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1 INTRODUCAO

Esta edi¢do temdtica é parte integrante do projeto Reconstrugao da Participagio Social, objeto
do Termo de Execucio Descentralizada (TED) n® 05/2024, firmado entre a Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica (SGPR) e o Ipea. O projeto tem como objeto o desenvolvimento
de estudos, pesquisas ¢ monitoramento em participacio social, para aprimorar as priticas de
participacio social na gestao de politicas publicas.

Nesta etapa da pesquisa, a énfase foi a coleta de informacgoes sobre as conferéncias nacionais
recentes, realizadas pelo governo federal. Isso permite, por um lado, contribuir para a preservagio da
memodria desses eventos e, por outro, realizar andlises transversais que contemplem todo o conjunto
de processos conferenciais concluidos no periodo.

Adicionalmente, o contetdo apresentado nesta edigio temdtica d4 continuidade a um esforgo
de registro e andlise que jd vinha sendo desenvolvido pelo Ipea. Em Avelino e Alencar (2022),* foram
investigadas quatro conferéncias nacionais ocorridas entre 2019 e 2021, durante o periodo da pan-
demia de covid-19. Nesta edigdo, o foco recaiu sobre quatorze processos conferenciais, concluidos
entre 2022 e 2024 (quadro 1), abordados em treze relatos.

QUADRO 1
Brasil: conferéncias nacionais realizadas
Conferéncia nacional Convocacdo Etapa nacional
VI Conferéncia Nacional de Satde Indigena (CNSI) 8 de dezembro de 2017 | 14 e 18 de novembro de 2022
XVII Conferéncia Nacional de Satde (CNS) 5 de outubro de 2021 2 a5 de julho de 2023
XIII Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (CNAS) 21 de dezembro de 2022 5 a 8 de dezembro de 2023
VI Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CNSAN) 31 de agosto de 2023 11 a 14 de dezembro de 2023
V Conferéncia Nacional de Saide Mental — Domingos Savio (CNSM) 14 de dezembro de 2020 11 a 14 de dezembro de 2023
IV Conferéncia Nacional de Juventude (CONFJUV) 16 de agosto de 2019 14 a 17 de dezembro de 2023
Conferéncias Nacionais de Educacdo (Conaes)’ 22 de julho de 2022 2930 de _novgmbro de 2022
11 de setembro de 2023 28 a 30 de janeiro de 2024
(Continua)
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(Continuacao)

Conferéncia nacional Convocacéo Etapa nacional
|V Conferéncia Nacional de Cultura (CNC) 14 de julho de 2023 4 a 8 de marco de 2024
XII Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CNDCA) 19 de maio de 2022 2 a4 de abril de 2024
V Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia (CNDPD) 27 de fevereiro de 2020 14 a 17 de julho de 2024
V Conferéncia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (CNCTI) 12 de julho de 2023 30 de julho a 1° de agosto de 2024
Il Conferéncia Nacional de MigragGes, Refligio e Apatridia (Comigrar) 20 de setembro de 2023 8 a 10 de novembro de 2024
|V Conferéncia Nacional de Gestao do Trabalho e da Educacdo na Saude (CNGTES) 9 de novembro de 2023 10 e 13 de dezembro de 2024

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' As duas edicbes da Conae, realizadas em 2022 e 2024, foram analisadas conjuntamente neste boletim.

2 ANALISE COMPARATIVA

As informagoes coletadas sobre cada um desses processos conferenciais permitem algumas andlises
gerais. A primeira e mais imediata é a constatagio de que houve um aumento significativo no
numero de conferéncias realizadas, em comparagio com os anos anteriores. Ao periodo de 2019 a
2021, marcado pela pandemia de covid-19 e pelos atritos entre o governo federal e os espagos par-
ticipativos, seguiu-se a retomada dos processos conferenciais. O niimero de quatorze conferéncias
nacionais concluidas entre 2022 e 2024 representa um aumento de 250% em compara¢io com o
triénio anterior (gréfico 1).

GRAFICO 1
Brasil: conferéncias nacionais, por ano de conclusao
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Fonte: Ipea. Participacdo em Foco. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/participacao/. Acesso em: 2025.
Elaboracdo dos autores.

