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“A televisdo é a maior maravilha da ciéncia a servi¢o da imbecilidade humana.”

(Bardo de Itararé)



RESUMO

A questdo que instigou o presente estudo tem por base a observacdo do processo da 1*
Conferéncia de Comunicacdao (1* Confecom). Convocada com um desenho institucional
restritivo a aprovacdo de propostas polémicas, em especial do interesse dos movimentos
sociais, a conferéncia conseguiu produzir um alto grau de consenso € 0 segmento que teve
maior propor¢do de propostas aprovadas foi justamente o dos movimentos sociais. Assim, a
questdo instigadora do presente estudo € entender o contexto em que as articulacdes entre os
atores dos segmentos de uma conferéncia podem extrapolar seu desenho institucional,
promovendo um processo democrético ainda mais amplo que o originalmente proposto. Para
cumprir tal objetivo, apresenta-se o contexto politico de realizacdo da 1* Confecom, assim
como seu desenho institucional. Além disso, analisa-se o conteido das recomendagdes
aprovadas na conferéncia e se mostra se e em que medida os atores publicos e societais
influenciaram-no segundo suas preferéncias. Ao final, compara-se os resultados encontrados

com o desenho da 1* Confecom e se problematiza essa relacdo para o caso em tela.

Palavras-chave: democracia participativa — 1* Confecom - desenho institucional —

recomendacdes aprovadas



ABSTRACT

The question that instigated this study is based on the observation of the process of the Ist
Conference on Communications (Ist Confecom). Having been convened with a restrictive
institutional design to approval of controversial proposals, in particular the interest of social
movements, the conference was able to produce a high degree of consensus and the segment
that had the highest proportion of approved proposals was precisely the social movements. So
the question instigator of this study is to understand the context in which the joints between
the actors of the segments of a conference can extrapolate its institutional design, promoting a
broader democratic process that originally proposed. To fulfill this goal, we present the
political context of realization of the 1st Confecom, as well as its institutional design.
Furthermore, we analyze the content of the recommendations adopted at the conference and
show whether and to what extent the public and societal actors influenced it according to their
preferences. At the end, we compare the results with the design of the 1st Confecom and

problematizes this relationship for the case in question.

Keywords: participatory democracy - 1st Confecom - institutional design -—

recommendations approved
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INTRODUCAO

A democracia é um tema que intriga e estimula reflexdes em estudiosos da sociedade
desde os gregos. O lugar central que assume na histéria contemporanea, entretanto, € tinico,
tendo lugar central no campo politico no século XX (SANTOS e AVRITZER, 2003). O
modelo de democracia representativa, que coloca as elei¢cdes no lugar de expressdo maior da
democracia, encaixa-se em especial nos modelos liberais de desenvolvimento capitalista e,
por isso, tornou-se 0 modelo hegemdnico a partir do século XIX entre as democracias
ocidentais, momento em que a ideologia liberal se difundiu como a matriz econdmica
dominante (ANDERSON, 1995).

A partir dos sinais de esgotamento do receitudrio neoliberal ao desenvolvimento das
democracias, no final da década de 1990, ha o estabelecimento de um processo de
reorganizacao geopolitica que marca o momento de constitui¢io de uma nova ordem mundial,
multipolar (ANDERSON, 1995; ARAUJO, 2009). Como desdobramento deste processo, o
modelo de democracia é colocado em xeque. Nao por acaso, este periodo coincide com o
processo de “terceira onda” de democratizagdo, conforme definido por SANTOS e
AVRITZER (2003).

A hegemonia do modelo de democracia representativa ndo encerrou o debate, € novas
questdes se apresentaram com a emergéncia do século 21, a partir, inclusive, de experiéncias
de implementacdo de formas de participacdo politica direta dos cidaddos. “Um modelo
representativo inclusivo precisa contemplar com mais cuidado as questdes ligadas a formagao
da agenda, ao acesso aos meios de comunicacdo de massa e as esferas de producdo de
interesses coletivos” (MIGUEL, 2003, p. 123). A participacao politica ndo poderia se limitar
ao exercicio do voto nas eleicdes, mas deveria ser constante a partir de espacos participativos
de discussao e de tomada de decis@o quanto a assuntos de interesse coletivo.

No cerne desta discussdo, as conferéncias de politicas publicas, instituidas no Brasil em
1941, tornaram-se importantes arenas de promog¢do da participagdo politica direta dos
cidadaos. Uma dessas experiéncias, que exemplifica a constatacdo de Miguel (2003), consiste
na 1* Conferéncia Nacional de Comunica¢do (doravante 1* Confecom), tanto por lidar
diretamente com os meios de comunicacdo de massa quanto pela peculiaridade relativa as
“esferas de produgdo de interesse coletivo” que marcou tal espago participativo.

Convocada com um desenho institucional restritivo a aprovacao de propostas polémicas

e que tendia a reduzir o ndmero de propostas aprovadas, em especial do interesse dos



movimentos sociais, a conferéncia conseguiu produzir um alto grau de consenso e 0 segmento
que teve maior propor¢do de propostas aprovadas de acordo com suas defesas e interesses foi
justamente o segmento da sociedade civil composto pelos movimentos sociais.

Diante desta constatacdo, o presente estudo busca entender o contexto em que as
articulacdes entre os atores dos segmentos de uma conferéncia podem extrapolar seu desenho
institucional, promovendo um processo democrdtico ainda mais amplo que o originalmente
proposto. Neste sentido, o trabalho buscou aferir os resultados da 1* Confecom em termos de
conteddo das recomendacdes e mostrar quais os interesses prevaleceram. Mediu-se o grau de
influéncia dos grupos estatais e societais nos resultados finais da conferéncia e apontou-se se
e em que medida as negociagdes e barganhas, as articulagdes e interagdes politicas garantiram
sucesso ao Poder Publico, aos empresarios € movimentos sociais participantes do encontro.

Para avaliar o grau de influéncia dos grupos estatais e societais nas recomendacdes da 1*
Confecom, foi realizada uma pesquisa documental, que teve como fonte: a) o ato
convocatério da 1* Confecom; b) as portarias de composi¢do da comissdo de organizacdo da
1* Confecom; c) o regimento da 1* Confecom; d) os dados de participacdo (relatérios) das
suas etapas; e €) o caderno de resolugcdes da conferéncia. Os quatro primeiros documentos
serviram para examinar se € em que medida o desenho institucional da 1* Confecom foi
pensado para restringir as possibilidades das suas resolucdes o que, por hipdtese, teria
estimulado a acdo politica articulada dos atores presentes na mesma e possibilitado a
elaboragdo e aprovagao de recomendacdes “mistas”, que combinavam interesses de diversos
setores.

Esta hipdtese foi testada pela andlise do caderno de recomendagdes da 1* Confecom.
Este foi composto por 64 propostas aprovadas na plendria final da mesma. O contetido de
cada uma foi examinado de modo a identificar a que segmento cada proposta interessava
naquele momento. Esta classificagdo foi feita com base na observacdo direta da autora,
presente na conferéncia.

Relacionado o conteido da recomendagdo ao segmento participante — atores
governamentais, de mercado e/ou movimentos sociais, tornou-se possivel observar o grau de
influéncia de cada um nos resultados da 1* Confecom e apontar para a relagao entre desenho
institucional e recomendacdes finais, dado o contexto politico especifico desta conferéncia.

Esta monografia estd dividida em trés partes. A primeira traz um breve histérico da
democracia participativa, considerando o desenvolvimento do debate democrdtico e a

consolidagdao de modelos hegemdnicos em diferentes periodos e identificando a atualidade do



debate sobre a democracia participativa no século XXI. A segunda parte dedica-se a discorrer
sobre as conferéncias de politica publica no Brasil, considerando a contribuicdo que
representam ao processo de aprofundamento da democracia. Para tanto, realizou-se um
mapeamento histérico das conferéncias na histéria recente do pais. As limitagdes desses
arranjos participativos também sdo apontadas, por meio de uma discussdo sobre desenhos
institucionais e os condicionantes que os compdem. A terceira e dltima parte consiste na
andlise da 1* Confecom. Apresenta-se o contexto politico de realizacdo desta conferéncia,
assim como seuo desenho institucional. Em seguida, descreve-se a metodologia utilizada para
examinar o conteido das recomendacdes finais desta conferéncia e os resultados obtidos em
relacdo ao grau de influéncia de cada segmento participante — poder publico, empresarios e
movimentos sociais — nas mesmas. Por fim, apresentam-se as consideragdes finais deste

trabalho.



CAPITULO 1: DEMOCRACIA PARTICIPATIVA: BREVE HISTORICO DO
DEBATE

O lugar central que a democracia assume na histéria contemporanea € tnico, tendo lugar
central no campo politico no século XX, o que ensejou importantes debates e disputas em
torno dos modelos de democracia. Duas questdes principais protagonizaram as discussoes,
sendo a primeira a desejabilidade ou nao da democracia, debate da primeira metade do século,
cujas principais referéncias foram Weber, Schmitt, Kelsen, Michels e Schumpeter'. Resolvida
a questdo em favor da desejabilidade da democracia, o modelo hegemonico que se
estabeleceu era restritivo a formas de participagdo e soberania, privilegiando (praticamente
tornando em exclusiva) a participagdo por meio das eleicdes, em especial nos paises que
conquistaram a democracia apds a chamada segunda onda de democratizagdo (SANTOS e
AVRITZER, 2003).

O segundo debate se deu em torno das questdes estruturais da democracia, sendo uma
questdo especifica e muito importante a discussdo dobre a compatibilidade ou
incompatibilidade entre democracia e capitalismo. O primeiro a propor este debate foi
Barrington Moore, na década de 1960, tendo este autor listado quais paises teriam e quais nao
terlam propensdo democrdtica, considerando critérios como: papel do Estado na
modernizacdo e relacdo deste com as classes agrdrias; relacdo entre os setores agrarios e
urbanos, entre outros. Tal discussao iniciou uma reflexio sobre as condicdes estruturais de um
pais e a relagdo deste elemento com a constituicdo de um governo democratico (SANTOS e
AVRITZER, 2003).

Przeworski’ apresenta entdo uma discussdo de que os paises onde a democracia
prevalece tendem a ser mais distributivos, em funcdo da chegada da social democracia ao
poder. Dessa maneira, percebe-se uma tensao entre capitalismo e democracia: se a democracia
prevalecesse, isso imporia limites a propriedade privada e teria por consequéncia ganhos

distributivos para toda a sociedade (ibid, 2003).

! Referéncias utilizadas por SANTOS e AVRITZER, 2003:
WEBER, Max. Economy and Society. Berkeley: University of California Press, 1978.
SCHMITT, C. The Crisis of Parliamentary Democracy. Cambridge; MIT Press, 1926.
KELSEN, H. A democracia. In: KELSEN, H.. Esséncia e valor da democracia. Sao Paulo: Martins Fontes,
1929.
MICHELS, R. Political Parties. Glencoe: Free Press, 1949.
SCHUMPETER, J. A. Cspitalism, socialism, and democracy. Nova lorque; London: Harper & brothers, 1942.

2 Referéncia utilizada por SANTOS e AVRITZER, 2003:
PRZEWORKSKI, A. Capitalism and social democracy. Cambridge; Nova Iorque: Cambridge University Press,
1985.



Por sua vez, os marxistas apresentaram-se céticos quanto a possibilidade de aliar
capitalismo e democracia, considerando que a democracia teria que ser descaracteriazada para
se adaptar a um regime cuja contradicdo fundamental a reproducdo material da sociedade,
entre capital e o trabalho, ndo poderia ser democratizada (ibid, 2003).

A partir desta pluralidade de reflexdes, desenhou-se uma discussdo que propds modelos
de democracia alternativos ao liberal, sendo os trés principais exemplos a democracia
participativa, a democracia popular dos paises da Europa oriental e a democracia
desenvolvimentista dos paises que haviam recém conquistado sua independéncia. Tais debates
foram sendo superados pela Historia e a questdo deixou de ser saber se um dado pais estava
preparado para a democracia e passou a ser a de que qualquer pais se preparava através da
democracia (ibid, 2003)

As teorias sobre a caracteristica irreversivelmente distributiva da democracia também
ficou obsoleta e, efetivamente, o modelo hegemdnico que resultou deste embate/debate
privilegiou o estabelecimento de um procedimento eleitoral para a formacao de governos, em
detrimento da promocdo da participacdo direta e de uma percep¢do mais ampliada de
soberania (ibid, 2003).

