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CONFERENCIAS NACIONAIS DE CULTURA E SEUS DESDOBRAMENTOS EM
POLITICAS PUBLICAS!

Adélia Zimbrio?

RESUMO: O texto analisa se as deliberactes das | e Il Conferéncias Nacionais de Cultura
tiveram efeito sobre 0 processo decisorio no tocante a elaboracdo de politicas publicas e a
proposicdes legislativas para o setor. A constatacdo de que houve significativa
conexdo/correspondéncia entre as diretrizes aprovadas nessas instancias de participacdo social
e as atividades empreendidas/decisfes pelo Ministério da Cultura, com efeitos também sobre
a agenda do Poder Legislativo, pde em exame as possiveis razdes que sustentaram esses
encaminhamentos, posto que ndo se verificam canais formais apropriados para tais
assimilacGes dentro do governo. O que esta em debate é a efetividade desses mecanismos de
democracia participativa nos processos de planejamento e gestdo de politicas publicas.

PALAVRAS-CHAVE: Participacdo Social, Conferéncia Nacional de Cultura; Politicas
Publicas.

1. Introducéo

As primeiras conferéncias nacionais de politicas publicas de cultura somente foram
realizadas na ultima década (em 2005 e em 2010), apesar de se ter, no Brasil, como registro
inaugural do processo conferencial o ano de 1941, feito pela area de salde. Apos a
Constituicdo de 1988, que reforca a democracia participativa, e principalmente nos governos
do Presidente Lula, houve grande intensificacdo das conferéncias nacionais.

Em meio a criticas que questionam acerca do papel, pertinéncia e relevancia dessa
forma de participacdo social na gestdo publica e diante do debate académico/tedrico de que
haveria um antagonismo entre representacdo e participacao, entre representacao e deliberacéo,
de que a democracia representativa estaria ameacada/ enfraquecida, Thamy Pogrebinschi e
Fabiano Santos realizaram uma pesquisa que tinha o intento de comprovar que as
conferéncias nacionais de politicas publicas impulsionam a atividade legislativa do Congresso
Nacional. Nesse sentido, a pratica participativa e deliberativa estaria na verdade fortalecendo
a democracia representativa no Brasil. Esses pesquisadores chegaram a esse resultado por

meio da analise comparativa das diretrizes constantes nos documentos finais de tais eventos,

! Este texto é uma versdo revisada e ampliada do texto Politicas ptblicas culturais e mecanismos de democracia
participativa, apresentado no VI Congresso Consad de Gestdo Publica, em Brasilia, em abril de 2013.

2 Adélia Cristina Zimbrao da Silva é graduada em Psicologia pela UERJ (1995), especialista (lato sensu) em
Sociologia Urbana pela UERJ (1998) e Mestre em Administracdo Publica pela EBAP/FGV (2001). Integrante da
carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo, em exercicio na Fundagdo Casa de Rui Barbosa — contato: adeliazimbrao@rb.gov.br.



mailto:adeliazimbrao@rb.gov.br

[V SEMINARIO INTERNACIONAL — POLITICAS CULTURAIS - 16 3 18 de outubro/2013
Setor de Politicas Culturais — Fundacio Casa de Rui Barbosa — Rio de Janeiro — Brasil

que foram realizados entre 1988 e 2009, com o0s processos legislativos no periodo
correspondente.

Com inspiracao no estudo de Pogrebinschi e Santos (2011), este trabalho analisa se as
diretrizes deliberadas nas | e Il Conferéncias Nacionais de Cultura (CNC) influenciaram na
tomada de decisdo dos Poderes Executivo e Legislativo no que concerne a formulacdo de
politicas publicas culturais. Em seguida, com apoio dos textos de Silva (2008) e de Petinelli et
ali (2012) - que problematizam as potencialidades e os limites das conferéncias nacionais em
produzir resultados - pGe em exame 0s resultados desse levantamento, com o propoésito de
identificar os possiveis motivos para as conexdes entre as decisdes das conferéncias e as
atividades do Ministério da Cultura.

Tomou-se para investigacdo as propostas de diretrizes deliberadas na Plenéria Final
das I e 1l Conferéncias Nacionais de Cultura, sendo consideradas, entdo, somente as propostas
gerais e prioritarias. E necessario explicar isso porque, na | Conferéncia Nacional de Cultura,
as 67 propostas saidas dos grupos tematicos ndo foram descartadas, na Plenéria Final. Os
delegados apenas as valoraram e as elencaram em 30 prioritarias. E quanto a Il Conferéncia
Nacional de Cultura, a opcdo foi trabalhar com as 32 propostas de diretrizes aprovadas na
plenéria final, e desconsiderar as propostas advindas das pré-conferéncias setoriais. Outro
ponto importante a se esclarecer, € que o trabalho ndo abrange as propostas/questdes
especificas das “sub-areas” da cultura (museus, artes, patrimonio, cinema, etc).