A segunda observagao geral é sobre a dura¢io dos processos conferenciais. No periodo da
pandemia, foi percebido que as conferéncias nacionais passaram a apresentar um longo periodo
transcorrido entre a convocagio e a realizagio da etapa nacional. Isso foi possivelmente um reflexo
da suspensao das atividades presenciais em decorréncia das medidas sanitdrias contra a covid-19,
mas também uma consequéncia dos embates travados entre o préprio governo federal e a sociedade



https://www.ipea.gov.br/participacao/

Conreréncias NAcionAls EM TEMPOS DE RECONSTRUGAO: APRESENTAGAO E ANALISE COMPARATIVA

civil envolvida na participagdo social. Como resultado desse cendrio, as poucas conferéncias que nio
foram suspensas acabaram acontecendo depois de longos periodos de adiamento.

Essa tendéncia também aparece no estudo atual, mas bastante mitigada. Algumas conferéncias
tiveram sua etapa nacional realizada depois de um periodo maior que um ano apés sua convocagio,
mas esse prolongamento deixou de ser a regra. Entre as quatorze conferéncias aqui abordadas, oito
foram iniciadas ainda antes de 2023. Nestas, em média 1.074 dias se passaram entre a primeira convo-
cagao (ou ato formal equivalente) e o inicio da etapa nacional. Por outro lado, as conferéncias
convocadas desde 2023 tiveram uma média de 292 dias entre a convocagdo e a etapa nacional.
Assim, os processos conferenciais com duragio mais longa coincidem com aqueles cujo ato de
convocagio ¢é anterior a 2023, o que sugere que se trata de um estoque acumulado de conferéncias
que vinham sendo adiadas nos anos anteriores e tiveram sua conclusao retomada. A expectativa,
portanto, é que a dura¢iao média dos processos conferenciais seja gradativamente reduzida até alcangar
os valores que eram habituais antes de 2019.

GRAFICO 2
Brasil: duracdo dos processos conferenciais — intervalo temporal entre a convocacao e o inicio da
etapa nacional
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Elaboracdo dos autores.

Especificamente, seis das quatorze conferéncias estavam previstas para ser realizadas entre
2019 e 2022. Todas essas conferéncias foram afetadas na sua organizacio pela pandemia de
covid-19, porém foram identificadas na pesquisa evidéncias de que agdes da administracio federal
também contribuiram para adiamentos ou suspensées. Das seis conferéncias, apenas duas, a
VI CNSI e a edi¢do de 2022 da Conae, chegaram a ser realizadas ainda na administragdo federal
chefiada por Jair Bolsonaro (2019-2022).
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A etapa nacional da VI CNSI estava prevista para abril de 2019, periodo marcado por acentuados
atritos entre o movimento indigena e a administragao federal, e passou por uma série de adiamentos,
até sua realizagao no segundo semestre de 2022. Segundo o que foi observado, as deliberagoes saidas
da conferéncia tém encontrado ressonincia na atuagio da Secretaria de Satide Indigena (Sesai) da
atual administra¢io, o que chama a atencéo para a forca e a resiliéncia do movimento indigena.

A Conae 2022 também foi afetada por embates entre as administragoes federais anteriores e
atores da sociedade civil. O governo Michel Temer (2016-2018) alterou a composi¢io do Férum
Nacional de Educacio (FNE), colegiado responsdvel pela conferéncia, o que iniciou um longo conflito
com a sociedade civil da drea. Nesse contexto, atores da sociedade civil organizaram duas Conferéncias
Nacionais Populares de Educagio, a primeira de 24 a 26 de maio de 2018 ¢ a segunda de 15 a
17 de julho de 2022.

Entretanto, diferentemente do que ocorreu na drea de satde indigena, na educagio os atores
da sociedade civil seguiram trajetérias distintas. Enquanto parte deles rompeu com os espagos estatais
e abragou as conferéncias populares, outra parte permaneceu no FNE. As etapas preparatérias da
Conae comegaram a ser realizadas em agosto de 2021, mesmo com a hesitagao do governo federal.
A etapa nacional ocorreu mais de um ano depois, com problemas de organizagio, em virtude de
cortes orgamentdrios, e criticas a legitimidade das decisoes.

