampliacdo das tematicas em debate. Foram realizadas as primeiras
edicGes das Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social; dos Direitos da Crianga e dos
Adolescentes; dos Direitos Humanos; dos Direitos Humanos de Adolescentes e de Ciéncia
e Tecnologia e Inovagdo. Apesar disso, muitas experiéncias e inovacdes foram datadas,
realizadas em determinada gestdo ou periodo, com foco em certas caréncias de politicas
publicas. Ndo foram, portanto, institucionalizadas, restando também pouca memodria
sobre os textos bases que orientaram as discussdes, o formato de organizacao, as
tematicas discutidas e as deliberagdes alcancadas.

A expansdo do modelo participacionista (2003 a 2010)

ApOs as eleicdes de 2002, o governo Lula (2003-2010) promoveu o
fortalecimento dos espagos participativos, como parte do movimento pendular de maior
democratizacdo bem caracterizado por Avritzer (2019). O conjunto de praticas adotadas
foi representado pelo jargao “participacdo social como método de governo” (Vaz; Pires,
2011, p. 57). Na pratica, isso representou uma expansao bastante visivel das IPs, com
uma maior institucionalizacdo das conferéncias. A participagdo se inseriu, assim, como
parte da linguagem juridica corrente da “feicdo institucional do Estado no Brasil” (Gurza
Lavalle, 2011, p. 17), diante da quantidade de processos existentes em diferentes niveis
federativos, por meio de distintas correntes partidarias e envolvendo uma quantidade
expressiva de pessoas da organizacdo na participacdo nos debates. Foi nesse periodo,
por exemplo, que muitas conferéncias passaram a ser reguladas, garantindo a frequéncia
e continuidade dos processos.

Nesse periodo se consolidou o desenho institucional tipico das conferéncias
nacionais (Souza et al., 2013a), inspirado no modelo das conferéncias de salde e
assisténcia social e replicado para um conjunto de areas de politicas publicas, em
especial nos temas de protecao e promocao social (Pires; Vaz, 2014). Tal desenho
institucional se consolidou também pela expertise criada a partir de erros, acertos e
avaliagGes conjuntas realizadas por gestores publicos, académicos, militantes e
organizagbes da sociedade civil. Esse processo se constituiu ndo somente pela
mobilizagdo da sociedade civil ou da “vontade politica” de determinados gestores ou

15 Conferéncia Nacional da Saude; Saude Indigena; Saude do trabalhador; Saude Mental e Saude Bucal.
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partidos, mas também pelas estruturas de conflito e negociacdes entre Legislativos e
Executivos, entre diferentes areas no interior do proprio governo, na interacdo entre
técnicos e movimentos sociais (Cayres, 2015). Contudo, Romado, Montambeault e Louault
(2020) alertam que, apesar do desenho institucional tipico e das rotinas participativas
comuns que as conferéncias nacionais introduziram aos repertérios dos movimentos
sociais a partir de 2003, ha uma grande variagdo nos propdsitos politicos das
conferéncias, tanto do ponto de vista do governo quanto dos atores da sociedade civil
mobilizados. Assim, a inclusdo de novos temas reflete também a diversidade das
agendas de movimentos sociais na interagdo com o governo.

Entre 2003 e 2010, houve grande incentivo governamental a expansdo do
modelo participativo tipico das areas de salde e assisténcia social para outras areas de
politicas publicas. Com isso, a pratica se consolidou, ndo apenas em virtude do aumento
do numero de casos, mas principalmente pela diversidade e variedade das areas
envolvidas. Como pode ser analisado no grafico 1, o crescimento chegou ao pico de
catorze conferéncias concluidas em 2009.

Essa fase representou o que pode ser chamado de periodo da “expansdo
fragmentada” da participacao social no governo federal (Avelino, 2015). A ampliagao, o
fortalecimento e as inovagdes nos espagos participativos ocorriam segundo uma logica
estritamente setorial, fortemente associados a uma area ou politica especifica. Era
esparsa e heterogénea a legislacdo que regia essas praticas, organizadas em torno de
temas ou sistemas, o que contribuiu ainda mais para a fragmentacdo observada. O
governo federal atuava por meio de uma gestdo difusa, fomentando as iniciativas e
preservando a autonomia das dreas governamentais.

Essa época também foi 0 apogeu do tema no ambiente académico, quando o estudo
da participacdo social comegou a se consolidar como um campo proprio. Em relagdo as
conferéncias nacionais, isso incluiu desde estudos mais amplos, que buscavam identificar as
caracteristicas gerais desse fenébmeno politico no contexto brasileiro (Silva, 2009; Avritzer,
2012; Avritzer; Souza, 2013; Alencar; Cruxén; Ribeiro, 2015), até estudos de caso sobre
conferéncias especificas (Silva, 2010; Faria et al., 2012). Essa literatura também se voltou
para a analise dos efeitos das conferéncias nacionais, em especial como instrumentos de
inclusdo politica (Almeida, 2012; Cunha, 2012; Pogrebinschi, 2012).