O caminho analitico percorrido foi, primeiro, fazer o levantamento dos projetos
legislativos relativos a cultura no Congresso Nacional, considerando apenas para o recorte, 0s
destacados como prioritarios para e pelo Ministério da Cultura. Com base nesse levantamento
fez-se uma comparagdo com as diretrizes deliberadas nas | e Il Conferéncias Nacionais de
Cultura, buscando as conex@es e convergéncias. O passo seguinte foi investigar a existéncia
de canais para o desdobramento das decisdes das conferéncias em politicas publicas de
cultura. N&o se pretendeu, contudo, fazer uma analise exaustiva e minuciosa, por ser tratarem
de questbes complexas, que requerem um aprofundamento tedrico, impossivel de ser

satisfeito no momento.

2. Democracia participativa e deliberativa e seus impactos na atividade legislativa

O discurso que aponta para uma crise da representacdo politica é problematizado por
Pogrebinschi e Santos (2011), que procuram contesta-lo, argumentando que os indicios que

alguns designam por ‘crise’ poderiam simplesmente sinalizar uma mudanga na forma segundo
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a qual a representacdo politica se manifesta, ou seja, haveria tdo somente expressbes de
mudangas na natureza da democracia representativa. Modelos participativos e deliberativos
seriam novos formatos que expressariam tais mudancas, pois podem ser tomados como
elementos constitutivos da representacdo politica, uma vez que, de acordo com 0s autores, a
participacdo sempre esteve presente na gramatica da representacdo (por meio da
universalizacdo do sufragio, pela atividade dos lobbies, etc), assim como a delibera¢do (nos
processos de formacdo da opinido publica, nos processos parlamentares propriamente).

Segundo esses autores, as diversas praticas participativas e deliberativas — orcamento
participativo, conferéncias, conselhos, referendos, plebiscitos, audiéncias publicas, etc. —
foram impulsionadas pela Constituicdo de 1988 e por governos comprometidos com idearios
mais democraticos. As novas praticas democraticas aumentam a participacdo direta do
cidaddo, mas, para Pogrebinschi e Santos (2011), isso ndo significaria, de modo algum, que as
instituicOes politicas tradicionais teriam se tornado menos aptas a representa-los. Ao contrario
disso, segundo a tese central dos autores, 0s espagcos e mecanismos da democracia
participativa e o0s processos deliberativos seriam meios para reforcar a democracia
representativa em seu conjunto. Desse modo, o fortalecimento de instancias participativas e
deliberativas estaria longe de enfraquecer o governo representativo, como acreditam alguns,
podendo, na realidade, ser encarado como um modo de tornar ainda mais solida a
representacdo politica.

Para comprovar sua tese, Pogrebinschi e Santos (2011) realizaram um estudo no qual
investigaram, entre outros aspectos, supostos impactos das diretrizes extraidas das
Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas na producdo legislativa do Congresso Nacional.
Para isso, fizeram um levantamento das conferéncias nacionais realizadas no Brasil entre
1988 e 2009. Das 92 conferéncias nacionais ocorridas no periodo citado, analisaram 80, uma
vez que apenas estas satisfizeram os critérios de classificagéo3 definidos pelos pesquisadores.

Pogrebinschi e Santos (2011) explicam que tais conferéncias sao instancias
participativas e deliberativas com o objetivo de prover diretrizes para a formulacdo de
politicas publicas no ambito federal. O governo federal é responsavel por convoca-las, por
meio de seus ministérios e secretarias. S80 organizadas por tema e contam com a participagdo
paritaria de representantes do governo e da sociedade civil. Em geral, s@o precedidas por

conferéncias estaduais e municipais e o0s resultados deliberados sdo objetos de deliberacdo nas

® Escolhidas apenas aquelas cuja programagéo previsse um periodo de deliberacéo e a realizacdo de uma plenéria
final.
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conferéncias nacionais. Nas instancias municipais e estaduais sdo eleitos delegados que irdo
participar da conferéncia nacional. Ao final desta, é elaborado um documento final contendo
as diretrizes para formulacdo de politicas publicas na area especifica de cada conferéncia.

Pogrebinschi e Santos (2011) destacam que, apesar da primeira edicdo de uma
conferéncia nacional datar de 1941, € no governo Lula que se percebe um aumento da
frequéncia (por suas diretrizes e legislagdo assegurarem periodicidade), da abrangéncia (por
englobarem namero maior de temas) e da amplitude (por envolverem numero cada vez maior
de pessoas) desses espacos participativos. Verifica-se também, a partir de 2003, que as
conferéncias nacionais, apesar de seu carater consultivo e ndo vinculante, assumem aspecto
participativo, deliberativo, normativo e representativo®.

As conferéncias nacionais, para esses pesquisadores, podem ser consideradas
experiéncias propriamente participativas e deliberativas, que, entretanto, acabam por
fortalecer a representagdo politica formal, assim como reforcam as fungdes e atividades de
institui¢des politicas tradicionais. “Apesar de se constituirem em espacos de representacao
extraparlamentar, as conferéncias nacionais fortalecem a representacdo parlamentar ao
multiplicarem formas de vocalizagdo e agregacdo dos interesses presentes na sociedade”
(2011:264).