Problemas or¢amentdrios também marcaram a organizagio das quatro conferéncias previstas
para serem realizadas ao longo do governo Bolsonaro, mas que sé foram efetivamente concluidas
na administrac¢io posterior, de Luiz Indcio Lula da Silva, iniciada em 2023: a IV CONFJUYV,
a’V CNSM, a VI CNSAN e a V CNDPD. Outra situagio observada nesse grupo foi a instabilidade
dos colegiados relacionados a essas conferéncias, decorrente de tentativas de extingdo ou alteragoes
nas suas composicoes.

O papel de organiza¢io das conferéncias nacionais pode ser exercido por um conselho ou por
um 6rgio gestor, como um ministério ou secretaria. No conjunto das quatorze conferéncias anali-
sadas, nove (64%) tiveram conselhos a sua frente e quatro (28%) outros érgaos do Poder Executivo;
em uma conferéncia, a organizagio foi conjunta. No caso das quatro conferéncias previstas e nio
realizadas entre 2019 e 2022, trés eram organizadas por conselhos (CNSM, CNDPD e CNSAN)
e em uma (CONFJUYV) a organizagio foi conjunta.

O caso mais explicito foi o do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea),
responsdvel pela CNSAN, que chegou a ser desativado pela administragdo Bolsonaro, sendo
reinstituido apenas ap6s decisao do Supremo Tribunal Federal (STF). A CONFJUV e a CNDPD
também foram afetadas por alteragdes na composi¢ao dos conselhos relacionados, além de
terem passado por redugdo da dotagio orgamentdria dos 6rgaos gestores. O Conselho Nacional
de Saude, responsdvel pela CNSM, nio sofreu alteragdes, mas viveu um periodo de conflitos e
enfrentamentos com a administracio federal.

Ainda em relagdo a esse grupo, um aspecto a ser ressaltado ¢ a realizagao pela sociedade civil
de conferéncias autbnomas na drea da satide mental e seguranca alimentar. Esses eventos, juntamente
com as conferéncias populares da educagio, demonstram a resiliéncia e a luta da sociedade civil contra
o estrangulamento dos espagos de participagdo social.
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TABELA 1

Caracteristicas das etapas nacionais das conferéncias (2022-2024)
Nome Més Duracao (dias) Publico geral Numero de delegados
IV CONFJUV Dezembro de 2023 3 2.300 1.300
XIII CNAS Dezembro de 2023 3 2.442 1.842
XVII CNS Julho de 2023 3 5.827 3.538
V CNSM Dezembro de 2023 3 2.333 1.675
VI CNSAN Dezembro de 2023 3 2.187 1.503
V CNCTI Julho de 2024 2 5.300 -
IV CNC Marco de 2024 4 4.305 1.274
Conae 2022 Novembro de 2022 2 1.369 -
Conae 2024 Janeiro de 2024 2 2.400 2.020
IV CNGTES Dezembro de 2024 3 2.391 1.575
Il Comigrar Novembro de 2024 2 752 271
XII CNDCA Abril de 2024 2 1.200 896
V CNDPD Julho de 2024 3 1.665 645
VI CNSI Novembro de 2022 4 1.700 1.300

Elaboragdo dos autores.
Obs.: A CNCTI no prevé a figura do delegado, conforme o art. 17, §1¢, do seu regimento interno. Para a Conae 2022, a informacéo sobre o
ntimero de delegados néo foi encontrada.

As etapas nacionais das quatorze conferéncias realizadas entre 2022 e 2024 mobilizaram
um publico total de 34.802 pessoas e envolveram 15.819 delegados, conforme visto na tabela 1.
A duragio das etapas nacionais das conferéncias pesquisadas variou entre dois e quatro dias. A etapa
nacional da XVII CNS foi a que envolveu o maior nimero de pessoas e de delegados, sendo a
IT Comigrar a que envolveu menos pessoas e delegados.