Ambas as proposi¢des — sobre as condi¢des estruturais necessdrias a democracia e sobre
a incompatibilidade dessa forma de governo com o sistema capitalista — foram
fragorosamente derrotadas pelos efeitos de aprofundamento das desigualdades causados pelo
neoliberalismo nas democracias liberais a partir da década de 1980. A hegemonia da
democracia liberal nos paises capitalistas do sul da Europa nos anos 70 e depois a proliferacao
deste regime politico para a América Latina e Leste da Europa tornaram tais teses obsoletas
(ibid, 2003).

Havia, portanto, relativo consenso em torno da democracia representativa, o que
redirecionou novamente o debate para as condi¢des estruturais deste regime politico, agora
em novos termos, em especial nos paises do Sul. Entretanto, o problema da forma da
democracia e suas variacdes foi o que protagonizou o debate. As principais questdes tratavam
dos procedimentos e métodos de participacdo; papel da burocracia na vida democrética e
representacdo — inevitdvel nas democracias de grande escala. Para os liberais, a participagao
deveria ser restrita ao voto, a escolha dos governantes. Sob esta Otica, as elei¢des seriam a

expressao maior da democracia (ibid, 2003). Entretanto, a realidade novamente se imporia:

Todos esses elementos que poderiam ser apontados como constituintes de uma
concepcao hegemonica da democracia ndo conseguem enfrentar adequadamente o



problema da qualidade da democracia que voltou a tona com a assim chamada
“terceira onda de democratizacdo”. Quanto mais se insiste na férmula cldssica da
democracia de baixa intensidade, menos se consegue explicar o paradoxo e a
extensdo da democracia ter trazido consigo uma enorme degradagdo das préticas
democraticas (SANTOS E AVRITZER, 2003, p. 4 e 5).

A democracia liberal ou de baixa intensidade € caracterizada pela reduc¢do da soberania
popular apenas ao direito ao voto. Ou seja, existe basicamente a democracia representativa,
ndo articulada com formas mais diretas de participagdo do povo nas decisdes do Estado,
elaboracdo e/ou implementagao de politicas publicas. Como tal, este regime é marcado por
um certo elitismo democratico. Filho do entre-guerras, ele foi proposto de maneira universal
sem considerar identidades nacionais, o que solapou processos de participacdo internos
historicamente constituidos.

Santos e Avritzer (2003) propdem um exercicio contra-hegemoOnico, considerando
peculiaridades regionais e observando processos mais participativos que comegam a ressurgir,
em especial nos paises do sul. Tal proposi¢do considera que a democracia é uma forma sécio-
histdrica (e, portanto, ndo possui leis naturais) e procura aliar a concep¢ao procedimentalista —
que sustenta a democracia representativa — com participacdo. A proposta €, como afirmam
algumas vezes os autores, criar “uma nova gramdtica societdria” (SANTOS e AVRITZER,
2003, p. 19). Com contextualizacdo histérica e uma série de exemplos de experi€ncias que
vem sendo implementadas, a tese defendida pelos autores € que os paises em
desenvolvimento tendem a ser vanguarda neste processo de constru¢do de modelos contra-
hegemonicos de democracia, mais participativos e com amplia¢do do conceito de soberania.

Um destes paises pioneiros na constru¢do de democracias participativas € o Brasil. No
periodo recente, tem sido sensivel o crescimento dos instrumentos de participagdo politica na
democracia brasileira (AVRIZTER, 2007). Tal processo se caracteriza pela experimentacao
de modelos hibridos, que aliam a participacdo da sociedade civil com atores estatais na
tomada de decisdes em diversos temas. E possivel citar ao menos quatro exemplos de
participacao articulada com representacdo no Brasil: o Or¢amento Participativo, os conselhos
locais e nacionais de politicas publicas (saide, juventude, educacao, etc.), audiéncias publicas
(nos trés niveis legislativos) e conferéncias de politicas publicas.

Estas instituicdes tém gerado um crescimento da participacao direta e da representagio,
tanto em termos numéricos, quanto em termos de concepcdo, visto que a participagdo e a
representacdo exercida nestes arranjos t€ém natureza e forma de se expressar diferente do
ativismo social e da representacdo parlamentar, respectivamente. No que se refere

particularmente a representacdo, Avritzer (2007) distingue trés formas: a eleitoral (pelo voto),



a advocacia’ (por identificacdo) e a representacdo da sociedade civil* (pela especialidade dos
atores no tema). A representacdo eleitoral compreende uma relacao entre diferentes tipos de
soberania (Young, 2000). A eleicdo decide uma maneira através da qual corpos
representativos se relacionardo com a advocacia e a representacdo da sociedade civil. Esta
relacdo pode ser mais ou menos complementar, dependendo da proposta politica eleita, ainda
que, no Brasil, a relacdo entre representacdo eleitoral e ndo-eleitoral tenha sido um dos

elementos comuns dos ultimos governos.

No caso do Brasil, a elei¢do tem determinado também a maneira como um tipo de
representacdio € capaz de legitimar o outro. Assim, no governo Fernando Henrique
Cardoso, os presidentes de conselhos nacionais eram indicados pelo presidente, ao
passo que, no governo Luiz Indcio Lula da Silva, os presidentes de conselhos
nacionais sao eleitos pela sociedade civil (Avritzer, no prelo). Isso mostra que uma
forma de representacdo pode tanto emprestar legitimidade para a outra como
também questiona-la- (AVRITZER, 2007, p. 458 e 459).

Assim, para o autor, as trés formas de representacdo nao apenas se complementam,
estando cada um em seu espago delimitado, mas se relacionam, influenciando-se mutuamente
e frequentemente sobrepondo-se. Desta forma, “o futuro da representacdo eleitoral parece
cada vez mais ligado a sua combinag¢do com as formas de representacdo que t€m sua origem
na participacdo da sociedade civil.” (AVRITZER, 2007, p. 459).

As experiéncias participativas no Brasil, como as conferéncias, t€ém assumido tais
caracteristicas. Nascidas, notadamente, no ambito da sociedade civil, tais experiéncias t€ém
aumentado a participacdo politica dos atores sociais brasileiros na elaboracdo, proposi¢do,
implementagdo e avaliagdo de politicas publicas e t€m construido um modelo de democracia
de alta intensidade no pais, que combina participacao direta e indireta em diversos canais e

espacos publicos.

3 Muitos autores preferem nem traduzir o termo advocacy por ter uma compreensio diferente em portugués, mas
adota-se aqui o termo como utilizado por AVRITZER (2007). A advocacia consiste na defesa de uma causa ou
direito, sem que necessariamente haja qualquer tipo de autorizacdo pelos setores interessados ou diretamente
atingidos: “ndo € a autorizacdo, e sim a afinidade ou identificacdo de um conjunto de individuos com a situag¢ao
vivida por outros individuos que legitima a advocacia” (AVRITZER, 2007, p. 456).

* Este tipo de representacdo é bastante peculiar. Tratam-se de situacdes em que hd organizacdes especializadas
em determinado tema e que s@o escolhidas por outras associagcdes ou representantes para assumir um papel de
representacdio em algum conselho de politica piblica ou espago similar. “O importante em relacdo a essa forma
de representacdo € que ela tem sua origem em uma escolha entre atores da sociedade civil, decidida
freqiientemente no interior de associagdes civis (...) elas propiciam uma forma de representacdo por escolha
que ndo € uma representagdo eleitoral de individuos ou pessoas” (AVRITZER, 2007, p. 456 e 457).



Este modelo contra-hegemodnico supera os limites da representacdo apenas pelo voto,
desconstruindo o argumento de SchumpeterS, por exemplo, de que ndo haveria capacidade ou
interesse politico por parte dos cidaddos comuns para participar da vida politica para além da
escolha dos representantes (SANTOS e AVRITZER, 2003).

Constituidas largamente em ambito federal nos dltimos 10 anos, tais experi€ncias
comegam a ser estudadas para que possam ser apontados seus limites e suas potencialidades.
Do ponto de vista das conferéncias nacionais, o impacto mais direto que se pdde analisar foi
no Poder Legislativo, pela sua influéncia no processo de elaboracdo e proposi¢do de leis
(POGREBINSCHI e SANTOS, 2010).

Entretanto, tal instrumento tem o poder de instituir uma nova forma de relacdo entre
entidades da sociedade civil e o Poder Executivo também, visto que integrantes da gestao
publica também participam das conferéncias, com o mesmo poder de voz e voto que 0s
integrantes da sociedade civil. Além disso, as resolucdes das conferéncias sdo um
instrumental que fornece ao Poder Publico (como um todo) uma sintese das demandas,
proposi¢des e opinides da sociedade civil ali representada acerca das politicas publicas em
curso e sobre a necessidade de novas politicas.

A partir desta fundamentagdo, este trabalho tem por fung¢do oferecer uma modesta
contribuicdo ao debate a respeito dos instrumentos representativos e participativos da
democracia brasileira contemporanea, tendo por objeto a 1* Confecom, realizada em
dezembro de 2009.

O préximo capitulo apresenta uma discuss@o sobre o papel das conferéncias de politicas
publicas no Brasil contemporaneo, considerando a contribui¢do que representam ao processo
de aprofundamento da democracia por meio do estabelecimento de espagos de participacdo e
as inovacodes institucionais que deles decorrem. Assim, € realizado um mapeamento histérico
das conferéncias de comunicacdo, em que se destaca o fato de ter havido uma acgado
direcionada a ampliagdo de espacos participativos pelo governo federal a partir da elei¢ao do
presidente Luiz Indcio Lula da Silva em 2002, sobretudo, de conselhos e conferéncias.
Entretanto, as limita¢des desses arranjos participativos também sdo consideradas, haja vista

seus desenhos institucionais e os limites e/ou potencialidades por eles gerados.

3 Referéncia utilizada por SANTOS e AVRITZER, 2003:
CHUMPETER, J. A. Capitalism, socialism, and democracy. Nova lorque; London: Harper & brothers, 1942.



CAPITULO 2: AS CONFERENCIAS DE POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL
CONTEMPORANEO

O estudo de uma conferéncia nacional, no caso, a 1* Confecom, sé se justifica a partir
do momento que consideramos o papel que tal arranjo participativo cumpre na democracia
contemporanea. Recuperar brevemente aspectos histéricos pode ajudar a situar as
conferéncias por seu papel no desenvolvimento da democracia brasileira.

Dagnino (2004) argumenta que existiu uma confluéncia “perversa” entre a
implementacdo do projeto neoliberal no Brasil € o momento de ampliagdo da democracia,
apos cerca de vinte anos de Regime Militar. Para a autora, a concep¢do de Estado minimo foi
valida também em termos de participacdo politica.

Apds os anos neoliberais, com a eleicdo de uma referéncia politica da esquerda e
identificada com os movimentos sociais como Luis Inicio Lula da Silva, teve inicio um
momento de ampliacdo real da participacdo politica, inaugurando variados espacos de
interlocugdo de setores organizados da sociedade com o Estado. A medida que tais espacos
foram se proliferando e se consolidando, novas vozes ganharam espaco e organizacdes de
setores antes ndo representados ou sub-representados passaram a experimentar instrumentos
de participagdo, promovendo a pluralizagcdo da representacao.

H4 varios exemplos de inovagdes institucionais que apontam para a pluralizacdo da
representacdo politica e da accountability societal: leis de direito a informacdo e a
transparéncia, orcamentos participativos, conselhos gestores de politicas, comités
participativos em diversas instancias da administracdo publica, a multiplicacdo da presenca
institucional de ombdusmans, audiéncias publicas, observatdrios cidaddos, legislacdes sobre o
terceiro setor, dentre outros (LAVALLE e CASTELLO, 2008, p. 68). Neste trabalho, o foco
consiste nas conferéncias de politicas publicas.