Para Pogrebinschi e Santos (2011) alguns aspectos podem ser destacados para
demonstrar que as conferéncias fortalecem a democracia representativa. Em primeiro lugar,
guem as convoca, organiza e realiza é o Poder executivo; em segundo, essa organizacao é
feita em parceria entre o Poder Executivo e a sociedade civil; em terceiro, 0 executivo as
convoca com a clara intencdo de prover diretrizes para formulacdo de politicas publicas e
elaboracdo de planos; e, por ultimo e ndo menos importante, tem-se uma participacdo
nacional, que possibilita a universalidade na definicdo “das politicas ali deliberadas e a
reconfiguragdo da proporcionalidade dos eventuais interesses partidarios ali representados.*
(2011:265)

Apesar de a realiza¢do das conferéncias nacionais e a concretizagdo de seus resultados
dependerem da vontade politica dos governos federais, 0s autores consideram que esses
espacos participativos ja se institucionalizaram de tal forma no processo de formular e
monitorar politicas publicas do Poder Executivo, que impactam na formacdo da agenda do

Poder Legislativo, que pode usa-las tanto como base informacional, quanto como mecanismos

* Pogrebinschi e Santos (2011) demonstram que seja por delegacdo presumida do Poder Executivo, que as
convoca, ou por delegacdo consequente ao Poder Legislativo, que as recepciona, as conferéncias constituem-se
como “conjunto de pluralizagdo de representagdo” (Gurza Lavalle ett ali, apud Pogrebinschi e Santos, 2011:264).
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de legitimacédo via participacdo ou como “insumos deliberativos proprios de sua atividade
representativa” (2011:265).

Nesse sentido, Pogrebinschi e Santos (2011) sustentam que as conferéncias nacionais
sdo instituicbes representativas, mas ndo porque simplesmente reproduzem internamente a
I6gica da representacdo, uma vez que elegem delegados e votam por maioria, mas sim por
comporem uma complexa estrutura de representacdo politica no d&mbito dos Poderes do
Estado. Esse mecanismo participativo consiste, ademais as disputas hegemonicas em relacéo
a diferentes projetos politicos, em mediacdes democraticas eficazes e apropriadas a adensar o
modelo brasileiro de democracia pela redefinicdo das relagdes entre o Estado e a sociedade
civil. Quando as demandas das conferéncias sdo convertidas em proposicdes legislativas
verifica-se que esse espaco de participacdo cidada assume um componente deliberativo da
representacao politica. “A dinamica entre participagdo/deliberacdo e representagdo, ¢ entre
sociedade civil e Estado, revela, por meio das conferéncias nacionais, novas formas de
mediagdo politica que apresentam forte potencial de aprofundar a democracia no Brasil”
(2011:266).

Pogrebinschi e Santos (2011) argumentam que no Presidencialismo de Coalizdo, a
tomada de decisdo estaria assentada em um legislador relativamente mal informado que
utiliza como fonte de informacdo um agente cujos interesses poderiam divergir do dele. As
Conferéncias Nacionais permitiriam ao plenario tomar uma decisdo melhor informada e,
assim, reduzir as perdas decorrentes de sua desinformagdo. “O papel das conferéncias
nacionais é justamente o de, mediante praticas participativas e deliberativas, estruturar o
processo decisério em torno de temas fundamentais, mas que pela sua propria natureza ndo
fazem parte do core da agenda do Executivo” (2011:76).

Pogrebinschi e Santos (2011) concluem seu estudo afirmando que a analise empirica
comprovou que as conferéncias nacionais impulsionaram a atividade legislativa do Congresso
Nacional. Mas, isso ndo significa, de modo algum, que formas participativas e deliberativas
de democracia irdo substituir a representacdo politica tradicionalmente exercida pelo Poder
Legislativo. Ao contrério, constituem-se como formas de fortalecimento da representacéo. Ao
observar os impactos das conferéncias nacionais de politicas publicas, os pesquisadores
concluem que estdo diante de um “fendmeno novo e de enorme potencial N0 que concerne ao
aprofundamento do exercicio da democracia no pais. Ndo apenas as conferéncias tém
influenciado a iniciativa de proposi¢es no Congresso Nacional, mas também o tem feito de
maneira relativamente eficiente, uma vez que diversas proposi¢des aprovadas, além das
emendas constitucionais promulgadas, sdo tematicamente pertinentes a diretrizes extraidas
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das diversas conferéncias” (2011: 299). Segundo 0s autores, a analise realizada permite a
compreensdo de que participacdo social ndo deve ser entendida como oposto da representagédo
politica, ndo havendo, portanto, antagonismo. As conferéncias nacionais demonstrariam que a
democracia representativa, participativa e deliberativa sdo modelos tedricos que devem ser

conciliados na pratica.

3. Processo decisorio governamental e deliberacdes das | e I1 CNC: conexdes

Na area da Cultura houve no primeiro mandato de governo do Presidente Lula uma
proposta de mudanca conceitual significativa de politica pablica, tanto no que se refere ao
papel do Estado, quanto na construcdo de novos paradigmas que dizem respeito a abertura a
participagdo de “todos os publicos que fazem e vivem a cultura” (MINC, 2006b:7) na
elaboracdo e gestdo das politicas culturais. E nesse sentido, desde 2003, os processos de
reelaboracdo da atuacdo do Ministério da Cultura (MINC) vém sendo arquitetados em dialogo
com a sociedade®. Essa diretriz significou, j4 no primeiro ano de governo, a realizacdo do
Seminéario Cultura para Todos, que foi uma bem sucedida estratégia de aproximacdo com
diversos setores artistico-culturais, segmentos sociais e com 0s outros entes federados. Como
linha de acdo, identifica-se, também, o estabelecimento de novas interlocucdes® com o
Congresso Nacional, reconhecido como ator principal para proposicdo e aprovacao de varias
medidas consideradas essenciais para o funcionamento efetivo das politicas culturais (MINC,
2006b).