Nao foi possivel comparar dados sobre ptblico participante nas etapas preparatdrias, por
falta de informagoes. H4 dados detalhados sobre essas etapas apenas paraa V. CNCTI e para a
VI CNSAN. Além disso, hd dados gerais de participantes do conjunto das etapas preparatdrias da
IV CONEFJUYV e da II Comigrar, e o total de participantes das etapas estaduais da XII CNDCA.

3 DESTAQUES

Foram encontradas evidéncias da preocupacio com a diversidade (especialmente de género e
étnico-racial) dos participantes em quase todas as conferéncias. Apenas na Conae 2022 e na
V CNDPD esse aspecto nio foi uma preocupagio explicita dos organizadores, o que parece
estar relacionado aos conflitos que envolveram a realizagio dessas conferéncias. Nos demais casos,
houve variagiao quanto as medidas e aos atos normativos adotados no processo organizacional
das conferéncias, mas sempre foram encontrados indicios dessa aten¢ao ou, pelo menos, da sua
explicitagio por parte de membros da organizacio. Essa preocupacio geral com a diversidade dos
participantes parece ser um elemento que diferencia as conferéncias do ciclo anterior em relagao as
conferéncias do ciclo atual, o que indicaria que a reconstru¢io do sistema de participacio trouxe
também novas pautas.
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Para avaliar o quanto a atencio a diversidade do publico resultou em mudancas na composi¢ao
das conferéncias, seria necessdria a captagao e divulgagio de dados sobre o perfil dos participantes.
Houve nitida preocupagio quanto a coleta desses dados na etapa nacional, sobretudo quanto aos
delegados, em parte considerdvel das conferéncias, especificamente em nove das quatorze abordadas:
IV CONFJUV; XVII CNS; VI CNSAN; V CNCTI; IV CNC; IT Comigrar; XII CNDCA;
V CNDPD; e VI CNSIL

Contudo, quando se consideram as etapas preparatérias, essa preocupacio nio aparece com a
mesma intensidade. Apenas a V. CNCTI e a VI CNSAN coletaram e disponibilizaram esses dados.
Mesmo nessas, houve o problema da variagao dos tipos de dados coletados, o que limita em grande
parte as possiveis andlises comparativas e a avaliacdo do sucesso ou insucesso no envolvimento de
um publico mais diversificado, em distribui¢bes préximas as populacionais.

Outro fendmeno relativamente frequente no 4mbito das conferéncias pesquisadas foi a reali-
zacdo, ou introducio, de conferéncias livres. H4 variagao nas formas entre as diferentes conferéncias;
contudo, no geral, elas costumam ser atividades preparatdrias autogestionadas organizadas por atores
da sociedade civil. Em alguns casos, elas compdem o rol de atividades de alguma etapa determinada,
com um papel subsididrio; em outros casos, elas préprias s3o uma etapa da conferéncia e enviam
proposigoes ou delegados diretamente a etapa nacional. A realizacio das conferéncias livres ocorreu
em quase todas as quatorze conferéncias, com excegao da VI CNSI e da XIII CNAS. A diversificagio
do publico e dos temas abordados nas conferéncias parece ser a razio mais mencionada pelos orga-
nizadores para justificar a adogio de conferéncias livres.

A realizagdo de atividades autogestionadas durante a etapa nacional é outro tipo de agio que
também foi difundida. Ocorrendo em conjunto com a realizacio da etapa nacional e articulada a
ela, a atividade autogestionada geralmente é organizada por um grupo de participantes da confe-
réncia, com certa independéncia da organizagao, ou por algum ator que procura interagir com os
participantes da etapa nacional. Foram encontradas evidéncias da realizacio de atividades autoges-
tionadas em nove das quatorze conferéncias abordadas. Juntamente com as medidas de promogio da
diversidade e com as conferéncias livres, as atividades autogestionadas representam a preocupagio
com engajar no processo da conferéncia atores que tradicionalmente nio sio envolvidos nos debates
publicos da respectiva drea.