Representantes de uma importante inovacdo democratica no Brasil do século XXI, as
conferéncias nacionais constituem-se como arranjos participativos convocados em geral pelo
Poder Publico, organizados por setor da politica publica, que possuem cardter processual —
portanto, ndo prescindem de etapas preparatérias —, e mobilizam setores estatais e da

sociedade civil para tracar diretrizes gerais de politicas publicas, podendo cumprir o papel de



avaliar e/ou propor politicas (IPEA, 2013; PETINELLI, 2011; 2013; SOUZA, 2012). Nas
palavras do proprio governo federal (BRASIL, 2007, apud SOUZA, 2012, p. 9)°,

Conferéncias sdo espacos de discussdo ampla, nas quais o Governo e a sociedade
por meio de suas mais diversas representacdes travam um didlogo de forma
organizada, publica e transparente. Fazem parte de um modelo de gestdo publica
participativa que permite a constru¢do de espacos de negociagdo, a constru¢io de
consensos, o compartilhamento de poder e a co-responsabilidade entre o Estado e a
sociedade civil. Sobre cada tema ou drea € promovido um debate social que resulta
em um balango e aponta novos rumos (SOUZA, 2012, p. 9).

A primeira conferéncia nacional realizada foi sobre a politica de satide e educacio, sob
o governo Getulio Vargas, em 1941 — a criacdo formal das conferéncias se deu em 1937, pela
Lei n° 378. Até 1988, houve 8 conferéncias desta drea de politica no total, e apenas uma de
ciéncia e tecnologia. A Constituicdo de 1988 e os governos que se seguiram a ela ampliaram o
papel destas instituicoes no nivel local e nacional, o que possibilitou que elas se
consolidassem em diversas dreas da politica neste inicio de século XXI.

No ambito nacional, as conferéncias foram potencializadas durante os dois governos
Luis Inédcio Lula da Silva (2003-2006 e 2007-2010) e a tendéncia se manteve no governo
Dilma Rousseff (2011-2014), configurando-se como principais instrumentos escolhidos por
tais governos para promover a participa¢ao popular democratica.

Em que pese estes avangos institucionais que tem ampliado a participagdo politica, é
possivel identificar, no processo de organizagdo das conferéncias publicas nacionais, diversos
condicionantes que compdem o desenho institucional das conferéncias, que podem levar a
mais ou menos participacdo, e até a maior ou menor capacidade da conferéncia pautar a
agenda publica. Sdo eles: como ocorre a eleicdo de representantes e se contempla adocao de
cotas ou nao; qual a forma de realizacio do processo deliberativo — que conta com
mecanismos como plendrias, grupos de trabalho, palestras, oficinas, entre outros, e pode ou
ndo permitir a inclusdo ou alteracdo de propostas na plendria final —; se existe ou ndo de um
limite maximo de propostas por etapa ou por dindmica da conferéncia; se ha ou ndo vagas
previamente limitadas para delegados na etapa nacional e qual a distribuicdo da delegacdo
entre os segmentos (em especial sociedade civil e poder publico), considerando se hd ou ndo

cotas para determinados grupos sociais € se hd ou ndo delegados natos e a presenca de

® BRASIL. Secio Participacio Social no Portal do Governo Brasileiro. 2007. Disponivel em:
<http://www.brasil.gov.br/participacao_popular/publicacoes/conferencias/>.Acessado em: 13 set. 2008.



convidados na plendria final sdo alguns desses fatores, que dizem respeito ao desenho
institucional das conferéncias (IPEA, 2013).

Além disso, o Brasil viveu um periodo de mobilizacdes massivas da populagdo em
junho de 2013, a respeito das quais ha andlises que apontam uma crise de representatividade
no pais. Tal palpite dialoga com uma questdao fundamental neste trabalho que € debater de que
forma a interacdo entre o Poder Executivo e as conferéncias pode favorecer a producdo de
politicas publicas mais inclusivas. Ou seja, como a participacdo pode favorecer o
estabelecimento de leis e politicas publicas voltadas a melhoria dos servigos publicos, pauta
presente nas referidas mobilizacdes por todo o Brasil.

Tendo isto em vista, o presente capitulo estd estruturado em trés partes. A primeira
busca apresentar um sucinto mapeamento histérico dos momentos que marcaram o
surgimento e a potencializacdo das conferéncias no pais. Para tanto, sdo investigadas as
primeiras conferéncias nacionais, que datam do inicio da década de 1940 e s@o levantados os
dados de realizacdo de conferéncias até os dias atuais, considerando a mudanca da realidade
politica ap6s o fim do Regime Militar e a consequente transicdo democratica ocorrida na
década de 1980. O segundo tépico discute o desenho institucional das conferéncias,
considerando os objetivos, atores e dindmicas que compdem este processo participativo, € o
terceiro topico dedica-se a analisar os condicionantes que compdem o desenho institucional
de uma conferéncia, buscando demonstrar como podem influenciar o préprio ambiente de

participacao de uma conferéncia, e mesmo seu resultado.

2.1 As Conferéncias de Politicas Pablicas no Brasil: um breve mapeamento histérico

As primeiras conferéncias nacionais de politica foram a 1* Conferéncia Nacional de
Educacgdo e a 1* Conferéncia Nacional de Saide, ambas convocadas pelo Decreto n°® 6.788, de
30 de janeiro de 1941, e ocorridas em dezembro do mesmo ano, conduzidas pelo Ministério
da Educacdo e Saude. A realizacdo de tais conferéncias teve por base a Lei n® 378, de 13 de

Janeiro de 1937’., que em seu artigo 90 dispunha:

Art. 90. Ficam instituidas a Conferencia Nacional de Educacdo e a Conferencia
Nacional de Saude, destinadas a facilitar ao Governo Federal o conhecimento das
actividades concernentes 4 educacdo e 4 saude, realizadas em todo o Paiz, e a
oriental-o na execucdo dos servicos locaes de educacdo e de saude, bem como na

concessao do auxilio e da subvencdo federaes.

T A Lein®378,de 13 de janeiro de 1937, d4 nova organizag@o ao Ministério da Educa¢do e Satude Publica.



Paragrapho unico. A Conferencia Nacional de Educag@o e a Conferencia Nacional
de Saude serdo convocadas pelo Presidente da Republica, com intervallos maximos
de dois armas, nellas tomando parte autoridades administrativas que representem o
Ministerio da Educacdo e Saude e os governos dos Estados, do Districto Federal e
do Territorio da Acre (BRASIL, 1937).

Em 23 de julho de 1941, o presidente Getdlio Vargas fez um despacho presidencial,
aprovando medidas propostas pelo entdo Ministro da Educacio e Saidde, Gustavo Capanema,
entre as quais estava a proposta de realizacdo anual ou, pelo menos, de dois em dois anos, das
conferéncias de educacdo e satde.

O Ministro defendia a realizacdo da 1* Conferéncia Nacional de Educacdo e da 1*
Conferéncia Nacional de Saide como instrumentos de articulacdo entre as trés instancias de
governo para o melhor desenvolvimento das politicas de educagcdo e saide em todo o

territorio nacional.

O considerdvel desenvolvimento das atividades federais em matéria de educagdo e
saide, a magnitude dos empreendimentos projetados, a necessidade de que para
esses empreendimentos concorram os governos estaduais e municipais, com
trabalhos e recursos, tudo estd a mostrar a conveniéncia da imediata convocacao das
citadas conferéncias nacionais. (BRASIL, 1941, p. 5).

Assim, foram criadas as conferéncias nacionais para cumprir uma demanda de
articulacdo dos entes estatais. Desde entdo, até 1988, foram realizadas outras 7 conferéncias
relacionadas ao tema da sadde (totalizando 8 conferéncias de satde entre 1941 e 1988) e, em
1985, foi realizada também a 1* Conferéncia Nacional de Ciéncia e Tecnologia, por iniciativa
do ministro da pasta, Renato Archer.

A Constitui¢do de 1988 abriu um novo capitulo na histéria da democracia brasileira em
diversos aspectos, em especial em relacdo aos Direitos Humanos e a instrumentos
garantidores da democracia, ndo a toa é chamada de Constitui¢dio Cidada. Essa Carta
Constituinte “impulsionou, ao menos formalmente, a descentralizacdo administrativa e a
incorporacdo da participacdo de cidaddos e organizagdes da sociedade civil na gestdo de
politicas publicas por meio da criacdo de instituigdes participativas” (SOUZA, 2012, p. 13).

De 1937 a 2010, foram realizadas 111 conferéncias nacionais; desse total, 74 ocorreram
entre 2003 e 2010 (AVRITZER, 2012; PETINELLI, 2013), ou seja, durante os dois governos
Luis Inécio Lula da Silva. Dados da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica revelam

que, entre 2011 e o presente momento de 2014, foram realizadas mais 25 conferéncias



nacionais®, sendo que hd mais duas cujas etapas nacionais previstas para ocorrer em
novembro de 2014°, demonstrando que a tendéncia de potencializacdo do arranjo participativo
conferéncia nacional se manteve no governo Dilma Rousseff (BRASIL, s/d).

Somados os dados, constata-se um total de 136 conferéncias nacionais ja realizadas no
Brasil desde a sua criagdo, sendo 99 delas realizadas entre 2003 e 2014, ou seja,
aproximadamente 73% das conferéncias foram realizadas durante os dois governo Lula e o
governo Dilma. Se consideradas apenas as conferéncias realizadas apds 1988, ou seja, apds o
estabelecimento de uma Constitui¢do que embasou novos instrumentos de participagdo o dado
torna-se ainda mais expressivo: foram 124 conferéncias realizadas entre 1988 e 2014,
comparativamente a 12 conferéncias no periodo anterior.

Das 124 mais recentes, 99 foram realizadas nos governos Lula e no governo Dilma, o
que equivale a cerca de 80% das conferéncias realizadas no periodo pés-redemocratizacdo'.

E possivel avaliar que esses governos elegeram as conferéncias como seu principal
instrumento de aumento da participacdo politica da sociedade civil — talvez em conjunto com
a institucionalizacdo de conselhos teméticos. Petinelli (2011, p. 231) explicita a mudanca

inclusive do carater politico-institucional deste instrumento a partir dos governos Lula:

Nos dois governos Lula, esses espacos passaram a contar também com o suporte da
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica (SGPR) tanto na organizagdo dos
encontros, como no didlogo com o Governo Federal. Assim, as conferéncias se
tornaram as principais instdncias de proposi¢do de novas diretrizes de politicas
publicas para compor o Plano Plurianual de Acdo (PPA) do governo e de
monitoramento e avaliacdo das a¢des governamentais nas trés esferas da Federagdo.

SA tabela publicada na pagina oficial da Secretaria Geral da Presidéncia da Repiiblica lista 25 conferéncias
realizadas, sendo que o nimero que aparece ao final € 26. Uma segunda tabela, com as conferéncias previstas,
apresenta uma conferéncia que ji constava na primeira lista de realizadas (1* Conferéncia Nacional sobre
Migracdes e Refiigio); uma conferéncia cuja etapa nacional foi convocada para novembro de 2014 (4*
Conferéncia Nacional de Saide do Trabalhador) e uma conferéncia originalmente convocada para maio de
2014, mas que foi adiada para novembro do mesmo ano (2% Conferéncia Nacional de Prote¢do e Defesa Civil).
Os links para as tabelas estdo disponiveis em <https://novoportal.secretariageral.gov.br/participacao-
social/conferencias>. Acesso em 5 de agosto de 2014.

° A informagio sobre o adiamento de maio para novembro de 2014 da etapa nacional da 2* Conferéncia Nacional
de Protecdo e Defesa Civil disponivel na pégina oficial da conferéncia, no Portal do Ministério da Integragao
Nacional, em: <http://2cnpdc.mi.gov.br/pt/web/guest/destaque-1/-/asset_publisher/LFb4/content/mi-comunica-
o-adiamento-da-etapa-nacional-da-2%C2% A A-cnpdc#.U-FV6vIdWSp>. Acesso em 5 de agosto de 2014.

Dados calculados a partir da informacdo de PETINELLI, 2011, de que foram realizadas 11 conferéncias
nacionais no Brasil desde a sua criagdo até 2010, sendo que 99 destas ocorreram apds 1988. Foram
considerados, ainda, os dados da SGPR acerca das conferéncias realizadas entre 2010e 2014, ja referidos neste
trabalho.



Reconhecido o papel que exercem na ampliacdao do cardter participativo da democracia
brasileira na dltima década, cabe definir de maneira mais detalhada em que consistem, afinal,

as conferéncias publicas.