Como épice do processo de mobilizacdo e de participacdo social, foi realizada a
primeira conferéncia de politicas publicas de cultura’, de abrangéncia nacional, em Brasilia,
no més de dezembro de 2005. Conforme o Relatorio da 1# Conferéncia Nacional de Cultura

(MINC, 2006), foram 1.300 participantes entre delegados e observadores, que discutiram

> O projeto de participacdo social na construco de politicas pablicas ja estava presente na plataforma de governo
do Partido dos Trabalhadores, veiculada na campanha eleitoral. Desde o comego das atividades, em 2003, o
Ministério da Cultura estabeleceu diversos canais de dialogo com a sociedade, como consulta publica, féruns e
seminarios.

® Estabeleceu-se uma parceria sistemética com a Comissdo de Educacdo e Cultura da Camara dos Deputados
(MINC, 2006b).

’ Seguindo o formato de outras areas, em que esses féruns sdo organizados ja ha algumas décadas (salde e
educacdo), as propostas debatidas nessa primeira conferéncia foram provenientes de etapas anteriores, que
ocorreram no mbito estadual e distrito federal, precedidas por conferéncias municipais, intermunicipais e por
seminarios setoriais. O mesmo processo se deu para a escolha dos delegados incumbidos de discutir e aprovar
propostas de diretrizes para as politicas publicas nacionais de cultura.
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amplamente diversos temas de interesse para o setor, como fomento e financiamento,
descentralizacdo e interiorizacdo das agdes culturais. Na Plenaria final do evento foram
estabelecidas como prioritarias 30 propostas® de diretrizes, que apresentaram questdes
consideradas pelo documento como fundamentais para a politica cultural. Sdo questdes
relacionadas ao Sistema Nacional de Cultura; ao Plano Nacional de Cultura; a democratizacdo
dos meios de comunicagdo; a articulagdo e integracdo de politicas e programas com a
educacdo; ao orcamento, como a Proposta de Emenda a Constitui¢do n® 150/2003 (vinculacao
de recursos da Unido, de estados e dos municipios para a cultura), e a outras formas de
financiamento. O evento foi considerado como um inédito esfor¢o nacional de mobilizagdo e
de participacdo, na area da cultura, de diversos segmentos artistico-culturais, de movimentos
sociais, de gestores governamentais e de representantes do poder legislativo, para a
formulacdo de propostas para a construcdo de politicas publicas nacionais para a area.

Ressalta-se que j& na pauta dos primeiros debates, em 2003, com a sociedade civil,
com os poderes publicos estaduais e municipais de cultura e com o Legislativo Federal, entre
outros temas, estava o0 Plano Nacional de Cultura, a proposta de estabelecer
constitucionalmente a vinculacdo orcamentaria para a cultura e o Sistema Nacional de
Cultura®. Portanto, as questes expressas nas diretrizes deliberadas na | Conferéncia Nacional
de Cultura ja vinham sendo disseminadas e debatidas por todo o pais.

Quanto a Il Conferéncia Nacional de Cultura, que ocorreu em marco de 2010, na
capital federal, com 1400 participantes (sendo 883 delegados), segundo andlise de Bernardo
Novais da Mata Machado™® acerca das 32 diretrizes propostas, a prioridade foi dada &
institucionalizacdo das politicas culturais. Essa afirmacdo é justificada por ele do seguinte
modo:

“Isso fica nitido no conjunto de propostas que envolvem a aprovacdo de emendas a
Constituicdo (Sistema Nacional de Cultura, vinculagcdo de receitas da Unido, Estados e
Municipios e inclusdo da cultura no rol dos direitos sociais), a regulamentacédo de dispositivos
constitucionais (particularmente do capitulo da Comunicagdo Social), a aprovagdo de projetos
de leis em tramitacdo (Plano Nacional de Cultura, Vale Cultura e Procultura), o
encaminhamento de novas leis ao Congresso Nacional (Lei Griét, Lei Cultura Viva e nova Lei
de Direitos Autorais), o fortalecimento de programas ja existentes, como o Mais Cultura, € a
criacdo de novos, como o Programa Nacional de Banda Larga. Surgiu até mesmo a proposta
de uma lei que garanta a realizacdo periddica das Conferéncias de Cultura. No geral, o que se
quer é transformar as politicas de governo em politicas de Estado” (MINC, 2010:44-45).

® A metodologia, conforme o referido relatério, permitiu que as 67 propostas oriundas dos grupos dos eixos
tematicos e apreciadas na Plenaria Final ndo fossem descartadas, mas apenas elencadas e valoradas.