O sentido da diversidade pretendida variou de acordo com a drea temdtica. Na conferéncia de
juventude, por exemplo, a preocupacio com a diversidade se traduz numa busca por envolver jovens
de diferentes perfis étnico-raciais, de género, sexualidade, regido de origem, entre outros critérios.
Em outro exemplo, na 4rea da ciéncia, tecnologia e inovagao, a atengao a diversidade, expressada na
organizagao da conferéncia, ¢ caracterizada por uma busca por envolver atores geralmente ausentes
nos debates dessa 4rea, tais como as juventudes, as populagées tradicionais e os movimentos sociais.
Em ambos os processos houve atencio a diversidade, porém com sentidos distintos: num aumen-
tando a diversidade entre os atores que usualmente jd atuam naquele setor; no outro, ampliando a
tipologia de atores que se engajam naquela drea.

Outro caso exemplar, para a compreensao da variagio dos sentidos da diversidade, foi a drea
de satide indigena. Nessa conferéncia, os aspectos que chamam a atencio sao o regional e, sobretudo,
o étnico, expressos na preocupagio quanto a representatividade do maior niimero possivel de etnias
indigenas brasileiras. Outras formas de diversidade, como os critério de género, foram defendidas
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pelos participantes, mas esse aspecto acabou nio sendo explicitado no processo organizativo da con-
feréncia. Assim como no caso da CONFJUYV, a aten¢io a diversidade ndo levou a uma busca pela
inclusdo de atores que nao participam daqueles debates, mas, sim, pela ampliagao e redistribui¢o
no envolvimento de atores que jd sdo tradicionais naquele setor.

Comparando-se as conferéncias, é possivel perceber em algumas delas a preocupagao em atrair
um publico mais amplo, para além da sociedade civil historicamente mobilizada nas dreas de politica:
V CNCTTI; VI CNSAN; V CNSM; XVII CNS; e XIII CNAS. Em outras, a diversidade tem um
sentido mais restrito, envolvendo redistribui¢ao de espagos entre os atores ji envolvidos nos debates:

IV CONFJUV; IV CNGTES; II Comigrar; XII CNDCA; V CNDPD; VI CNSI; e as duas edigoes

da Conae. As evidéncias nao permitiram fazer um enquadramento da IV CNC entre esses grupos.

O uso de plataformas digitais para a realizagao de etapas ou atividades das conferéncias foi
outra situagio observada. Merecem destaque as iniciativas mantidas pelo governo federal para
promover a participagao social, como a plataforma Participa Mais Brasil e a Plataforma Brasil
Participativo, lancada em 2023. Na IV CONFJUYV, a Plataforma Brasil Participativo foi utilizada para
a realizacdo de uma etapa digital da conferéncia, além de receber inscrigoes para etapas munici-
pais e estaduais e funcionar como meio de divulgacao de propostas. Segundo os organizadores,
entre as atividades de cadastro e votagdo dessas propostas, foram engajados 62 mil participantes.
No caso da VI CNSAN, a ferramenta foi utilizada para a inscri¢io de mogoes e a realizacao da
sua votagao e aprovacdo. O regimento interno desta conferéncia menciona ainda a plataforma
em outras situagdes, como para a disponibilizagio de documentos, a inscrigao em atividades
autogestionadas e a realizagao do pré-credenciamento.

Um aspecto importante e ainda desafiador para as conferéncias nacionais ¢ a sua articulagao
aos processos de planejamento governamental. Foram encontrados indicios de articula¢io ao plane-
jamento setorial em pelo menos nove (64%) das quatorze conferéncias pesquisadas. Com relagio a
uma articulagao com um planejamento mais geral, como o Plano Plurianual (PPA), foram encon-
tradas estratégias para articulagio apenas na XIII CNAS, na XVII CNS e, de modo ainda pouco
definido, na IV CONFJUV.

Outra prdtica que merece destaque sio as iniciativas de redu¢io do niimero de deliberagoes
das conferéncias. Trés métodos de diminuigio foram identificados: a limitagao do total de propo-
si¢des; a priorizacao de proposigoes; € o uso de uma comissao de sistematizagio para sintetizar as
propostas saidas das etapas preparatérios num conjunto de propostas-sintese a partir das quais sao
definidas as deliberacoes da etapa nacional. Esses métodos podem surgir combinados ou de forma
isolada, aplicados apenas a determinada etapa ou a vérias delas. Considerando-se apenas os métodos
de limita¢o e priorizagdo, observa-se que metade das conferéncias abordadas adota pelo menos um
dos dois métodos em alguma etapa. Entre eles, o método mais utilizado foi a limitagao, sobretudo
na etapa nacional, presente em cinco das quatorze conferéncias analisadas.