Articulacdo e transversalidade das conferéncias nacionais (2011 a 2016)

Com base na literatura especializada, é possivel perceber que as analises sobre as
praticas de participacdo social se tornaram mais criticas ao longo do tempo. Se antes os
espagos participativos eram defendidos de forma geral como arenas de ampliagdo da
democracia em oposicdo a governos menos abertos a participacdo, apés o periodo de
expansdo fragmentada, “o consenso utopico gradativamente perde espaco para as

expectativas quebradas e os desafios para sua remediagdao” (Avelino, 2021, p. 19). Entre
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esses desafios, estdo os problemas referentes as expectativas de efetividade (Pires, 2011),
inclusdo politica (Alencar et al., 2013a) e articulagdo desses espacos.

Esses dilemas, mais qualitativos do que quantitativos, orientaram o segundo
momento do fortalecimento dos espacos participativos, correspondente a primeira
metade da década de 2010. No periodo compreendido entre 2011 e 2016, as
conferéncias continuaram a ser realizadas de forma frequente, com pico de onze
processos concluidos em 2013 (ver grafico 1), mas ndo com a mesma intensidade da
década anterior. Nesse segundo momento, a preocupacdo com a articulacdo dos espacos
era maior do que com a sua expansdo. Isso trouxe para a gestdo da participagao social o
debate sobre sua transversalidade (Alencar; Avelino, 2017).

Se no momento anterior o foco foi a expansdo da realizacdo de conferéncias
nacionais em novas areas governamentais, nesse segundo momento a énfase se da em
aspectos especificos da organizacdao de conferéncias, disseminados sob a forma de boas
praticas. Esse movimento foi captado por uma parte da literatura, que se voltou para
estudos de natureza propositiva (Souza, 2012; Alencar et al., 2013b; Alencar; Cruxén,
2015), envolvendo questdes mais qualitativas, como organizacdo de etapas e
monitoramento de resultados. Um exemplo tipico de difusdo de boas praticas foram as
conferéncias digitais, iniciadas no final da década de 2000 como uma inovagao e
rapidamente difundidas a partir de 2010. No entanto, conforme observa Parra Filho
(2017, p. 11), “cada conferéncia adotou usos bastante distintos, em énfases variadas e,
mesmo do ponto de vista tecnoldgico, nenhuma adotou a ferramenta utilizada pela
outra”. Ou seja, apesar das influéncias reciprocas, as conferéncias nacionais continuaram
sendo organizadas de forma setorial e isolada.

Do ponto de vista temporal, 0 marco inicial dessa fase foi a realizagdo do 1° Férum
Interconselhos, em 2011, enquanto o fim do ciclo coincide com a edigdo da Politica e do
Sistema Nacional de Participagdo Social (PNPS) em 2014. O Férum foi uma tentativa de
criacdo de um “segundo nivel” (Avelino; Santos, 2014) de participacado social, envolvendo
os conselhos existentes para discutir temas estratégicos e transversais, como o Plano
Plurianual (PPA) 2012-2015. Embora tenha sido bem-sucedido em mostrar uma estratégia
de articulagdo de conselhos nacionais, falhou em integrar outros espagos, em especial as
conferéncias nacionais.

Esse desafio coube a PNPS, editada por meio do Decreto n° 8.243, de 23 de maio
de 2014, com o objetivo de, conforme o art. 19, “fortalecer e articular os mecanismos e as
instéancias democréticas de didlogo” (Brasil, 2014). Além de incluir as conferéncias
nacionais entre os integrantes do Sistema Nacional de Participacdo Social, o Decreto
também estabeleceu, de forma inédita, diretrizes gerais a serem observadas em todo o
governo federal, a exemplo de regras sobre publicidade, periodicidade e acompanhamento
de resultados. A PNPS foi objeto de muita polémica e conflitos entre os poderes Executivo e
Legislativo federal (Alencar; Ribeiro, 2014), com acusagdes de que a Presidéncia da
Republica procurava aumentar o poder dos movimentos sociais enquanto enfraquecia o
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Congresso Nacional. Apesar de somente ter sido formalmente revogada em 2019, ndo
chegou a ser implementada nesse interregno. Na sequéncia, o impeachment de 2016
direcionou a pauta da participacdo social para questées basicas e elementares, tais como a
continuidade e sobrevivéncia dessas praticas (Avelino; Alencar; Costa, 2017).

Em sintese, os periodos com maior intensidade na realizagdo de conferéncias
foram compreendidos entre 2003 a 2016, em que 116 processos foram realizados. Desse
total, 74 se deram durante a gestdo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010), que teve
uma média de nove conferéncias por ano de governo. O governo Lula foi responsavel por
43% das conferéncias realizadas no pais de 1941 a 2002. Outros 42 processos (24%)
foram realizados durante o mandato presidencial de Dilma Rousseff (2011-2016), com
uma média de 8,4 conferéncias por ano. Os governos Lula e Dilma correspondem a
67,44% do total de conferéncias nacionais realizadas de 1941 a 2022. Ao incluir nesses
dados o governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), o percentual chega a 80%
do total, ou 136 processos de 172 ao longo da trajetdria das conferéncias nacionais.