% Este, idéia ja presente, em 2002, no programa de governo do ex-presidente Lula.

19 Naquele periodo, Coordenador de Relages Federativas e Sociedade da Secretaria de Articulagdo Institucional
do Ministério da Cultura e autor do texto-base da Il CNC.
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Além do aspecto relativo a consolidagdo institucional, as diretrizes deliberadas na
Plenaria Final destacam questdes referentes a descentralizacdo e desconcentragdo das agdes
culturais, ao mapeamento da realidade brasileira (cultural e social), ao fomento a diversidade
cultural, a formacdo e a educacdo, ao estabelecimento de dialogos inter-setoriais,
intergovernamentais e com a sociedade.

Como poderia se esperar, ha temas que, mesmo tendo sido objeto de encaminhamentos
por parte do MINC ap0s a primeira conferéncia, estrategicamente estdo também nas diretrizes
aprovadas da Il Conferéncia Nacional de Cultura. Ganham relevancia e peso pelo fato de
estarem presentes em deliberacbes de duas conferéncias, que mobilizaram milhares de
participantes durante todas as etapas realizadas pelo pais. Isso pode ser traduzido em pressdo
social sobre as decisGes do Ministério. Igualmente pode ser usado como argumento nas
interlocucdes do Poder Executivo com o Legislativo para aprovacdo de projetos de interesse
da pasta.

Entre os desdobramentos da | e Il Conferéncia Nacional de Cultura estdo vérias
proposicdes legislativas, que sdo, em geral, apoiadas pelo Ministério da Cultura, por
comporem seu desenho de “novo padrdo regulatério” para as atividades culturais. Assim, o
levantamento da agenda legislativa, no Congresso Nacional, de temas relativos a area cultural,
nos anos entre 2003 e 2012, mostra uma série de projetos que, juntos, configuram um novo
marco legal para a Cultura no pais. A pauta destacada como prioritaria pelo Ministério da
Cultura apresenta propostas de emendas constitucionais e projetos de lei considerados
estruturantes do setor, cujas matérias tratam de questées que estdo presentes em deliberacdes
das duas conferéncias nacionais de cultura. Nesse sentido, pode-se afirmar que propostas de
diretrizes extraidas dessas conferéncias influenciaram tanto na tomada de decisdo das
atividades legislativas, como também e, em especial, na acdo do Executivo.

Nesse periodo, entdo, tramitou (com aprovacdo) na Camara e no Senado propostas
referentes ao planejamento de médio-longo prazo de politicas culturais (Emenda
Constitucional n° 48/2005 e Lei 12.343/2010); a criacdo de mecanismos de cooperagdo entre
municipios, estados e Unido na gestdo conjunta de politicas publicas de cultura (Emenda
Constitucional n°® 71/2012); a acGes de garantia de acesso de trabalhadores de baixa renda ao
“consumo cultural” por meio do Vale-Cultura (Lei 12.761/12); a medidas para assegurar
percentual minimo de veiculacdo de produgbes com conteddo nacional nas TV por
assinaturas, ao estabelecimento de formas de ampliacdo de recursos financeiros para a area
audiovisual e a maior poder de regulacéo e fiscalizacdo de conteudos a Agéncia Nacional do

Cinema (Lei 12.485/2011); a dispositivos para reducéo da carga tributéaria para producdes da
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area cultural (Lei 133/2009); a estratégias de desconcentracdo e descentralizagdo do mercado
de salas de exibicdo cinematogréfica no Brasil (Lei 12.599/2012); e ao estabelecimento de
nova fonte de recursos para a cultura (artigo 47 da Lei 12.351/2010).

Da legislacdo acima, ha que se destacar as duas emendas constitucionais por versarem
sobre temas reconhecidos como pilares da politica publica de cultura. A Emenda
Constitucional n° 48/2005, que inseriu 0 § 3° no art. 215 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil em vigor, e a Lei 12.343/2010 referem-se ao Plano Nacional de Cultura.
Trata-se da instituicdo, na area da cultura, de planejamento de médio-longo prazo que
configure uma politica publica de Estado destinada a ultrapassar conjunturas e ciclos de
governos. J& as bases do aparato institucional para articulacdo e cooperacdo federativa para a
promocdo e gestdo conjunta de politicas publicas de cultura, de forma compartilhada e
pactuada com a sociedade civil estdo dispostas na Emenda Constitucional n°® 71/2012, que
incluiu o art. 216-A na Constituicdo Federal de 1988, referente ao Sistema Nacional de
Cultura®.