Uma caracteristica que marca o periodo estudado ¢ a critica e rediscussao das conferéncias
realizadas nos anos anteriores. Isso envolveu principalmente questionamentos sobre a legitimidade
de processos conferenciais concluidos em outro contexto politico. A CNDCA ¢é um exemplo dessa
situagdo, mas o caso mais emblemadtico, como vimos, é o da Conae, que concluiu uma edigao em
2022, imediatamente repetida em 2024. Todos esses episédios sio descritos com mais detalhes nos
Irespectivos textos.
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Merece destaque, ainda, a importincia de trés boas priticas adotadas no 4mbito da V CNCTT:
e aprodugio de um livro sobre a participacdo social nas etapas preparatérias da conferéncia;

* aconstrugao de um acervo digital de todos os materiais produzidos no seu 4mbito, inclusive dos
relatérios de todos os eventos realizados; e

e aintrodugdo do uso de agentes inteligentes (inteligéncias artificiais trabalhando articuladamente
entre si) combinado ao trabalho da comissdo de sistematizacio na produgio das sinteses dos debates
das etapas preparatérias, que serviram de subsidio a etapa nacional da conferéncia.

Ressalta-se o esforco perceptivel dos conselhos e comissoes organizadoras das conferéncias
em estabelecer procedimentos para acompanhamento e monitoramento das suas resolucoes apds a
conclusio da etapa nacional. O caso mais destacado é o da XIII CNAS, que incluiu na programacio
da etapa nacional uma discussdo especifica sobre as deliberagdes da edi¢io anterior, seus resultados
e situaglo atual de implementac¢io. Essa iniciativa, criativamente batizada de momento Conferir,
ressalta o cardter histérico das conferéncias, demonstrando que cada edi¢io é um passo de um pro-
cesso mais longo e continuo de democratizagao das politicas publicas.

A defini¢io do tratamento mais adequado para os resultados das conferéncias nacionais ainda
permanece como um desaflo a ser enfrentado. Isso envolve nao apenas discutir e direcionar formas
adequadas de conectar os processos conferenciais as decisdes da administracio federal sobre plane-
jamento, gestao e avaliagao de politicas ptblicas, mas também de estender essa articulagao para os
niveis estaduais e municipais. Exemplos de monitoramento de resultados de conferéncia, como o caso
da assisténcia social, mostram que a resposta as demandas conferenciais, tradicionalmente chamada
pelos movimentos sociais de “devolutiva”, é uma prdtica necesséria, factivel e vidvel.

4 APRESENTACAO DA EDICAO

Nesta edigao temadtica, a cada uma das conferéncias abordadas na pesquisa foi dedicado um artigo
especifico, com exce¢ao das conferéncias de educagio, analisadas conjuntamente. Os artigos ilustram
a diversidade dos dados disponiveis e a riqueza de oportunidades surgidas e exploradas no desenrolar
da pesquisa.

No geral, os relatos iniciam com um levantamento das informagées bésicas de cada processo
conferencial, seguido por uma descri¢do sucinta da sua forma de organiza¢io e principais etapas.
Ao final, em cada artigo, hd um esfor¢o de andlise que procura interpretar a importancia daquela
edigdo especifica para a histéria politica da drea, enfatizando as inovagoes e as praticas que foram
consideradas relevantes.

Por fim, ressalta-se que todos os documentos e dados levantados e utilizados nesta coletinea
sao publicos e estao a disposigao da sociedade. O esforco de andlise apresentado nesta introdugao
e nos artigos seguintes representa apenas uma aproximacao inicial ao acervo selecionado e pode ser
complementado por outras pesquisas, que se aprofundem em 4reas ou questdes mais especificas.
Essa ¢ a principal contribui¢io deste estudo para as agendas de pesquisa em participacio social, que
constitui ndo apenas um relevante campo de conhecimento, mas também um compromisso politico
de defesa da democracia.