As conferéncias nacionais e a desdemocratizacdo (2016 a 2022)

As IPs ndo passaram imunes a instabilidade e ao movimento pendular de
desdemocratizacdo ocorrido no Brasil a partir de 2013 (Avritzer, 2019). O avanco na
institucionalizagdo da participacdo por meio de decretos e legislacgbes e a relativa
expansao e continuidade de experiéncias em ambito municipal, estadual e federal foi
confrontado por sinais de retracdo e de desmobilizagdo no pais. Um exemplo desse
processo foi a descontinuidade do Orcamento Participativo (OP) em Porto Alegre (Silva,
2021; Fedozzi, 2022).

Outro momento de inflexao ocorreu, a partir de 2016, com os adiamentos nos
calendarios previstos para as conferéncias nacionais durante o governo de Michel Temer
(2016-2018), gerando instabilidade e apreensdo quanto a realizacdo de processos que
estavam em andamento ou que tinham previsdao de realizagdo. Todas as sete
conferéncias concluidas em 2016 foram finalizadas antes do impeachment de Dilma
Rousseff. A partir de 2017, houve ainda maiores restrigdes e instabilidades. Um exemplo
disso ocorreu com a Conferéncia Nacional das Cidades, prevista, inicialmente, para
acontecer em 2017 e adiada para 2019 pelo Decreto Presidencial n°® 9.076, de 7 de junho
de 2017. Nesse mesmo ato, foi retirado do Conselho das Cidades (ConCidades) o papel
de convocar a Conferéncia das Cidades, bem como de a Conferéncia ser o espago de
eleicdao dos membros titulares e suplentes do ConCidades (Gurza Lavalle; Bezerra, 2022).
Durante o governo Temer, houve uma perda de espaco politico na atuagdo de conselhos
nacionais de politicas publicas, que passaram a sofrer com a falta de recursos para
funcionamento e manutencao de suas equipes gestoras (Avelino; Alencar; Costa, 2017),
além do acirramento de conflitos entre os membros governamentais e os conselheiros
representantes da sociedade civil (Avelino; Fonseca; Pompeu, 2020), gerando
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dificuldades também para a organizacdo dos processos de conferéncias. Durante o
governo Temer, foram realizadas outras sete conferéncias entre 2017 e 2018, sendo que
duas dessas, a 12 Conferéncia Nacional em Vigildncia em Salde e a 22 Conferéncia
Nacional de Saude das Mulheres, tiveram seus decretos autorizados no dia 11 de maio,
um dia antes do afastamento de Dilma Rousseff por 180 dias até o julgamento final do
impeachment, concluido em 31 de agosto de 2016. Ou seja, eram processos que ja
estavam previstos e em andamento. Outras quatro conferéncias foram convocadas nos
trés meses seguintes a mudanga de governo e apenas uma foi convocada em 2017, a 32
Conferéncia Nacional de Educacdo. Essa foi realizada em 2018, com amplo
questionamento e esvaziamento de entidades da sociedade civil, que se negaram a
participar em razdo da mudanca das entidades que compunham o Férum Nacional de
Educacdo (FNE), por meio da Portaria do Ministério da Educagdo n° 577, de 27 de abril
de 2016. A retirada de diversas organizagées do FNE, bem como a saida deliberada de
outras entidades como forma de protesto, resultou na criagdo do Forum Nacional Popular
de Educacdo (FNPE), que organizou também em 2018 a 12 Conferéncia Nacional Popular
de Educacdo (Conape), em contraponto a conferéncia realizada pelo governo Temer.

A partir do governo Bolsonaro (2019-2022), houve uma queda brusca na
realizacdo de conferéncias nacionais. A média de pouco mais de uma conferéncia por
ano foi ligeiramente maior do que aquelas praticadas durante os governos militares,
outro periodo caracterizado pela desdemocratizagdo e no qual as conferéncias eram
eventos raros e orientados para especialistas. Em seu governo foram finalizadas
apenas seis conferéncias: a 162 Conferéncia Nacional de Salude; a 112 Conferéncia
Nacional dos Direitos das Criancas e Adolescentes; a 52 Conferéncia Nacional dos
Direitos das Pessoas Idosas; a 122 Conferéncia Nacional de Assisténcia Social; a 62
Conferéncia Nacional de Salude Indigena e a 4@ Conferéncia Nacional de Educacdo. Esta
ultima, convocada em julho de 2022 e realizada virtualmente em novembro do mesmo
ano, foi criticada por ter sido esvaziada e com pouca agregacao de propostas de
conferéncias municipais e estaduais (Passos, 2023). De forma similar ao que ocorreu
durante o governo Temer, o FNPE organizou a 22 Conape. Parte das entidades do FNPE
ndo reconhece como legitima a 4@ Conferéncia Nacional de Educacdo, uma vez que nao
resultou de um processo participativo amplo, mas de um evento realizado as pressas
para cumprir a legislacdo do Plano Nacional de Educagdao — Lei n° 13.005/2014 —, que
prevé a realizacdo de conferéncias a cada 4 anos. Outras duas, as de Saude e Saude
Indigena, foram convocadas ainda na gestdo de Michel Temer.