Além das propostas ja aprovadas no Poder Legislativo Federal, ha ainda pendente,
para analise na Camara e no Senado Federal, proposicdes consideradas - pelo governo e por
movimentos da sociedade civil organizada - essenciais para fortalecer a funcéo do Estado na
institucionalizacdo das politicas publicas culturais. Abrangem questdes relacionadas a
vinculagdo orcamentéria (Proposta de Emenda Constitucional n® 150/2003"%), aos recursos
financeiros, ao fomento e ao incentivo (Projeto de Lei n° 6.722/2010, relativo ao Programa

Nacional de Fomento e Incentivo & Cultura-PROCULTURA™), que, por isso, em geral, sdo

1 De acordo com um registro interno do MINC, doze das 30 propostas de diretrizes da | Conferéncia Nacional
de Cultura estdo relacionadas a implantagcdo do Sistema Nacional de Cultura. E, no caso da Il Conferéncia, a
analise do Orgéo ¢ de que esse forum foi importante para o fortalecimento politico do Sistema Nacional de
Cultura, posto que a proposta que trata da sua institucionalizacéo e implementacéo foi a mais votada dentre as 32
proposicGes prioritarias e dessas 32 diretrizes aprovadas, 20 delas fazem referéncia explicita ou implicita ao
Sistema Nacional de Cultura. Destaca-se, entretanto, que o debate sobre o Sistema foi lancado pelo MINC ja em
2003.

2 Atualmente na forma do Substitutivo & PEC n° 324-A/2001 - o principal objetivo é designar recursos
financeiros a cultura com vinculagdo orcamentéria, estabelecendo piso minimo do orgcamento de cada ente
federado a ser aplicado na &rea, garantindo assim fonte de recursos estavel e permanente. O apoio a essa matéria
estd presente em pelo menos nove propostas de diretrizes das duas conferéncias, por ser reconhecida como
estratégica para o setor, tanto por parte dos gestores governamentais da pasta, quanto pelos segmentos artistico-
culturais e movimentos sociais.

13 pretende corrigir algumas distorcdes identificadas na Lei Rouanet (Lei n® 8.313/1991), pelo Ministério da
Cultura, por pesquisadores e especialistas da area. A finalidade das mudancas é a democratizagdo do acesso a
producdo cultural, o fortalecimento e desburocratizacdo do Fundo Nacional de Cultura e o estimulo para que o
setor privado invista na economia da cultura. Ha entre as deliberagdes da | e Il Conferéncias Nacionais de
Cultura referéncias expressas a respeito de mudangas na forma de financiamento a producéo cultural com vistas
a descentralizacdo e distribuicdo equitativa dos recursos publicos para todas as regides, além do objetivo de
democratizacéo do acesso aos recursos financeiros.
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cercadas de divergéncias de interesses e de disputas politicas. Outro projeto de lei que
claramente atende uma proposta** de diretriz da Il Conferéncia, é o PL 757/2011 que institui o
Programa Nacional de Cultura, Educacéo e Cidadania - Cultura Viva.

O periodo de 2003 a 2012, portanto, foi de intensa e significativa pauta de projetos e
propostas referentes a cultura na producdo legislativa do Congresso Nacional. Ndo menos
agitada, propositiva e ativa foi a agenda do Ministério da Cultura no igual intervalo de anos.
N&o é mera coincidéncia que nesse mesmo periodo tenham ocorridas as primeiras
conferéncias nacionais de cultura. Ao confrontar a lista legislativa de projetos culturais e as
diretrizes deliberadas nas conferéncias € impossivel ndo observar que ha
correspondéncias/conexdes entre varios temas/demandas. Algumas questdes foram
transformadas ou em novas proposi¢cdes (quando ndo existiam nada semelhante) ou em
substitutivos, que buscaram incorporar propostas deliberadas nas conferéncias. Em muitos
casos, o grande intermediario/portador das demandas foi o proprio Ministério da Cultura.

As acles do Executivo, mais especificamente, do Ministério da Cultura, também
sofreram significativa influéncia das demandas e deliberacdes das duas conferéncias nacionais
de cultura, como pode ser visto pelo interesse demonstrado pelo Ministério no que tange a
lista de proposi¢es do Legislativo. Entretanto, ndo se pode deixar de observar que o0s
temarios das conferéncias foram definidos pelo préprio MINC.

Além de sua atuacdo na articulacdo junto ao Congresso Nacional para aprovar
propostas que podem ser consideradas como desdobramentos das conferéncias, o Ministério
da Cultura instalou, em 2007, o Conselho Nacional de Politica Cultural. Fato que pode ser
reconhecido também como efeito da mobilizagdo social - que inclui como palco a primeira
conferéncia - sobre o processo decisorio ministerial. Ademais, os Planos Plurianuais de 2008-
2011 e de 2012-2015 do Ministério da Cultura comportam varios projetos cujos objetivos sao
convergentes com diretrizes deliberadas nesses espacos de participagdo social, que sdo as
conferéncias, ou seja, diversas acdes governamentais sdo tematicamente pertinentes a

deliberacdes das duas conferéncias.

Y Tratou-se de uma estratégia debatida e aprovada pelos delegados da Il Conferéncia para garantir a
continuidade do Programa Cultura Viva a despeito de trocas de comando da pasta, de transformar em lei como
forma de assegurar os Pontos de Cultura como politica de Estado.
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4. As deliberaces das conferéncias e sua vinculagdo ao ciclo de politicas publicas

No caso da cultura, como foi mostrado no item anterior, a que se deve esse bem
sucedido periodo, no qual as deliberacbes das conferéncias nacionais tiveram peso
consideravel na elaboracdo de politicas culturais e na proposic¢do/refomulacdo de leis para a
area? O estudo de Silva (2008), que examina as conferéncias nacionais realizadas entre 2003 e
2006, pode fornecer subsidios para analise dessa questdo. Silva (2008) tem entre os objetivos
de sua investigacdo analisar avancos e dificuldades enfrentadas por essas instancias de
participacdo social para fazerem com que suas deliberagBes se convertam em decisdes de
governo. Em outras palavras, para que as propostas aprovadas nesses foruns tenham
desdobramentos e, de fato, contribuam para a formulacéo de politicas publicas.