2.2 Desenho institucional das conferéncias: objetivos, atores e dinamicas

As conferéncias “combinam representagdo, participacdo e deliberacdo em um mesmo
espaco” (PETINELLI, 2013, p. 219). No entanto, o modo e a extensdo destas trés formas de
acdo politica na conferéncia dependem do desenho institucional da mesma, o qual estabelece,
entre outros, sua convocacdo, distribuicdo das atribuicdes de organizacdo, regras de
funcionamento, dindmicas de elei¢ao de representantes, e a metodologia de delibera¢do. Sao
esses elementos que caracterizam cada conferéncia e contribuem para que ela favoreca ou
dificulte a participacdo social, a deliberacdo das propostas, entre outros aspectos.

As regras de uma conferéncias podem ter impacto sobre a possibilidade de participacio
e, obviamente, sobre o proprio resultado da conferéncia: “a forma de funcionamento do
espaco pode condicionar os resultados ou mesmo as estratégias de acdo de quem dele

participa” (SOUZA, 2012, p. 19).

“As conferéncias sdo financiadas pela Administracdo Pudblica através de seus
Ministérios e Secretarias Municipais e Estaduais e podem ser patrocinadas pelo setor
privado. Além disso, esses espacos sdo, em regra, precedidos por etapas municipais
e/ou estaduais ou regionais. Os resultados agregados das deliberacdes ocorridas
nestas etapas sdo objetos de deliberacdo na conferéncia nacional, na qual participam
delegados das etapas anteriores e da qual resulta um documento final contendo
diretrizes para a formulacdo de politicas publicas da drea tema da conferéncia”

(Petinelli, 2011, p. 231).

O instrumento que materializa esses espacos € o regimento interno (RI). Nele, o
desenho das conferéncias € delineado pela definicdo dos objetivos do encontro, dos eixos
temadticos a serem debatidos, das etapas e das datas de realizacdo dos debates, do nimero e da
composi¢do de atores estatais e ndo-estatais (delegados) por unidade da Federacdo; da
dinamica de deliberacdao das propostas, e das orientacdes gerais para o encaminhamento das
propostas aprovadas em cada encontro para a comissdo organizadora da conferéncia seguinte
(PETINELLL 2011, p. 231).

De modo geral, as conferéncias tém apresentado trés objetivos: propor diretrizes de
politicas, promover maior participagdo de grupos historicamente excluidos, avaliar os

programas e acdes governamentais. Quanto a composi¢do, os representantes estatais e ndo



estatais tem participado de maneira mais ou menos equilibrada e algumas conferéncias
utilizam-se de cotas como instrumento para garantir a representacdo adequada de
determinados grupos sociais. (PETINELLI, 2014; SOUZA, 2012).

Quanto as etapas, as conferéncias podem ser organizadas no nivel local e/ou
estadual/regional e nacional, algumas vezes valendo-se de instrumentos como conferéncias
livres. Tais etapas normalmente contam com palestras, grupos de trabalho (GTs) e plendrias.
O resultado do processo de debate e deliberacdo, entdo, consolida-se usualmente em um
caderno de resolucdes ou relatério final de propostas, que pode ter cardter vinculativo ou
recomendativo, a depender do cardter da conferéncia. Esta sistematizacdo € feita por uma
comissdo, cuja praxe indica que seja composta por representantes estatais e ndo-estatais. Além
de delegados (que detém o direito ao voto), participam das etapas também convidados, sejam
eles selecionados ou indicados (PETINELLI, 2014; SOUZA, 2012).

Esses e outros elementos impactam também a mobilizacdo e presenca de delegados e

demais participantes nas etapas das conferéncias:

Os variados contornos institucionais assumidos pelas conferéncias tém gerado
encontros ora mais ora menos inclusivos. As regras que definem as etapas, os
espagos de 66participacdo e o funcionamento do debate na conferéncia, assim como
o método de selecdo e a composicdo de participantes na mesma podem tanto
assegurar como restringir a publicidade, a pluralidade e a interacdo argumentativa
nestes espagos, gerando maior ou menor inclusdo politica e alta ou baixa qualidade
do discurso e das decisdes tomadas (PETINELLI, 2014, p. 65 e 66).

Assim, as conferéncias se constituem como espagco de representacdo, visto que a
delegacdo eleita de uma etapa para a outra, tanto da sociedade civil como do Poder Publico, é
escolhida para representar o conjunto de participantes da etapa anterior (independente da
maneira como ocorra esta escolha de representantes).

Ao mesmo tempo, constituem-se como espagos de participacdo, a medida que qualquer
cidadao tem a oportunidade de participar de seus espagos, ainda que, a depender da etapa, seja
preciso ser eleito para tanto.

Por fim, configuram-se como espagos deliberativos, uma vez que aprovam resolugdes
que servirdo como diretrizes e/ou recomendacdes a elaboracdo de legislacdes, programas de
governo, entre outros desdobramentos institucionais possiveis.

Na préxima secdo, apresentam-se algumas constatagdes sobre os efeitos do desenho
institucional nos resultados finais das conferéncias, quais sejam, as recomendagdes aprovadas.
Além disso, sugere-se outros elementos que condicionam, em alguma medida, os resultados

das conferéncias.



2.3 As resolucoes das conferéncias de politicas publicas e seus condicionantes: algumas

constatacoes

Os debates, articulagcdes e resolucdes promovidos a partir das conferéncias tém
impactado, em alguma medida, o Poder Legislativo, por meio da proposicdo de novas
legislacOes, emendas, etc. — seja pelos proprios parlamentares ou pela sociedade civil
organizada. Um exemplo sintomatico € o Estatuto da Juventude (Lei 12.852/2013), aprovado
e sancionado em 2013. Tal legislagao foi proposta pela 1* Conferéncia Nacional de Juventude,
realizada em abril de 2008, e seu texto foi trabalhado e debatido pelo Conselho Nacional de
Juventude, em articulagdo com a Frente Parlamentar em Defesa da Juventude, uma frente
mista da Camara e do Senado Federal.

Outro exemplo importante é o Projeto de Lei de Iniciativa Popular da Comunicagao
Social Eletronica, ora em fase de coleta de assinaturas. O projeto foi elaborado com base em
20 pontos das resolucdes da 1* Confecom e articula diversas entidades da sociedade civil em
torno da sua tramitagdo e aprovagao.

Pogrebinschi e Santos (2010) confirmam tais efeitos das conferéncias sobre o processo
legislativo. Os autores analisaram os resultados de 80 conferéncias com cardter deliberativo
(que gera documento com propostas de normas e leis), realizadas entre 1988 e 2009. Das
1.937 diretrizes das conferéncias analisadas, foram gerados 2.808 projetos de lei e propostas
de emendas constitucionais, ainda em tramite a época da pesquisa. Foram identificados, ainda,
outros 321 projetos de lei e emendas constitucionais aprovados, sendo 312 leis ordindrias ou
complementares e nove emendas constitucionais, totalizando 3.129 proposig¢des legislativas.

Além de influenciar as proposi¢des de lei do Poder Legislativo, as conferéncias tém
pautado os atos normativos, as portarias e as medidas administrativas do governo. Petinelli
(2011, 2013, 2014) mostra, para um conjunto variado de politicas publicas, que um nimero
significativo de recomendagdes das conferéncias tem sido traduzido em objetivos e a¢des dos
programas das respectivas politicas pelo governo federal. De maneira geral, o que se constata
€ que as conferéncias publicas ndao apenas t€m influenciado a formagao da agenda de politicas
publicas do governo federal, como também o t€m feito de maneira relativamente eficiente,
uma vez que parte expressiva das propostas aprovadas tem sido incorporada nos programas do
governo federal (PETINELLI, 2011, p. 248).

Tal novidade revelada pelas pesquisas citadas deve estimular a reflexao sobre o cariter

politicamente pedagdgico de tais experiéncias, que tem se mostrado um importante espago de



didlogo entre Estado e sociedade civil. Souza (2012, p.7) afirma que "as conferéncias
nacionais tornaram-se importantes processos na ampliacdo da participag¢do social no ciclo de
politicas publicas no Brasil”.

Entretanto, mesmo que as conferéncias e conselhos apresentem certo poder de
influéncia sobre a pauta do Parlamento e do Poder Executivo, tal capacidade enfrenta uma
série de condicionantes, que vao desde , o contexto politico e a natureza da politica publica,
passando pela organizacdo da sociedade civil, até o desenho institucional da conferéncia
(PETINELLI, 2013). Em conjunto, estes fatores tendem a determinar os resultados destas
instituicdes em termos de propostas politicas, o que, por sua vez, impacta o poder de
influéncia sobre as proposicoes de lei e os programas de politicas (PETINELLI, 2014).

Ainda sobre o desenho institucional, a literatura existente sobre instituicdes
participativas permite afirmar que as regras estabelecidas para cada processo podem funcionar
como catalisadores ou limitadores da participacdo dos grupos e atores sociais e/ou do papel
que esses individuos e coletivos jogam na cena da conferéncia, assim como podem
potencializar ou limitar sua influéncia sobre o resultado das conferéncias (FARIA e
RIBEIRO, 2011).

Assim como ocorre com o0s demais espagos participativos, também no caso das
conferéncias publicas, ha condicionantes a serem considerados ao se avaliar cada processo de
participacdo. O elemento mais presente na literatura sobre instituiches € arranjos
participativos diz respeito ao desenho institucional, visto que “a forma de funcionamento do
espaco pode condicionar os resultados ou mesmo as estratégias de acdo de quem dele
participa” (SOUZA, 2012, p. 19).

No processo de organizacdo das conferéncias publicas nacionais, € possivel identificar
diversos fatores que podem levar a mais ou menos participacdo, e até a maior ou menor
capacidade da conferéncia pautar a agenda publica. Isso define o desenho institucional da
conferéncia, que se desdobra em diversos elementos.

Uma caracteristica importante do desenho institucional de uma conferéncia é quem a
convoca: Presidéncia da Reptblica, Ministro, conselhos de politica publica, hd vérias
possibilidades, cada uma delas com diferentes consequéncias. A convocacdo pela Presidéncia
da Republica, por exemplo, pode representar maior peso politico e institucional, ao passo que
uma conferéncia convocada pelo conselho de participagdao pode dar uma ideia mais presente

de pressido e controle da sociedade sobre o Poder Publico.



Outro elemento fundamental, desde a convoca¢do da conferéncia, diz respeito ao seu
objetivo: agendamento, avaliacdo, participacdo ou proposi¢do. O objetivo definido impactara
no tema, na programacgdo, na metodologia, e consequentemente nas resolugdes deste espaco
de participacdo (IPEA, 2013).

Definido o objetivo, estabelece-se o eixo central e os eixos temdticos da conferéncia,
que podem ensejar um espaco voltado a realizacio de diagnésticos, avaliacdes e
monitoramentos; ou estabelecer um debate sobre a gestdo; a conferéncia pode, ainda,
concentrar-se em abordar temas setoriais ou intersetoriais.

Em relacio aos condicionantes que compdem o desenho institucional de uma
conferéncia, um deles € a maneira como ocorrem as etapas preparatorias, podendo haver ou
ndo etapas livres, setoriais e/ou virtuais; e considerando como ocorrem as etapas regionais (se
ha ou ndo etapas municipais, intermunicipais e estaduais, por exemplo). Tal elemento tem
impacto tanto na mobilizacdo quanto na elaboracdo de propostas, considerando os espacos
propicios ao debate e proposicdo. Questdo esta que tem relagdo com mais uma condicionante
importante, que é a forma de realizagao do processo deliberativo, a qual em geral conta com
mecanismos como plendrias, grupos de trabalho, palestras, oficinas, entre outros, e pode ou
ndo permitir a inclusdo ou alteracdo de propostas na plendria final. Ainda em relacdo a
metodologia, o fato de existir ou ndo um limite maximo de propostas por etapa ou por
dindmica condiciona a forma de participagdo, sendo, portanto, parte do desenho institucional
de uma conferéncia (IPEA, 2013).

Outro elemento importante a andlise das conferéncias é o tempo entre a convocacao e a
realizacdo da conferéncia, visto que tem relagdo direta com a capacidade de mobilizacdo tanto
do poder publico quanto da sociedade civil.