O arrefecimento dos processos participativos ja estava em andamento durante
o governo de Michel Temer, mas foi o Decreto 9.759/2019, instituido pelo governo
Bolsonaro, que enfatizou que as IPs ndo estavam plenamente institucionalizadas e
ndo eram prioridade no nucleo politico do governo (Karam; Avelino; Fonseca, 2018),
e, portanto, ndo eram mais centrais nos processos de elaboragdo e implementagdo de
politicas publicas.
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O decreto extinguia, em um Unico ato, conselhos e colegiados da administracao
publica federal de forma ampla e indiscriminada. Isso gerou, por um lado, uma
inseguranca juridica (Bezerra; Rodrigues; Romdo, 2021), por outro, motivou reacdes
por parte da sociedade civil, do Legislativo e do Judiciario, a exemplo da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI 6121), que teve decisdo favoravel no Plenario do Supremo
Tribunal Federal, no sentido de reconhecer os conselhos como uma das formas de
concretizar os principios da participacdao contidos na Constituicdo. A decisdo evitou que
colegiados nacionais institucionalizados por meio de leis federais fossem extintos pelo
decreto 9.759/2019.

O desmantelamento dos conselhos interferiu também nos processos de
conferéncias, ao desarticular uma ampla rede de atores, mobilizados na realizagdo das
inUmeras etapas preparatorias, municipais e estaduais. Da mesma forma, gerou
inseguranca tanto em relacdo a realizagdo das etapas nacionais programadas em anos
anteriores, bem como na efetivacao de eleicdes de delegados eleitos nas diferentes
etapas que antecedem etapas nacionais das conferéncias que foram mantidas.

Para Bezerra, Rodrigues e Romao (2021, p. 6), o efeito do Decreto 9.759/2019
também objetivava o “enfraquecimento daqueles [atores] que sdo considerados seus
adversarios politicos no ambito da sociedade civil e de desregulamentacdo das politicas
publicas constituidas”, os quais estariam, portanto, ocupando diferentes espagos no
interior dos conselhos ou participando de conferéncias. Cabe lembrar que uma parte
significativa das conferéncias é organizada pelos conselhos, e a restricdo na atuacao
desses colegiados influenciou toda a arquitetura da participacdo e, por consequéncia, a
realizacdo e a efetividade das conferéncias nacionais.

A partir das resisténcias no ambito do judiciario, o governo Bolsonaro passou a
ajustar suas acgbes quanto aquelas estruturas mais criticas ao seu governo,
principalmente ligadas as tematicas dos direitos humanos e meio ambiente (Missiatto
et al., 2021; Monteiro et al., 2023). Quanto as demais areas, o governo atuou pela
inacdo ao ndo propor a realizagdo ou convocacdo de novas conferéncias ou pelo
continuo adiamento de conferéncias que ja possuiam decretos de convocacao
(quadro 2). Outro efeito foi a realizagdo de processos menores e pouco coordenados
nacionalmente, com baixa produgdo de memodria de debates e deliberacdes referentes
aos processos realizados.
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Quadro 2
Conferéncias paralisadas ou com calendarios atrasados até dezembro de 2022
A . Previsao Decreto/ Decreto/Revogacao/
Ealicichiclasy pEdicas inicial SEE Convocagao Alteragao
Conferéncia Resolugcdo normativa
Nacional das 62 2017 2025 no 19 de 18 de Decreto 9.076 de 7 de
Cidades setembro de 2015 J
Conferéncia )
Nacional _P_ortar_la o
Infantojuvenil 5a 2018 Sem Interministerial n°9 de
: previsao 19 de dezembro de
pelo Meio 2017
Ambiente
Conferéncia
Nacional de a Portaria n® 1.730, de | Portaria n® 1.730, de 13
Saude 6 2019 20221 43 de junho de 2018 de junho de 2018
Indigena
Conferéncia
Nacional de Nao foi convocada —
Seguranca 62 2019 2023 desarticulacao
Alimentar e Conselho
Nutricional
Conferéncia Decreto n° 9.453. de
a
Nacional LGBT 4 2019 2025 31 de junho de 2018 Decreto 10.346 de 2020
Conferéncia Portaria 512, de margo
Nacional da 4a 2020 2023 Decreto 9974 de 16 de 2020
de agosto de 2019 Decreto 10.127 de 25 de
Juventude
novembro de 2019
Conferéncia Resolugdo n° 652, de s 0
Nacional de 5a 2020 2023 14 de dezembro de Resg'e”‘?jghg d6€736§'§ 13
Salde Mental 2020 J
Conferéncia
Na<,:|_onal de sa 2020 2025 Decreto n°® 9585 de 27 Resolugao_no 1, de 23
Politicas Para de novembro de 2018 de fevereiro de 2021
Mulheres
Conferéncia
Nacional dos Decreto n° 10.255, de
’ o
Direitos das 5a 2020 2024 27 de fevereiro de | ,D€creto n° 10.879, de
10 de dezembro de 2021
Pessoas com 2020
Deficiéncia
N Resolugdo n° 48, de 4
ﬁgzrgr::rfjlgs Decreto n° 9.620, de de dezembro de 2019
Direitos da 5a 2020 2025 20 de dezembro de Decreto n°® 10.757, de
Pessoa Idosa 2018 29 de julho de 2021 —
Previsdo para 2021
Conferéncia
Nacional de
Promocgo da sa 2022 2025 Decreto 10.774 de 23 | Decreto 11.054 de 23 de
de agosto de 2021 agosto de 2021
Igualdade
Racial