No exame da natureza das decisfes das 34 conferéncias pesquisadas por Silva (2008),
23 foram classificadas como sendo consultivas e/ou propositivas; e 11 conferéncias tendo as
decisdes consideradas como deliberativas. Observar essa propriedade é fundamental, pois as
decisdes consultivas e/ou propositivas ndo tém “a for¢a de uma deliberagdo, mas sdo
indicativos dos anseios e das reivindicagdes de seus participantes” (SILVA, 2008:28). Ja as
resolugdes de natureza deliberativa tém carater vinculatorio, isto é, “por defini¢do, deveriam
ser recebidas/encaminhadas pelos governos com a forca de lei/decisdo a ser implementada”
(SILVA, 2008:28). E, portanto, de acordo com a referida autora, o ndo atendimento das
diretrizes aprovadas nas conferéncias necessitaria abranger negociacfes ou explicacdes
procedentes sobre tal incapacidade, com a outra parte interessada.

O que seria entdo essa “forca de lei” que diferencia a natureza das decisbes das
conferéncias? Para Silva (2008), de forma genérica, a “forca de decisdo” de uma conferéncia
esta estreitamente relacionada ao seu grau de institucionalizacdo. Na sua perspectiva, nesse
caso, “institucionalizacdo” tem a ver com a existéncia de legislagdo que assegure e imponha a
realizacéo periddica desses importantes foruns de participacéo social e com o estabelecimento
de outros instrumentos formais e/ou legais que viabilizem canais de encaminhamentos das
decisdes dessas instancias, constituindo formas de vinculagdo aos processos decisorios dos
Poderes Executivo e Legislativo. Nesse sentido, conforme a autora, “as deliberagfes de
conferéncias de politicas publicas constitucionais como, por exemplo, sdo 0s casos das
politicas de saude e da assisténcia social, ttm mais forca na esfera dos 6rgédos decisérios de
ambito federal, mesmo que tal fato néo se reflita na garantia da implementagdo” (SILVA,
2008:28).

11
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A andlise feita por Silva (2008) do processo de encaminhamento dos resultados das
conferéncias nacionais a levou as seguintes consideracfes: ndo €, ainda, de conhecimento
amplo o que é feito dos resultados das conferéncias; e ndo h4, ainda, em grande parte das
areas pesquisadas, canais apropriados para conduzir as deliberacdes das conferéncias para
dentro do governo federal e de suas engrenagens, de modo a se vincularem ao processo
decisorio. Isso significa dizer, conforme Silva (2008), que padece, até entdo, de um método
institucional de gestdo, o processamento das decisdes das conferéncias pelo Poder Executivo
federal. Essa leitura feita pela autora foi com base na identificacdo de que cada
ministério/orgdo processa os encaminhamentos de acordo com sua disposi¢do e interesse.
Além disso, “ha aqueles que sequer sabem como sdo (e se sdo) feitos os encaminhamentos
para as deliberagdes das conferéncias que realizaram” (SILVA, 2008:30). Por isso, para Silva
(2008), ¢ preciso atribuir as conferéncias nacionais um carater procedimental, para que sejam
fixados procedimentos e processos que assegurem ‘“que suas deliberagfes tenham forca no
ambito das decisdes do executivo e do legislativo e incidam no ciclo de elaboragéo, controle e
gestdo de politicas publicas” (SILVA,2008:31).

Outro estudo, este desenvolvido por Petinelli et ali (2012), que também analisa as
potencialidades e os limites das conferéncias nacionais em produzir resultados politicos (na
forma de leis ou de politicas publicas), reflete a respeito da importancia da institucionalizaco
desses foruns de participacdo social. O trabalho de Petinelli et ali (2012) investiga a estrutura
institucional das conferéncias nacionais para examinar “como” esses espacgos integram as
diferentes formas de acdo - participacdo, representacdo e deliberacdo - e se elas conseguem
formar um “sistema”. Para isso, Petinelli et ali (2012) analisam as ‘“configuragdes
institucionais” em que se ddo as interacOes entre os atores sociais e politicos envolvidos em
dois tipos diferentes de politicas publicas: nas Conferéncias de Politicas para as Mulheres e
nas Conferéncias de Assisténcia Social. Entre as politicas das duas areas pesquisadas, ha
diferencas significativas de estrutura e funcionamento, que, segundo Petinelli et ali (2012),
impactam tanto a capacidade das conferéncias de gerarem resultados, como também as
préprias dindmicas participativa, representativa e deliberativa. Uma dessas politicas publicas é
garantida constitucionalmente, a politica de assisténcia social, sendo, por isso, considerada
uma politica de Estado. Em consequéncia a essa condi¢do, “as conferéncias sobre o tema
devem ser realizadas periodicamente e suas resolucdes tém carater vinculatorio, devendo ser
transformadas em decisdes do Executivo” (PETINELLI et ali, 2012:261). Ja as resolucgdes

produzidas nas Conferéncias de Politicas para as Mulheres ndo tem a mesma “forga”, o que as
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faz depender de “um conjunto de varidveis para se tornarem decisGes governamentais”
(PETINELLI et ali, 2012:261).