O modo como ocorre a elei¢do de representantes, e se contempla adog¢do de cotas ou
ndo, também constitui-se enquanto condicionante, no desenho institucional de uma
conferéncia, a medida que estabelece as possibilidade de ampliagdo ou ndo da participacdo
dos cidaddos no espago participativo.

Tal condicionante relaciona-se, ainda, com outro: se hd ou ndo vagas previamente
limitadas para delegados na etapa nacional e qual a distribui¢do da delegacdo entre os
segmentos (em especial sociedade civil e poder publico), considerando se hd ou ndo cotas
para determinados grupos sociais € se hd ou ndo delegados natos e a presenca de convidados.
Esses sdo alguns dos principais fatores que dizem respeito ao desenho institucional das

conferéncias (IPEA, 2013).



Além do desenho institucional, outros fatores interferem nos resultados finais das
conferéncias. Avritzer (2008) e Petinelli (2011, 2013, 2014) chamam aten¢do para os efeitos
do contexto politico e da configuragdao da sociedade civil no ambito da politica a que diz
respeito a conferéncia.

O contexto politico diz respeito ao tipo de coalizdo que governa o pais (no caso das
conferéncias nacionais), ao modelo de administracio publica adotado e a vontade politica das
elites no poder em relacdo a realizacdo ou ndo da conferéncia (PETINELLI, 2013). Para
considerar o impacto que tal elemento pode ter sobre um processo de participagdo, € util
recordar que a imensa maioria das conferéncias ja realizadas no Brasil ocorreram a partir da
eleicdo do presidente Lula em 2002. Isso se deve ao fato de ter assumido o poder politico do
pais uma coalizacdo de cunho democratico-popular, protagoinizada pelo PT, partido que ja
havia instituido algumas experiéncias de democracias participativas em prefeituras que
dirigia. Assim, o projeto de pais ou de desenvolvimento nacional em que se referenciam as
forcas que conduzem o poder politico da nacdo tem impacto direto na ampliacdo ou redugdo
dos espagos de participagao.

Além do contexto politico, ha que se considerar a existéncia ou ndo de confluéncia de
projetos politicos da sociedade politica e civil e o tipo de relagcdo entre elas — a tendéncia é
que o desempenho dos arranjos participativos sejam melhores quando ha tal confluéncia e,
ainda mais, quando ha uma relacio harmoniosa e convergente entre sociedade civil e gestdo
publica —; assim como a natureza da politica publica a que se refere a conferéncia
(PETINELLI, 2013). Significa dizer que, quando o ambiente de uma conferéncia é marcado
por um ambiente de conflito permanente entre sociedade civil e poder publico (ou sociedade
politica, de maneira mais ampla), a tendéncia é ter dificuldade para aprovar resolucdes
avangadas ou, quando sdo aprovadas, tal ambiente reduz a possibilidade de que sejam
absorvidas e implementadas enquanto politicas publicas pelo Estado. Por outro lado, se ha um
ambiente de confluéncia de projetos politicos, mesmo as divergéncias podem ser tratadas de
maneira a produzir novas propostas, consensuais ou que contemplem a ampla maioria dos
participantes, aumentando o grau de legitimidade dessas mesmas propostas e, portanto,
tornando-as mais fortes no processo de pressdo muitas vezes necessario para que elas se
tornem politicas de fato.

Outro fator que impacta os resultados das conferéncias diz respeito a configuracdo da
sociedade civil que dela participa. A este respeito, Petinelli (2013, 2014) mostra que grupos

com recursos politicos, grau de comprometimento com o arranjo, distinta capacidade de



mobilizacdo e experiéncia de participacdo em processos de tomada de decisdo tendem a
apresentar poder de influéncia distinto na defini¢cdo do conteudo das recomendacdes finais das
conferéncias. Além disso, as conferéncias que envolvem grupos com orientagdes e interesses
mais difusos, fragmentados e conflitantes tendem a apresentar resultados mais partilhados
entre os diferentes interessados, dadas as significativas diferencas de interesses apresentadas
Identificados os principais elementos a serem considerados para uma andlise criteriosa
da 1* Confecom, segue-se a andlise, considerando as caracteristicas peculiares da conferéncia

em questdo e todos os elementos levantados neste topico.



CAPITULO 3: A 1* CONFECOM: DESENHO INSTITUCIONAL E GRAU DE
INFLUENCIA DOS SETORES ESTATAIS E SOCIETAIS NAS RESOLUCOES
FINAIS

Conforme apresentado na Introducdo deste trabalho, o principal objetivo da presente
pesquisa € medir o grau de influéncia dos grupos estatais e societais nos resultados finais da 1*
Confecom, considerando o seu desenho institucional e a intensa disputa entre grupos
concorrentes nesta drea de politica, além dos elementos relativos ao contexto politico e a
capacidade de organizagdo e mobilizacdo da sociedade civil em torno do tema.

Para tanto, este capitulo serd dividido em trés partes. Na primeira se¢do € apresentado o
contexto politico da realizacdo da 1* Confecom, considerando os movimentos de pressao pela
convocagao e, até mesmo, agdes de boicote da conferéncia ocorridas durante o processo de
mobilizagdo. O segundo tdépico tem como funcdo descrever a 1* Confecom e seu desenho
institucional. A terceira e Ultima parte do capitulo traz a andlise das recomendagdes finais da
conferéncia, considerando as 64 propostas aprovadas na plendria final de sua etapa nacional.
O objetivo de tal andlise € observar a influéncia dos diferentes grupos estatais e societais no

conteddo das recomendacdes aprovadas.
3.1 A 17 Confecom: contexto de convocacao e realizacio

Os dois governos Lula tiveram uma marca muito forte de participagdo por meio da
constituicdo de conselhos e realizacdo de conferéncias de politicas publicas. Ja foi citado
nesta monografia que das 111 conferéncias realizadas no Brasil até 2010, dltimo ano do
governo Lula, 74 ocorreram entre 2003 e 2010 (AVRITZER, 2012; PETINELLI, 2013). Isso
representa dois tercos (66,6%) do total das conferéncias nacionais realizadas na histdria.

A 17 Confecom faz parte desta contabilidade, mas cabe ressaltar que a sua realizacdo foi
resultado de um longo e intenso processo de pressdo por parte dos movimentos pela
democratizagdo da comunica¢do no pais. Conforme relatado pelo coordenador do Férum
Nacional pela Democratizacdo da Comunicacdo (FNDC) no ano da conferéncia (2009), Celso
Augusto Schroder, houve um processo de pelo menos dois anos de pressao organizada, com

direito a realizacdo de debates, audiéncias, encontros, semindrios e plendrias dos movimentos



sociais chamados de encontros “pré-conferéncia de comunicacdo™'!. Tal pressio teve agdo
organizada nacionalmente desde 2007, quando foi fundada uma comissdo pr(’)—conferéncialz.
Apenas em janeiro de 2009, o presidente Lula anunciou, durante a realizacdo de uma edicdo
do Férum Social Mundial, em Belém (PA), que a Conferéncia seria convocada. Trés meses se
passaram até que, em 16 de abril de 2009, o Decreto de convocacdo da 1* Conferéncia
Nacional de Comunicagdo fosse finalmente publicado. O processo foi repleto de disputas
sobre a realizac@o ou ndo de uma conferéncia e, obviamente, sobre os seus possiveis rumos.

Deste modo, a 1* Confecom resultou de uma exaustiva engenharia politica
desencadeada hd mais de dois anos pelo Foérum Nacional pela Democratizacio da
Comunicacdo (FNDC), imediatamente endossada pelos movimentos sociais que lutam pela
democratizacdo da comunicagdo e, num segundo momento, pelas empresas de comunicagdes
e telecomunicagdes do pais. Foram as entidades sociais, junto com a Associacdo Brasileira de
Radio e TV (Abert) e a Associacdo Nacional de Jornais (ANJ), que reivindicaram ao Ministro
das Comunicagdes, Hélio Costa, a realiza¢do da conferéncia.

As razdes eram diferentes, mas apontavam para um tnico caminho. Para os movimentos
sociais, a conferéncia dava a chance de finalmente atribuir algum sentido publico para um dos
sistemas mais concentrados e verticalizados do mundo. Para as empresas, era a chance de se
reorganizarem, segundo seus interesses, em fun¢do da inexordvel convergéncia tecnoldgica
que imprime um novo modelo de negécio (FNDC, 2010).

Mas, as disputas nao se encerrariam com a convocagao da 1* Confecom para 14 a 17 de

dezembro de 2009 no Centro de Convencdes Ulysses Guimardes, em Brasilia/DF, pelo

"Em uma répida pesquisa na internet, foi possivel encontrar ao menos dois exemplos de atividades realizadas
com o objetivo de pautar/pressionar pela realizacdo da Conferéncia Nacional de Comunicacdo antes da sua
convocagdo, em abril de 2009, quais sejam: o Encontro Preparatério da Conferéncia Nacional de
Comunicacdo, realizado na Camara dos Deputados no dia 2 de dezembro de 2008, atividade nacional
organizada por entidades da sociedade civil ligadas a pauta da democratizacdo da comunicacgio (ver mais em:
<http://cinejornalismoempauta.blogspot.com.br/2008/12/encontro-preparatrio-pr-conferncia-de.html>); e o
Semindrio da Comissdo Mineira Pr6-Conferéncia Nacional de Comunicagdo, realizado em 12 e 13 de
dezembro de 2009 na Assembléia Legislativa de Minas Gerais (ver mais em: <http://www.cut.org.br/destaque-
central/31179/comunicacao-em-pauta>). Certamente uma busca mai criteriosa encontraria mais resultados,
visto que foram realizadas atividades em diversos estados brasileiros, reunindo diferentes organizacdes dos
movimentos sociais.

"2 Segundo noticia veiculada pela Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) em marco de 2009, “A
realizacdo da Conferéncia de Comunicagdo é uma reivindicacdo de diversas organizacdes € movimentos
sociais. Em 2007, um grupo de entidades e as comissdes de Direitos Humanos e Minorias (CDHM) e de
Ciéncia e Tecnologia, Comunica¢do e Informatica (CCTCI) da Camara criaram a Comissdo Pré-Conferéncia
Nacional de Comunicacio que, atualmente, retine mais de 30 entidades”. Trecho extraido de noticia publicada
na pdgina eletrébnica da CNBB. Disponivel em: < http://www.cnbb.org.br/comissoes-episcopais-
1/comunicacao/845-setor-de-comunicacao-da-cnbb-debate-conferencia-nacional-da-comunicacao>. Acesso em
8 de agosto de 2014.



Presidente da Republica, Luis Indcio Lula da Silva, por meio do Decreto de 16 de abril de
2009" (BRASIL, 2009).

A Portaria 185, de 20 de abril de 2009, editada pelo Ministro Hélio Costa, constituiu
uma comissdo organizadora com 10 representantes do Poder Publico (8 representantes do
Poder Executivo e 2 do Congresso Nacional) e 16 representantes da sociedade civil (8
representantes de organizacOes de empresarios da comunicacdo e 8 representantes de
associacdes de canais publicos ou comunitdrios e de movimentos sociais'*).

Quase 4 meses apds a publicacdo da Portaria 185, e antes da aprovacdo do Regimento
Interno da conferéncia, no dia 13 de agosto de 2009, 6 organiza¢des de empresarios retiraram-
se da comissdo organizadora da 1* Confecom por meio de uma nota 0ficiall5; dentre elas, as
mais poderosas: a Associacdo Brasileira de Emissoras de Radio e Televisio (ABERT) e a
Associacdo Nacional de Jornais (ANJ). Dessa maneira, restaram apenas duas organizagdes
representantes de empresarios na comissdo organizadora da 1* Confecom: a Associacdo
Brasileira de Radiodifusores (ABRA), que congrega a Band e a Rede TV; e a TELEBRASIL,
que retine os operadores dos servigcos de telecomunicacoes.

Tal fato possibilitou o fortalecimento da mobilizagao por parte dos movimentos sociais
em torno da conferéncia, a fim de legitimd-la pela ampla participagdo. Assim, o processo da
1* Confecom foi marcado por intensa mobilizagdo da sociedade civil organizada em torno do
debate da democratizagdo da comunicagdo, envolvendo tanto movimentos tradicionais, como
movimentos sindical e estudantil, quanto o chamados novos movimentos, como ONGs e
movimentos relacionados a grupos sociais, em especial movimento negro e movimento de
mulheres, este ultimo com grande destaque de participagdo, mobilizacdo e elaboracdo de

propostas em todas as etapas.