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados coletados em Ministérios e do Diario Oficial da Unido.
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Paralelamente aos processos de desmonte das IPs, a pandemia da covid-19,
declarada pela Organizacdo Mundial de Saude em marco de 2020, resultou em uma série
de medidas sanitarias a fim de conter a propagagdo dos casos no mundo, como a restrigdo
a circulacdo e a concentracdo de pessoas, em um contexto marcado por informacoes
contraditorias, fake news e negacionismo cientifico (Kropf, 2022; Paes-Sousa, 2022).

O impacto da pandemia nas conferéncias se deu por meio de paralisagdo e
adiamento tanto de reuniGes preparatorias como das etapas municipais, estaduais e
nacionais em andamento ou previstas. Em muitos casos, conferéncias foram canceladas
sem a apresentacdo de um novo cronograma de execucao, gerando uma desarticulacao
entre o governo federal e outros entes federados, acentuada pelo regime de teletrabalho e
pela diminuicdo das equipes de trabalho e comissdes organizadoras das conferéncias e
conselhos (Alencar; Avelino, 2022).

Em reacdo, algumas conferéncias desenvolveram meios e estratégias de
adaptacdo a restricdo aos encontros presenciais, tais como o aumento do uso de
ferramentas digitais nos processos de interacao entre participantes (Fonseca, 2022).
Nesse contexto, foi realizada a 112 Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente (CNDCA), a 52 Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa (CNDPI) e
a 122 edicdo da Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (CNAS). Estas conferéncias se
utilizaram do formato online, apresentando, por um lado, certos ganhos como a
transmissdo aberta do evento para além dos delegados inscritos e a manutengdo
assincrona das apresentacles, debates e féruns em plataformas digitais, que pode ser
uma forma de ampliar a memoéria desses processos, desde que incorporada como uma
regra procedimental. Por outro lado, elas tiveram perda da capacidade de mobilizagdo,
uma caracteristica mais acentuada no formato presencial. Além disso, ha criticas as
metodologias utilizadas, que por vezes ndao permitiam a plena interagdo entre os
participantes, e a forma como as conferéncias foram convocadas e conduzidas pelo
governo federal (Avelino; Pompeu, 2022; Fonseca, 2022; Alencar; Avelino, 2022).

Ja a 52 CNDPI ocorreu sob o peso de diversas criticas e boicotes por delegacGes
estaduais, ndo somente em reacdo a conducdo da conferéncia, mas também ao
desmonte ocorrido na estrutura de participacdao dessa politica publica, impactada pelo
Decreto 9.893/2019 e por mudangas na composicdo e nas regras de funcionamento do
Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa (CNDI). O contexto conflitivo entre o
governo Bolsonaro e a sociedade civil envolvida com a area impactou o processo de
organizacdo da 52 Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa, prevista
inicialmente para 2018, mas realizada apenas em 2021. Diversos delegados e
organizacdes ligadas a defesa de direitos da pessoa idosa se recusaram a participar das
etapas estaduais, esvaziando de forma deliberada o processo (Avelino; Pompeu, 2022).
Ja a 112 CNDCA e a 122 CNAS encontraram solucbes razodveis para a realizagdo dos
processos participativos. No caso da 122 CNAS, o resultado parcialmente positivo se deu
em decorréncia de uma ampla rede de atores da sociedade civil anteriormente
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mobilizada, que inclusive realizou uma conferéncia alternativa, convocada pela sociedade
civil, como resposta ao processo de desmobilizacdo promovido pelo governo federal.