"> O Decreto foi publicado sem niimero. Foi publicado no dia 17 de abril de 2009, sob o titulo “DECRETO DE
16 DE ABRIL DE 2009”. (BRASIL, 2009).

' Representantes das empresas: Associacio Brasileira de Emissoras de Radio e Televisdo (ABERT), Associagio
Brasileira de Radiodifusores (ABRA), Associacdo Brasileira de Internet (ABRANET), Associagc@o Brasileira
de TV por Assinatura (ABTA), Associagdo dos Jornais e Revistas do Interior do Brasil (ADJORI BRASIL),
Associag@o Nacional dos Editores de Revistas (ANER), Associacdo Nacional de Jornais (ANJ) e a Associacao
Brasileira de Telecomunicacdes (TELEBRASIL); demais representantes da sociedade civil: Associagdo
Brasileira de Canais Comunitdrios (ABCCOM); Associacdo Brasileira das Emissoras Publicas, Educativas e
Culturais (ABEPEC), Associa¢do Brasileira de Radiodifusio Comunitdria (ABRACO), Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), Federag¢do Nacional dos Jornalistas (FENAJ), Federacdo Interestadual dos
Trabalhadores de Empresas de Radiodifusdo e Televisdo (FITERT), Férum Nacional pela Democratiza¢do da
Comunicacio (FNDC) e Coletivo Brasil de Comunicacio Social INTERVOZES).

' Integra da nota disponivel em: <http://www.cnmcut.org.br/conteudo/entidades-empresariais-anunciam-saida-
da-comissao-organizadora-da-confecom>. Acesso em 8 de agosto de 2014.



Em artigo publicado pela Agéncia Carta Maior a respeito do carater pedagédgico da 1?
Confecom, uma importante lideranca do movimento dos Blogueiros Progressistas, Altamiro

Borges, avaliou a acdo daqueles que ele chama de “bardes da midia™:

Quando o governo Lula finalmente decidiu convocar a conferéncia, eles tentaram
sabotd-la. Num gesto desesperado, seis das oito entidades empresariais abandonaram
a comissao organizadora do evento. Com isso, os bardes da midia demonstraram que
ndo tém qualquer compromisso com a democracia; que o discurso da "liberdade de
expressdo" € pura retérica; que eles ndo defendem a "liberdade de imprensa", mas
sim a "liberdade dos monopdlios". Esta conduta autoritdria pode representar um tiro
no pé. No esforco pedagégico da Confecom, cai a mdscara dos bardes da midia
(BORGES, 2009, s/p).

A demora do governo federal em convocar tal conferéncia e a constante ameaga de
boicote dos grupos empresariais (a maior parte efetivamente boicotou a conferéncia,
retirando-se da comissdo organizadora da mesma) teve por efeito um tensionamento maior da
sociedade civil ndo-empresarial no sentido de ampliar a mobiliza¢do, a fim de conferir
legitimidade a conferéncia. Neste sentido, a permanéncia de duas organizagdes do setor
empresarial na comissdo organizadora jogou um papel muito importante, como avalia Marcos

Dantas:

Permaneceram e viriam a ter decisiva participagdo, a Associacdo Brasileira de
Radiodifusdo (Abra), capitaneada pela Rede Bandeirantes, e a Telebrasil, entidade
que congrega diversas empresas e associagdes do segmento de telecomunicagdes,
inclusive as dominantes Oi, Telefonica e Embratel. (DANTAS, 2009, p. 2).

ApOs a saida das 6 entidades representantes dos empresarios da comissdo, os trabalhos
fluiram e, em 1° de setembro de 2009, foi divulgado o Regimento Interno da conferéncia. A
partir de entdo, as etapas preparatdrias comegaram a acontecer em todo o pais. A seguir,

descreve-se o desenho institucional da 1* Confecom.

3.2 O desenho institucional da 1* Confecom e suas particularidades

A 17 Confecom foi realizada no periodo de 14 a 17 de dezembro de 2009 no Centro de
Convengoes Ulysses Guimardes, em Brasilia (DF), com o tema “Comunicagdo: meios para a
constru¢do de direitos e de cidadania na era digital”. Convocada por Decreto, esta conferéncia
foi coordenada pelo Ministério das Comunicagdes, em parceria com uma comissao

organizadora com representacdo do Poder Publico e da sociedade civil.



QUADRO 1 - Apresentagdo da 1° Confecom

Evento

1* Conferéncia Nacional de Comunica¢do (Confecom)

Local e data

14 a 17 de dezembro, em Brasilia (DF) — Centro de Convencdes Ulysses
Guimaraes (houve adiamento, seria de 1* a 3 de dezembro)

Ato convocatério

Decreto del6 de abril de 2009, publicado no DOU de 17/04/2009

Tema central

Comunicacdo: meios para a construcdo de direitos e de cidadania na era digital

Finalidade

Gestdo: formulacdo de propostas orientadoras de uma Politica Nacional de
Comunicagao

Eixos tematicos

Producdo de Contetido; Meios de Distribuicdo; e Cidadania: Direitos e Deveres.
O Regimento determinava também 45 temas indicativos a cada eixo temadtico. Os
15 GTs também foram distribuidos de acordo com os eixos, sendo 5 GTs por
eixo, contemplando os 45 temas indicativos em seus conteudos.

Comissao
organizadora:
niimero de
representantes
por segmento

Poder Publico: 10 (38,46%)

Sociedade Civil: 16 (61,53%, sendo 8 da sociedade civil empresarial e 8 da
sociedade civil).

6 organizacOes empresariais se retiraram da comissdo em agosto de 2009, antes
da aprovacgdo do regimento da conferéncia.

Preparatdrias (municipais, intermunicipais, livres e virtual, que ocorreram a partir

Etapas de 3 de setembro de 2009); e Eletivas (estaduais e distrital), realizadas de 29 de
outubro a 22 de novembro de 2009.
- Eleitos nas etapas estaduais e distrital. Nimero mdximo de delegados(as): 1.539,
divididos por segmento (20% Poder Publico, 40% Sociedade Civil e 40%
Sociedade Civil Empresarial). Proporcional, por estado, a representacdo na
Camara dos deputados. Para cada dois participantes na conferéncia, por
segmento, um delegado pode ser eleito (observando o limite numérico do estado).

Eleicao dos(as) A delegacdo pode ter suplentes até o nimero de delegados;

delegados (as) - Delegados natos (comissdo organizadora e suplentes);

- Delegados por indicacdo: nos estados onde ndo houver etapas estaduais
(nomeados pelo Ministro das Comunicacdes, por designacdo da Comissido
Organizadora, observada a propor¢do por segmento);

- Delegados da Administracdo Federal: até 154 (funciondrios ou servidores da
administracdo publica federal, direta ou indireta).

Participantes de
etapa nacional

Participantes da etapa nacional: dos 1.684 delegados eleitos, participaram 1.033,
divididos entre: 813 delegados eleitos nas etapas estaduais e distrital, 150
delegados da administragdo publica federal, 70 delegados natos (integrantes das
entidades representadas na Comissdo Organizadora Nacional), além de 130
observadores cadastrados online a partir do sitio do evento, totalizando 1.163
participantes, sem contabilizar palestrantes, jornalistas e equipe de trabalhadores
que organizaram o evento. Nao houve cotas.

Participantes das
etapas estaduais

Total: 8.507, em 27 etapas estaduais e distrital (ndo hd informacdes a respeito das
demais etapas preparatorias)

Formulacao de

Nas etapas preparatorias. Foram 6.119 propostas apresentadas as etapas estaduais

propostas e distrital.
Discussdo: nas etapas preparatdrias e nos 15 GTs da plendria final (que podiam
alterar propostas).
Espacos de . < . . .
discussio e Deliberacdo: nas etapas estaduais e distrital (delegados foram eleitos e propostas
. . aprovadas compuseram Caderno de Propostas — limite de 10 propostas por eixo
deliberativos

temdtico), € na etapa nacional (15 GTs e plendria final deliberaram sobre as
propostas constantes no Caderno de Propostas).

Deliberac¢ao na
plenaria final

Deliberacdo qualificada: sempre que metade de um dos segmentos indicar alguma
questdo sensivel. Neste caso, a proposta sé é aprovada se tiver 60% dos votos, e
ao menos um voto de cada um dos trés segmentos. Nas demais questdes, a
deliberacdo ocorre por maioria simples dos delegados.

Propostas
aprovadas

633 propostas aprovadas na Etapa Nacional, das quais 64 foram aprovadas na
plendria final (dentre 108 que foram votadas, sendo 11 questdes sensiveis).

Fonte: formulac@o prépria com base em: BRASIL 2009, Regimento da 1* Confecom e informacdes do portal

oficial da Conferéncia, disponivel em: <www.confecom.com.br>. Acesso em 10 de agosto de 2014.




A etapa nacional foi precedida por numerosos encontros municipais, intermunicipais,
livres e virtuais'® e 27 conferéncias estaduais/distrital, apesar do curto periodo de
mobilizacdo, que foi de 3 de setembro de 2009 (data da publica¢do do regimento interno) a 22
de novembro do mesmo ano, sendo as etapas eletivas realizadas em menos de um més em
todo o pais: de 29 de outubro a 22 de novembro. Neste processo foram elaboradas e
encaminhadas para a sistematizacido 6.119 propostas, condensadas em 1.422 proposi¢des no
Caderno de Resolucdes debatido na etapa nacional da conferéncia.

Nas etapas estaduais e distrital, foram debatidas propostas para cada area e escolhidos
0s representantes estatais e societais para participar enquanto delegados da etapa nacional.
Houve, ainda, conferéncias municipais, intermunicipais, livres e conferéncia virtual, em que
foram elaboradas propostas para a conferéncia (estas modalidades ndo elegem delegados).
Este longo processo de discussdo e decis@o de propostas e representantes culminou na etapa
nacional da conferéncia, em Brasilia.

E importante considerar, na anélise das propostas aprovadas e tendo em vista as
disputas inerentes a um processo de conferéncia, que o setor da sociedade civil empresarial
continha uma divis@o importante. A delegacdao da sociedade civil empresarial foi composta
por basicamente trés perfis: a) pequenos empresdrios, em geral ligados a movimentos pela
democratizacdo da comunicacgdo e, portanto, identificados com a pauta da sociedade civil ndao
empresarial; b) empresdrios ligados a Associacdo Brasileira de Radiodifusores (ABRA), que
congrega a Band e a Rede TV!; e ¢) empresarios ligados a Telebrasil, que retine os operadores
dos servigos de telecomunicagdes.

Diante deste quadro, os atores dos movimentos sociais procuraram operar nos interesses
divergentes entre os empresdrios da radiodifusdo e os empresdrios das telecomunicacdes com
a finalidade de emplacar mais propostas, sempre debatendo e articulando também com atores
do governo.

A conferéncia nacional teve inicio no dia 14/12, com uma cerimonia de abertura que
contou com a presenca do presidente Lula. No dia seguinte, iniciaram-se as atividades de
debate e deliberacdo. Pela manha, ocorreram os painéis internacionais, que consistiram em
palestras proferidas por convidados de outros paises. Ao meio-dia, iniciou-se a votagdo do
regimento interno, prevista para o dia anterior, mas ndo realizada devido a polémicas entre os
segmentos. Ficou claro que a maneira prioritdria de resolvé-las seria articulacdo e didlogo

entre os segmentos, a fim de seguir as regras estabelecidas, mas sem perder a capacidade

'® Como as etapas municipais ndo foram eletivas, nio ha dados disponiveis sobre a participacio.



politica de debater a respeito dos encaminhamentos, ou seja, sem se deixar engessar pela
burocracia necessaria para garantir a legitimidade da conferéncia.

Conforme relato publicado na péagina do proprio Ministério das Comunicagdes, o
regimento interno, com 20 artigos, recebeu 16 destaques. Entretanto, apenas dois destaques
precisaram ir a votacdo por contagem, todos os outros foram aprovados por aclamacdo, o que
significa que foram construidas propostas consensuais. As polémicas foram resolvidas por
meio de votacdo, sendo que as duas questdes polémicas diziam respeito a aspectos da
metodologia.

O primeiro a ter votag@o por contagem foi o Artigo 8°, inciso 1V, que definia em até sete
as propostas prioritarias feitas por cada um dos 15 Grupos de Trabalho. O nimero de
propostas subiu de sete para dez apds acordo entre os trés segmentos, que também definiram a
propor¢ao de quatro propostas para a sociedade civil, mesmo nimero para a sociedade civil
empresarial e dois para o poder publico.

Outra votacao por contagem ocorreu em relagdo ao Artigo 8°, especificamente o inciso
V. O inciso definia que a prioriza¢do das propostas nos Grupos de Trabalho (GTs) seria feita
por orientacdo da mesa. No entanto, por votagdo da plendria, foi decidida a supressao do
mesmo (BRASIL, 2009, p. 1). O debate a respeito dos destaques se estendeu e foram
cancelados os painéis nacionais, que seriam palestras previstas para ocorrer antes dos GTs.

Cada um dos GTs debateu as 1.422' propostas presentes no Caderno de Resolucdes,
sendo que as que receberam algum destaque foram a votagao nos préprios GTs, obedecendo o
seguinte critério: as que nao tiveram 30% de votos foram rejeitadas automaticamente e as que
alcangaram 80% foram aprovadas e enviadas ao relatdrio final da 1* Confecom, depois de
lidas na plendria. As propostas que ficaram entre 30% e 80% foram debatidas nos grupos,
podendo ser fundidas ou alteradas, e cada grupo definiu dez proposi¢des prioritarias a serem
submetidas a plendria final, sendo 4 de interesse da sociedade civil, 4 da sociedade civil
empresarial e 2 do governo.

A composicao dos GTs também obedeceu a propor¢do 40/40/20: cada um dos 15 grupos
foi formado por 112 delegados, sendo 45 da sociedade civil, 45 da sociedade civil empresarial
e 22 do Poder Publico. Os GTs tiveram 3 turnos de trabalho para aprovar propostas por
consenso ou maioria de 80%, rejeitar propostas por unanimidade ou por votacdo inferior a

30% e definir 10 propostas a serem levadas a plendria final.

"Embora tenham sido aprovadas 6.119 propostas nas etapas preparatdrias e nas estaduais e distrital, houve um
processo de sistematiza¢do das mesmas. Para mais sobre esta sistematizacio, ver BRASIL. 2010. Os dados ora
apresentados também foram extraidos desta publicacio.



A tabela 1 permite visualizar o resultado do esfor¢co de producdo de consensos e

maiorias operado nos GTs e na propria plendria final:

TABELA 1 - Propostas aprovadas e rejeitadas na plendria final da 1* Confecom

Propostas Propostas na
- deliberadas no GT plenéria final
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TOTAL 495 74 108 64 15 29

Fonte: elaborada com informacdes do Caderno da 1* Confecom. As informacdes divergentes presentes neste
material foram conferidas pela autora por meio do processo de contagem das propostas aprovadas por GT e por
forma de votagdo, também disponivel no referido Caderno da 1* Confecom.



Como pode ser observado na Tabela 1 acima, 569 propostas foram aprovadas nos GTs
para compor o documento final da conferéncia, das quais, 495 propostas foram aprovadas por
consenso e 74 obtiveram mais 80% de votos favordveis no respectivo grupo. Outras 108
propostas foram encaminhadas para serem votadas pela plendria final.

O processo de discussdo e apreciacdo de propostas nos GTs foi seguido pela plendria
final. Tal como os primeiros, a plendria também ocorreu em trés turnos. Ademais, assim como
ocorreu na votacao do regimento interno e nas discussdes de grupo, a busca pelo consenso e
pela elaboracdao de propostas que contemplassem ao menos dois dos trés segmentos foi a
tonica das articulagdes e debates. Este processo foi resultado do préprio desenho institucional
da conferéncia. Conforme destacou o ministro Hélio Costa em entrevista concedida em

dezembro de 2009, este era o objetivo da Comissao Organizadora:

[o Ministro Hélio Costa] ressaltou que a composi¢do da conferéncia, com 40% de
representantes da sociedade civil, 40% do segmento empresarial e 20% do poder
publico, garante um equilibrio na discussdo dos temas controversos. “Para ter
maioria no plendrio vocé tem que conversar com o outro lado. Nenhum segmento
consegue nada sozinho”, comentou'®,

Dessa maneira, das 108 propostas que sairam dos grupos para a plendria final, 64 foram
aprovadas, sendo 47 por aclamacdo. Outras 15 foram rejeitadas, sendo 13 por questdo
sensivel, e 29 ndo chegaram a ser apreciadas, porque nao houve tempo habil para serem lidas
no plendrio em razdo do encerramento da 1* Confecom. Assim, das 633 propostas aprovadas
na conferéncia, 495 foram por consenso (78,19%). Se considerarmos que as propostas
aprovadas por aclamacdo indicam consenso, podemos somar as 495 propostas aprovadas por
consenso nos grupos com as 47 propostas aprovadas por aclamacao na plendria final, o que
resulta em 542 consensos, ou seja, 85,62% das 633 propostas aprovadas na conferéncia.

Nos grupos foram aprovadas 74 propostas com mais de 80% dos votos, o que representa
11,69% do total de aprovadas. As polémicas principais da conferéncia concentraram-se em 13
propostas, que foram a votacdo como “questdo sensivel”, e todas foram rejeitadas, assim
como outras duas propostas, rejeitadas por aclamacao. Assim, apenas 17 propostas, ou seja,
2,68% das que compuseram o relatério final de aprovadas, o foram por maioria simples.

O nimero expressivo de propostas aprovadas (633) indica que houve um processo de

convergéncia construido entre os setores para permitir uma resolu¢do densa. Ao mesmo

"®Matéria jornalistica disponivel em: < http://www.mc.gov.br/sala-de-imprensa/todas-as-
noticias/institucionais/21173-helio-costa-diz-que-setores-empresariais-estao-representados-na-confecom>.
Acesso em 16 ago 2014.



tempo, o fato de nenhuma questdo sensivel ter sido aprovada indica que o desenho
institucional cumpriu o objetivo de evitar resolu¢des que desagradassem parcela significativa
dos atores presentes na conferéncia. Assim, cabe examinar, considerando esse processo de
articulacdo, quais interesses prevaleceram nas resolucdes aprovadas na 1* Confecom. Na
proxima se¢do, apresenta-se a metodologia utilizada para realizar tal analise e os resultados

encontrados.

3.3 Uma analise das recomendacoes finais da 1* Confecom: metodologia e resultados

A metodologia é o elemento fundamental para garantir a confiabilidade nos resultados
de uma pesquisa. Assim, cabe caracterizar o presente estudo, a fim de que se identifique que
lugar ele ocupa na producdo de conhecimento especifico da drea. Trata-se, esta monografia,
de uma pesquisa descritiva, cujo procedimento de andlise a classifica também como pesquisa
participante, cuja fonte principal é o Caderno de Resolucdes da 1* Confecom (BRASIL,
2010), embora a pesquisadora tenha buscado elementos também de sua observacao do evento.
Além disso, foram considerados outros documentos oficiais relacionados a realiza¢do e aos
resultados da conferéncia. A andlise combina as abordagens metodoldgicas quantitativa e

qualitativa.

3.3.1 Metodologia de analise

Uma vez definido o corpus desta pesquisa, qual seja, as 64 recomendagdes aprovadas na
plendria final da 1* Confecom, foi estabelecido um método para que pudesse ser identificado a
que segmento participante da conferéncia interessa cada uma delas. Assim, para efeito de
andlise, os grupos participantes da 1* Confecom foram divididos em quatro segmentos
potencialmente interessados em cada uma das resolugdes: 1) Poder publico (PP): retne
os delegados dos governos e parlamento; 2) Movimentos Sociais (MS): retne a delegacdo da

sociedade civil ndo-empresarial e pequenas empresas de comunicacdo afinadas com as pautas

N

o

dos movimentos; 3) Empresdrios da Radiodifusao (ER): retine os empresarios ligados

o

ABRA; 4) Empresarios das Telecomunicagdes (ET): retine os empresérios ligados
Telebrasil.
A separacdo do segmento sociedade civil empresarial em dois grupos tem por objetivo

facilitar o processo de identificacdo, visto que, muitas vezes, os interesses desses dois eram



divergentes, fato que favoreceu a articulacdo dos movimentos sociais e do Poder Publico no
sentido de ampliar o nimero de propostas aprovadas. Entretanto, no processo de andlise, serd
considerado também o nimero total de propostas aprovado pelo segmento empresarial como
um todo (ET + ER), a fim de identificar como as resolucdes contemplaram cada um dos
segmentos oficialmente convocados a participar.

Divididos os grupos, foi produzido um quadro de andlise para cada GT da etapa
nacional que teve propostas aprovadas na plendria final (dois GTs ndo tiveram nenhuma
proposta aprovada: GT 12 e GT 15). Os quadros de andlise, que constituem os anexos do
presente trabalho, apresentam, em relacdo a cada uma das 64 recomendacdes: o tema, o
nimero da proposta definido pela comissao de sistematizacdo; o conteudo, o(s) estado(s) de
origem, o(s) segmento(s) interessado(s) em sua aprovacao e a justificativa da pesquisadora
quanto ao segmento interessado em cada proposta. Tais justificativas foram elaboradas a
partir do conhecimento da pesquisadora na matéria, considerando sua participacdo em
diversos féruns preparatérios da 1* Confecom e sua observagdo dos processos de articulagcdo e

constru¢ao de consensos realizado durante a etapa nacional da conferéncia.

3.3.2 Dos resultados da 1* Confecom em termos de conteiido das propostas: o poder de

influéncia do PP, MS, ER e ET

A tabela 2 apresenta os resultados encontrados quanto ao grau de influéncia do PP, MS,
ER e ET sobre as recomendacdes finais da 1* Confecom. Como pode ser visto, todos os
segmentos aprovaram propostas de seu interesse em cada um dos trés eixos tematicos, sendo
que o segmento Cidadania: Direitos e Deveres teve um nimero significativamente menor de
propostas aprovadas na plendria final que os demais eixos. Cabe ressaltar que o GT 15 ndo
levou propostas a plendria final e o GT 12 ndo teve nenhuma proposta encaminhada a plenaria

final apreciada, devido a hora.



TABELA 2 — Capacidade de influéncia do PP, MS, ER e ET sobre o contetido das recomendagdes finais da 1*
Confecom

i RECOMENDACOES APROVADAS POR
EIXO TEMATICO SEGMENTO
PP MS ET ER ET + ER* TOTAL**
Producao de Contetido 4 24 2 8 10 27
Meios de distribuicao 9 24 4 2 6 27
Cidadania: Direitos e Deveres 5 10 1 1 2 10
TOTAL 18 58 7 11 18 64

Fonte: formulacdo prépria.

*Conforme ja apresentado, a intengdo em somar os dados dos grupos ET e ER tem por finalidade identificar os
dados do segmento sociedade civil empresarial como um todo na conferéncia.

**Este total representa o niimero de propostas aprovadas por eixo temdtico. O valor ndo coincide com a soma
de recomendagdes aprovadas por segmento porque hd recomendacdes que interessam a mais de um segmento,
de maneira que seriam, portanto, contabilizadas mais de uma vez, caso fossem somadas as propostas por
segmento.

Com a finalidade de justificar o nimero mais baixo de propostas aprovadas na 1?
Confecom no eixo Cidadania: Direitos e Deveres, buscou-se identificar alguns elementos da
votagdo em grupo. DANTAS (2009) sugeriu uma “taxa de convergéncia” para a votagdo de
propostas nos GTs da 1* Confecom, dada pela porcentagem relativa a soma das propostas
aprovadas por consenso ou com maioria superior a 80%'°, considerando o total de propostas
apreciadas pelo GT. Um dos grupos do eixo Cidadania: Direitos e Deveres, o GT 15, teve
uma taxa de convergéncia tdo alta (90,4%) ja na etapa de votacdo no GT, que sequer enviou
propostas a plendria final. A Tabela 3 apresenta a taxa de convergéncia de cada GT. Os dados
tratados geram a taxas de convergéncia de cada eixo e também o total da conferéncia, algo
que nos parece relevante, diante das hipoteses levantadas no presente estudo.