O quadro 2 mostra que sdo diversos os casos de conferéncias que foram adiadas
ou suspensas antes mesmo da pandemia, em decorréncia das alteracbes realizadas nos
conselhos, da reducao de equipes organizadoras ou de conflitos entre agentes do Estado
e da sociedade civil. A pandemia apenas agravou esse processo. E importante ressaltar
gue muitos decretos que adiaram as conferéncias ndo estabeleceram previsdo para a sua
realizagdo, deixando os prazos em aberto para decisdo futura. Um exemplo disso foi a 4@
Conferéncia Nacional da Juventude. Prevista inicialmente para 201916, a Portaria n°® 512
definiu o prazo de margo a maio de 2020 para a realizacdo das etapas municipais, de
maio a junho para a realizacao das etapas estaduais, e agosto para a realizagdo da etapa
nacional. O prazo exiguo proposto pelo entdo Ministério da Mulher, da Familia e dos
Direitos Humanos foi alvo de diversas criticas que pediram o cancelamento do calendario
proposto por conta da impossibilidade de execugdo dentro dos padrbes razoaveis para a
convocagao e realizacdo das etapas municipais e estaduais. Diante desse processo, a
conferéncia foi novamente adiada sem que um novo calendario fosse proposto.

Outros exemplos demonstram que algumas paralisagdes das conferéncias
também foram motivadas devido ao teor das pautas abordadas e por mobilizarem
movimentos sociais e atores criticos ao governo. A 42 Conferéncia Nacional LGBT, por
exemplo, convocada, em 2018, pelo Decreto n° 9. 453, de 31 de junho, foi revogada
pelo Decreto n® 10.346, de 2020. Antes disso, a realizacdo da conferéncia ja era
contestada na Camara dos Deputados, por meio do Projeto de Decreto Legislativo n©
1014/2018%7, que alegava que sua realizagdo seria uma “afronta legal aos bons costumes
de uma sociedade justa e moralmente civilizada” (Miranda, 2018).

A 623 Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar, prevista para realizacdo em
2019, sequer foi convocada em razao da extincdo do Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar (Consea) e da desarticulacdo da Camara Interministerial de Seguranca Alimentar
e Nutricional (Caisan), desmontando, assim, o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional (Sisan). Diante desse desmantelamento, o Férum Brasileiro de Soberania e
Seguranca Alimentar convocou a Conferéncia Nacional Popular, Democratica e Autbnoma
por Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional para o ano de 2020, sendo alterada por
conta da pandemia para 2021.

Outros movimentos de resisténcia a suspensdo e/ou ndo realizacdo de
conferéncias podem ser observados pela Conferéncia Democratica de Assisténcia
Social8, realizada em novembro de 2019, e pela Conferéncia Popular pelo Direito as
Cidades, realizada em junho de 2022 e que contou com mais de 232 eventos

16 Decreto 9.974 de marcgo de 2019, alterado pelo decreto 10.127, de novembro de 2019.

17 O projeto foi arquivado em razdo do final da Legislatura (art. 105 Regimento Interno Céamara dos
Deputados) ndo sendo solicitado o seu desarquivamento no transcorrer dos 180 dias na nova legislatura.

18 Ver https://conferenciadeassistenciasocial.home.blog/
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preparatorios em todo o Brasil. A Conferéncia Popular pelo Direito as Cidades foi
resultado de um contexto de desmobilizacdo da estrutura de participagao anteriormente
vinculada ao Ministério das Cidades e ao Conselho Nacional de Cidades, ambos extintos
durante o governo Bolsonaro. A 63 Conferéncia Nacional das Cidades, contudo, j& estava
paralisada. Prevista inicialmente para ser realizada em 2017, teve seu calendario
alterado para 2019 pelo Decreto 9.076, de 7 de junho de 2017, durante o governo
Temer, ndo sendo realizada também durante a gestdo de Bolsonaro.

Os processos de organizacdo popular de conferéncias tém em comum o fato de
contarem com uma ampla rede de articulacdo da sociedade civil e com alta insercao
junto as comunidades de politicas, constituidas e fortalecidas ao longo dos Ultimos 40
anos. Sdo exemplos de resiliéncia e resisténcia da sociedade civil aos processos de
desmonte das IPs e da democracia participativa no Brasil entre 2016 e 2022.

Consideracgoes finais

Este artigo realizou levantamento quantitativo inédito e analisou a trajetoria
histérica das 172 conferéncias nacionais realizadas no Brasil das primeiras edicGes, em
1941, aquelas realizadas até o final do governo de Jair Bolsonaro (2018-2022). Ao
sistematizar quantitativamente todas as edigdes realizadas, nas diferentes areas de
politicas publicas, pudemos também tecer comentarios qualitativos sobre os desenhos
institucionais, as metodologias utilizadas e os contextos politicos que permearam o
funcionamento de tais IPs.