Conforme pode ser observado na tabela 3, a taxa de convergéncia do eixo 3, Cidadania:
direitos e deveres, foi a mais alta entre os trés (52,7%), o que pode explicar o fato de ter tido

menos propostas aprovadas na plendria final que os outros dois eixos da conferéncia.

' As propostas aprovadas no GT com maioria superior a 80% foram consideradas aprovadas pela conferéncia,
indo direto para o caderno de resolugdes. As propostas rejeitadas com porcentagem inferior a 30% foram
consideradas reprovadas pela conferéncia, também ndo foram para a plendria final. Assim, a plendria apreciou as
108 propostas resultantes dos 15 GTs da 1* Confecom que tiveram indice de aprovacao entre 30% e 80%, das
quais 64 foram aprovadas.



TABELA 3 — Taxa de convergéncia das votagdes da 1* Confecom por GT

Propostas
Eixo GT aprovadas por TaxaAde- .
consenso ou convergéncia
ampla maioria
Eixo 1: | GT 1: produgdo independente, produgdo regional, 46 de 93 49,5%
Produgdo de | garantia de distribuicdo
Contetido
GT 2: incentivos, fiscalizacdo 37 de 66 56,1%
GT 3: financiamento, competicdo, tributacdo, 6rgaos 19 de 89 21,3%
reguladores, marco legal e regulatdrio
GT 4: contetdo nacional, propriedade das entidades 45 de 66 68,2%
produtoras de conteido, propriedade intelectual,
aspectos federativos
Subtotal do | GT 1 a GT 4 147 de 314 46,9%
eixo 1
Eixo 2: | GT 5: radio, radios e TVs comunitarias 19 de 81 23,5%
Meios de
distribuicdo
GT 6: internet, telecomunicacdes, banda larga, infra- 41 de 87 41,1%
estrutura
GT 7: televisdo aberta, TV por assinatura, cinema, 13de 112 11,6%
multiprogramag¢do, midia  impressa, mercado
editorial, responsabilidade editorial, publicidade
GT 8: sistema de outorgas, fiscalizag¢@o, propriedade 26 de 93 27,9%
das entidades distribuidoras de contetidos
GT 9: sistemas publico, privado e estatal, tributacao, 36de 110 32,7%
financiamento, competicao
GT 10: o6rgaos reguladores, aspectos federativos, 27 de 106 25,5%
administracdo do espectro, normas e padrdes, marco
legal e regulatério
GT 5aGT 10 162 de 589 27,5%
Subtotal do
eixo 2 GT 11: democratizacgdio da  Comunicacgio, 29 de 73 39,7%
participacdo social na Comunicacdo, liberdade de
Eixo 3: | expressdo
Cidadania:
direitos e | GT 12: soberania nacional, desenvolvimento 67 de 136 49.3%
deveres sustentdvel, educacdo para a midia, acesso a cultura e
a educagdo
GT 13: classifica¢do indicativa, 6rgios reguladores, 24 de 71 33,8%
aspectos federativos, marco legal e regulatério
GT 14: inclusdo social, direito a comunicacdo, 32 de 105 30,5%
fiscalizagcdo
GT 15: respeito e promogdo da diversidade cultural, 122 de 135 90,4%

religiosa, étnico-racial, de género, orientacdo sexual,
prote¢do a segmentos vulnerdveis, como criangas e




adolescentes

Subtotal do | GT 11 a GT 15 274 de 520 52,7%
eixo 3
TOTAL GT1aGT 15 583 de 1423 40,1 %

Fonte: Elaborada com base nos dados de DANTAS, 2009.

*Considera o total de propostas apreciadas pelo respectivo GT.

OBS.: H4 dados divergentes na publicagido BRASIL, 2010, portanto, foram considerados os dados
sistematizados por DANTAS, 2009, que buscou mediar as divergéncias constantes na publica¢io oficial.
Por este motivo, o nimero oficial de total de propostas aprovadas na 1* Confecom (633) e de propostas
encaminhadas a etapa nacional (1.422) podem ndo coincidir com os dados da tabela.

A taxa de convergéncia geral da conferéncia (40,1%) apresenta um quadro que ratifica a
andlise de que foi constituido um espaco propicio a convergéncia de propostas, apesar do
desenho institucional ter sido constituido para restringir as possibilidades de resolug¢do da
conferéncia. O eixo 2 teve a taxa mais baixa de convergéncia (27,5%), ainda assim, € um
nimero expressivo, que demonstra a capacidade de articulag@o e didlogo dos atores presentes
a conferéncia.

Embora tenham sido produzidos muitos consensos e votagdes por ampla maioria, cada
resolugcdo da Confecom atendia aos interesses de um ou mais segmentos da conferéncia, ainda
que todos as tenham aprovados. A tabela 4 apresenta a propor¢do de propostas aprovadas

considerando a combinacdo de interesses dos segmentos da conferéncia.

TABELA 4 - Propostas aprovadas na plendria final da 1* Conferéncia Nacional de Comunicagdo por
combinagdo de segmentos * **

PP MS ER ET
N % N % N % N %o
MS 15 23,44% 33 51,56% 8 12,5% 1 1,56%
ER 0 - 8 12,5% 0 - 1 1,56%
ET 0 - 1 1,56% 1 1,56% 3 4,69%
PP 1 1,56% 15 23,44% 0 - 0 -

Fonte: tabela elaborada com dados coletados pela autora.

*Duas propostas foram aprovadas por interesse de mais de dois segmentos, sendo uma delas de interesse das
Empresas de Radiodifusdo, Empresas de Telecomunicagdes e Poder Publico, e a outra considerada de interesse
dos quatro segmentos.

** 0 n considerado é 64, ou seja, o nimero total de propostas aprovados na plendria final

A tabela 4 permite identificar que, isoladamente, o segmento MS foi o que aprovou o

maior nimero de propostas de seu interesse (33 em um total de 64, alcancando 51,56% das



propostas); seguido pela combinacao entre MS e PP com 15 das 64 recomendacgdes (23,44%).
A combinacdo de MS e ER teve o terceiro maior indice de propostas aprovadas: 8§ em 64
(12,5%), ao passo que as ET conseguiram aprovar 3 propostas de seu interesse (4,69%) e,
ainda, o PP conseguiu aprovar mais uma proposta de seu interesse (1,56%). Os setor de
Telecomunicagdes em combinacdo com as Empresas de Radiodifusdo também aprovaram
uma proposta (1,56%). Houve, por fim, uma proposta que foi aprovada por interesse de trés
setores (Empresas de Radiodifusdo, Empresas de Telecomunicagdes e Poder Publico) e uma
proposta aprovada por interesse dos quatro setores, que niao constam na tabela, mas
correspondem também a 1,56% do total de propostas aprovadas, cada uma.

A tabela 4 também revela o poder dos movimentos sociais em aprovar propostas de seu
interesse na 1* Confecom, seguida da combinacdo de interesse entre Poder Publico e
Movimentos Sociais. Ademais, constata-se que a terceira maior porcentagem, 12,5%, foram
aprovadas pela combinacdo de interesses dos Movimentos Sociais € Empresas de
Radiodifusao, indicando que houve didlogo proficuo entre esses dois segmentos.

Deste modo, como € possivel ler na tabela 5, das 64 propostas aprovadas na plendria
final da 1* Confecom, 90,63% contemplavam interesses e pautas defendidos pelos
movimentos sociais presentes a conferéncia, seja em conjunto com o0s interesses de outros
segmentos ou isoladamente. O segundo segmento mais contemplado foi o Poder Piblico, com
pelo menos 28,13% das 64 propostas refletindo suas pautas e interesses. O setor das empresas
de telecomunicag¢des emplacaram 10,94% das propostas aprovadas na plendria final e as
empresas de radiodifusao, 17,19%.

Curiosamente, somadas as empresas de telecomunicagdes e as de radiodifusdo, conclui-
se que o segmento sociedade civil empresarial aprovou 18 propostas de seu interesse,
exatamente os mesmo 28,13% aprovados pelo PP. Estes dados demonstram o equilibrio em
termos de mediacdo de interesses na aprovacdo de propostas, mesmo com o destaque
alcancados pelos movimentos sociais, o que também € reflexo do grau de mobilizacao de

propostas e a¢gdes assumido pelo segmento.



TABELA 5 — Propostas aprovadas na plendria final da 1* Conferéncia Nacional de Comunicac@o por segmento

Niimero de propostas Porcentagem em relacio ao total
Segmento P
aprovadas de propostas da plenaria final
MS 58 90.63%
PP 18 28,13%
ET 7 10,94%
ER 11 17,19%
ET + ER 18 28,13%

Fonte: Elaborada com base nos dados coletados pela autora.

E possivel conjecturar sobre algumas causas que contribuiram para que os movimentos
sociais aprovassem a imensa maioria das propostas da conferéncia de acordo com seus
interesses. Um dado importante € o proprio contexto inerente a uma conferéncia, enquanto
instrumento de participacdo: trata-se de um instrumento de didlogo publico para construg¢do de
diretrizes, compartilhado por governo e sociedade civil. Os movimentos sociais em geral tem
tradicdo de assembleias, plendrias e reunides publicas onde interesses divergentes sao
debatidos e mediados. Por outro lado, esta dinamica € muito distante do cotidiano das
empresas e ainda muito recente para o Estado, visto que as politicas de participa¢do tomaram
folego apenas na ultima década.

Outro elemento a ser destacado foi a capacidade de mobilizagdo dos movimentos sociais
em torno da conferéncia de comunicacdo. H4 pelo menos dois anos, muitas entidades da
sociedade civil organizada pressionavam o governo federal pela realizacdo de uma
conferéncia, tendo sido formada uma comissdo pré-conferéncia em 2007, que realizou
diversos debates, conferéncias, semindrios € mobiliza¢des vdrias de pressdo para que fosse
realizada a 1* Confecom. Favorecidos por um desenho institucional que previa conferéncias
livres entre as etapas preparatdrias, 0S movimentos sociais aproveitaram bem a oportunidade
de didlogo e construcdo promovida por uma conferéncia e exerceram grande mobiliza¢ao no
processo da 1* Confecom.

Embora os dados disponiveis tragam informacOes apenas das etapas estaduais
(BRASIL, 2010), € importante ressaltar que os movimentos sociais garantiram representantes
em todos os estados, geralmente deslocando alguém de outro estado, que estivesse a par das
discussdes em ambito nacional. Além disso, foram os agentes da sociedade civil que
garantiram a realizacdo de conferéncias livres, engajaram-se na realizacdo da conferéncia
virtual e pressionaram para que fossem realizadas muitas etapas municipais, demonstrando
grande responsabilidade com o processo da conferéncia e preocupagdo com a sua legitimidade

por meio da mobilizacao.



Os segmentos empresariais também fizeram uma mobiliza¢do numerosa, entretanto, nao
€ possivel ignorar situagdes explicitas de funciondrios de empresas que iam para etapas da
conferéncia como se estivessem assinando o ponto, pois era visivel que havia coercao dos
empresarios no sentido de obrigar a participac¢ao de funciondrios a fim de cumprir os nimeros
que os levariam a eleger os delegados da etapa nacional, como ocorreu na conferéncia
estadual de Sao Paulo, por exemplo.

Outro aspecto que pode ter favorecido, em alguma medida, estes resultados foi a saida
de 6 das 8 empresas que compunham a comissdo organizadora da conferéncia. Os
empresdrios que participaram foram muito respeitados no processo e, em contrapartida,
apresentaram uma postura de muito didlogo. Tinham a inten¢do explicita de impedir a
aprovacdo de propostas que tocassem em qualquer aspecto de controle de conteido da
programacgdo e um interesse especifico em algumas propostas que diziam respeito, no caso da
radiodifusdo, ao combate ao monopdlio e, no caso das empresas de telecomunicagdo, um
interesse focado nas propostas relativas a TV por assinatura. Para além disso, ndo havia
qualquer inten¢do em buscar emperrar propostas elaboradas pelos movimentos sociais. Além
disso, o préprio Poder Publico, preocupado com a legitimidade da conferéncia, busco