Foi notado que, ainda que as conferéncias estivessem presentes na estrutura de
gestdo de politicas publicas desde a década de 1940, foi somente a partir da década de
1980 que passaram a incorporar a sociedade civil como parte de seu arcabouco
conceitual e organizacional. Destaca-se a década de 2000, em que as conferéncias
nacionais ganham maior relevancia, consolidando um desenho institucional tipico. A
guantidade de edicbes realizadas foi ampliada, assim como a diversidade de tematicas e
o perfil e nimero de atores envolvidos. Nesse contexto, as conferéncias passam a ter
maior vinculacdo com os conselhos de politicas publicas, sendo, em muitos casos, a
etapa publica de eleicdo de representantes de diferentes segmentos da sociedade civil.
Ao mesmo tempo, os conselhos se consolidaram como as instancias autorizadas para a
convocacdo das conferéncias nacionais, em conjunto com os 6rgdos federais como
Secretarias e Ministérios. Conselhos e conferéncias tornaram-se IPs com forte
imbricagao, compartilhando aprendizados e desafios.

Ainda que muitos desses processos envolvessem criticas que procuraram debater
seus limites e, principalmente, suas formas de aperfeicoamento, ndo se questionava sua
existéncia enquanto um processo fundamental para a gestdo democratica de politicas
publicas entre os anos 1990 e a primeira década do século XXI. Contudo, com a
desdemocratizacao brasileira ocorrida a partir de 2013, tais IPs passam a ser
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relativizadas e questionadas. Durante o governo Temer (2016-2018), houve suspensédo e
dificuldades na realizagdo das conferéncias nacionais, e a partir da gestdo de Bolsonaro
tais IPs passaram por um periodo de desmantelamento ativo (Bauer et al., 2012; Bauer;
Knill, 2012; Jordan; Bauer; Green-Pedersen, 2013).

Houve uma intengdo deliberada de reduzir, cercear e enfraquecer as IPs, ainda
gue ndo se tenha conseguido destruir sua estrutura historicamente construida. No caso
particular das conferéncias nacionais, seu desmantelamento se fez por meio de
mudangas nas regras, por meio do encerramento de conselhos responsaveis pelas
convocagodes, da revogacao de mandatos de conselheiros, de constantes mudancas no
calendario, da desmobilizagdo de recursos organizacionais e de comissdes organizadoras.
O desmantelamento se fez ainda pela falta de informagdo e falta de coordenagao
nacional, pela desorganizacdo e por frequentes paralisacGes, agravadas também devido a
pandemia de covid-19. Além desses fatores, conferéncias deixaram deliberadamente de
serem convocadas em razdao do antagonismo do governo Bolsonaro a pautas e atores
vinculados as demandas LGBTIQI+, direitos reprodutivos e meio ambiente.

Nesse sentido, o desmonte das IPs durante a gestao Bolsonaro ndo pode ser visto
como algo isolado, mas como resultado de um processo maior de desdemocratizacao. Uma
das principais contribuicdes desse artigo, que pode ser aprofundada em estudos
posteriores utilizando a documentagdo coletada, é levantar a hipétese de que o préprio
modelo de conferéncia considerado tipico corresponde t3o somente a uma construgdo
histdrico-institucional recente e delimitada ao periodo de expansdao do modelo
participacionista. Essa construgdo esteve intimamente relacionada a um contexto
sociopolitico especifico de maior apoio social a modelos democraticos, em linha com os
ciclos de maior democratizagao de Tilly (2013) e com um determinado momento do
péndulo da democracia, abordado por Avritzer (2019).

A tradicdo institucional das conferéncias é temporalmente muito anterior e
dotada de uma diversidade de estilos e formatos que permite afirmar que existe certa
fragilidade do modelo conferencial no Brasil, sendo mais relevante tratar tais IPs como
fortemente dependentes das especificidades dos momentos histdricos de democratizacao
e desdemocratizagdo do que tentar conceituar, promover e/ou aperfeicoar modelos ou
desenhos institucionais considerados “ideais”, mas que na verdade correspondem a um
especifico momento histérico da trajetoria dessas conferéncias.

Além disso, em confluéncia com as conclusdes apontadas por Fonseca (2019) ao
analisar a consulta popular no Rio Grande do Sul, defende-se que a fragilidade e a
volatilidade das conferéncias nacionais enquanto IPs centrais no processo politico foram
acompanhadas de flexibilidade e capacidade adaptativa, o que permitiu que tais
processos tenham sido resilientes e perenes ha mais de oito décadas no &mbito das
politicas publicas nacionais, ainda que sua importdncia e centralidade para as politicas
publicas tenham variado muito ao longo do tempo.
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Tais conclusGes sdo especialmente relevantes quando, a partir de 2023, se
inicia um novo ciclo em que as conferéncias nacionais sdo recolocadas em debate,
como parte do processo de reversao do desmantelamento da arquitetura participativa
ocorrido nos ultimos anos. O contexto sociopolitico brasileiro mudou sobremaneira
desde o fim do periodo de expansdo do modelo participativo em 2016. A ascensdo da
extrema direita, o questionamento de politicas sociais e de direitos humanos e a
retomada de uma visdo individualista e restrita de cidadania tém impacto significativo
na aceitagdo social da retomada desses processos participativos. Além disso, o proprio
perfil da sociedade civil e seus repertérios de acdo foram significativamente alterados,
a partir do protagonismo de movimentos de massa de perfil conservador e de
mudangas nas formas de interagdo e mobilizagdo social, com avango dos formatos
digitais em detrimento de encontros presenciais.

Se, ao longo de sua trajetoria, as caracteristicas principais das conferéncias foram
determinadas pelas mudangas no contexto sociopolitico, é dificil imaginar que esforgos que
procurem a restauracdo e a continuidade do modelo e do desenho institucional tipico das
conferéncias até 2016 possam ter sucesso em um contexto politico profundamente diverso.
E imperativo, portanto, que os agentes governamentais e especialistas da sociedade
responsaveis pela retomada dessas IPs promovam mudancas significativas nos objetivos e
no desenho institucional das novas conferéncias, na busca por retomar a centralidade da
participacdo social nas politicas publicas brasileiras.
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Abstract
National Conferences and (De)democratization: an analysis of the Brazilian trajectory (1941-2022)

This article examines the trajectory of national conferences in Brazil based on the concepts of
democratization, de-democratization, and the pendulum of democracy. To this end, an
unprecedented systematization of primary data from administrative records was conducted, which
found that 172 national conferences were held between 1941 and 2022. Analysis of the conferences
as a whole shows that their quantitative intensity, objectives and institutional designs varied during
different socio-political contexts, and were strongly impacted by the greater or lesser support that
democratic and social participation models have had in Brazilian history. The typical-ideal model
assumed by the literature corresponds to a specific moment in the trajectory of this participatory
institution (IP), which can change in contexts of democratic backsliding. The fragility of conferences
as participatory instruments was accompanied by flexibility and adaptive capacity, which allowed
these processes to remain resilient and long-lasting for more than eight decades within the scope of
national public policies, although their importance have varied significantly over time.

Keywords: National conferences; social participation; policy dismantling; de-democratization; Brazil.

Resumen
Conferencias nacionales y (des)democratizacion: un anélisis de la trayectoria brasilefia (1941-2022)

Este articulo analiza la trayectoria de las conferencias nacionales en Brasil a partir de los conceptos
de democratizacion, desdemocratizacion y péndulo de la democracia. Para ello, se realizdé una
sistematizacion inédita de datos primarios en registros administrativos, que demostro la realizacion
de 172 conferencias nacionales entre 1941 y 2022. Al analizar las conferencias en su conjunto, se
demuestra que su intensidad cuantitativa, objetivos y disefios institucionales han variado en
diversos contextos sociopoliticos, siendo fuertemente impactados por el mayor o menor apoyo que
los modelos democraticos y de participacion social han tenido en la historia brasilefia. EI modelo
tipico-ideal asumido por la literatura corresponde a un momento determinado de la trayectoria de
esta institucidn participativa (IP), que puede sufrir cambios en contextos de retroceso democratico.
La fragilidad y volatilidad de las conferencias estuvieron acompafadas de flexibilidad y capacidad de
adaptacién, lo que ha permitido que estos procesos hubieran sido resilientes y perennes durante
mas de ocho décadas en el contexto de las politicas publicas nacionales, aunque su importancia y
centralidad para tales politicas han variado mucho a lo largo del tiempo.

Palavras Claves: Conferencias Nacionales; participacion social, desmantelamiento de politicas;
desdemocratizacion; Brasil.

Résumé
Conférences nationales et dé-démocratisation: une analyse du parcours brésilienne (1941-2022)

Cet article examine le parcours des conférences nationales au Brésil en se basant sur les concepts
de démocratisation, de recul démocratique et de pendule de la démocratie. A cette fin, une
systématisation inédite des données primaires issues des registres administratifs a été réalisée, ce
qui a permis de montrer que 172 conférences nationales ont été organisées entre 1941 et 2022.
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L'analyse des conférences dans leur ensemble montre que leur intensité quantitative, leurs objectifs
et leur conception institutionnelle ont varié au fil des différents contextes sociopolitiques et ont été
fortement influencés par le soutien plus ou moins important dont les modéles de participation
démocratique et sociale ont bénéficié dans I'histoire du Brésil. Le modéle typique-idéal adopté par la
littérature correspond a un moment précis du parcours de cette institution participative (IP), et il
n'est pas consolidé au point de ne pas subir de profondes modifications dans des contextes de recul
démocratique. La fragilité et la volatilité des conférences se sont accompagnées d'une flexibilité et
d'une adaptabilité qui ont permis a ces processus d'étre résilients et pérennes pendant plus de huit
décennies dans le contexte des politiques publiques nationales, méme si leur importance et leur
centralité dans ces politiques ont beaucoup varié avec le temps.

Mots Clés : Conférences Nationales; participation sociale; démantélement des politiques publiques;
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