Portanto, conforme Silva (2008) e Petinelli et ali (2012), é a institucionalizacéo,
entendida como a existéncia de instrumentos formais e/ou legais, que pode assegurar
mecanismos/canais para os encaminhamentos apropriados das decisfes das conferéncias, para
que estas sejam vinculadas ao processo decisorio de governo e resultem em politicas publicas.
Porém, como ja foi visto, para Pogrebinschi e Santos (2011) a despeito de a realizacdo das
conferéncias nacionais e a materializacdo de seus resultados estarem sujeitas a vontade
politica dos governantes do Executivo federal, essas instancias de participagdo social ja se
institucionalizaram em tal grau no processo de formulagdo e monitoramento de politicas
publicas, que influenciam também nas atividades legislativas. O que se tem, entdo, sdo
leituras que, por um lado, ponderam e, por outro, divergem a respeito do que esta
institucionalizado ou néo e, por conseguinte, da capacidade das deliberagcdes das conferéncias
de influir nas decisdes do Estado com respeito a elaboracdo e a adequacdo de politicas
publicas. O que pode explicar essa questdo, é que ha diferentes politicas publicas, e conforme
a area, umas mais e outras menos estruturadas, ou seja, com graus variados de
institucionalizacao.

Em relagdo as politicas publicas de cultura, ainda ndo h& dispositivos e mecanismos
institucionalizados que garantam as deliberacdes das Conferéncias Nacionais de Cultura
desdobramentos conectados a elaboracdo de politicas publicas e a proposicdo de leis. Em
outros termos, as conferéncias de cultura, até entdo, tém carater consultivo e ndo vinculante.
Portanto, nesse caso, os efeitos bem sucedidos das diretrizes aprovadas nas duas conferéncias
(em 2005 e em 2010) sobre as decisdes governamentais estdo diretamente relacionados ao
contexto propicio — por haver convergéncia entre as pautas de atores sociais e politicos - e a

vontade politica do Ministério da Cultura.

5. Consideraces

A éarea da cultura, como se pode averiguar, vive ha uma década em efervescéncia,
mesmo tendo registrado momentos de menor ebulicdo. Nesse periodo, houve muitos
estimulos & participagdo social nos assuntos das politicas culturais, varios canais de
interlocucdo foram criados e as primeiras conferéncias nacionais de politicas publicas de

cultura foram realizadas, em 2005 e em 2010.
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As conclusdes do estudo de Pogrebinschi e Santos (2011), ja apresentadas, mostram
que as conferéncias nacionais influenciaram a atividade legislativa do Congresso Nacional e
que suas deliberacbes permitiriam ao plenario das duas Casas Legislativas tomar uma decisdo
melhor informada, pois minimizariam incertezas a respeito do projeto em questdo. Além
disso, para 0s autores, essas instancias de democracia participativa e deliberativa, por serem
espacgos de vocalizacdo e agregacdo dos interesses presentes na sociedade, e seus “insumos”
servirem de elementos informacionais para o processo decisorio legislativo, reforcam a
representacdo parlamentar. Portanto, a participacdo social ndo deve ser entendida como
oposto da representacdo politica, mas um modo de torna-la ainda mais sélida. Nesse sentido,
as conferéncias nacionais demonstrariam que a democracia representativa, participativa e
deliberativa sdo modelos tedricos que devem ser conciliados na pratica.

Ja Silva (2008) e Petinelli et ali (2012) fizeram leituras menos otimistas sobre a
efetividade desses mecanismos de democracia participativa no tocante ao planejamento e
gestdo de politicas publicas, que apontam dificuldades enfrentadas por essas instancias de
participacdo social para fazerem com que suas deliberacdes se convertam em decisdes de
governo. Conforme essas autoras, a capacidade dos resultados dessas instancias de
participacdo social de produzir efeitos dentro do governo federal, de modo que essas diretrizes
aprovadas sejam vinculadas ao processo decisorio, esta diretamente relacionada ao grau de
institucionalizacdo da politica pablica e por conseguinte da propria conferéncia. Assim, nas
areas mais estruturadas, onde se pode considerar que as politicas sdo de Estado, as resolucdes
de suas conferéncias tém carater vinculatorio, devendo ser transformadas em decisGes
governamentais.

Apesar de ndo fazer uma analise exaustiva e meticulosa, tal como o estudo de
Pogrebinschi e Santos (2011), é possivel afirmar, com base no levantamento feito das
conexBes e correspondéncias entre a lista de proposi¢cbes do Legislativo, relacionadas a
cultura, e as deliberacGes extraidas das conferéncias nacionais de politicas culturais, que esses
espacos de exercicio da participacdo social nos assuntos de Estado, tém impulsionado a
iniciativa de proposigdes para o setor no Congresso Nacional.

Entretanto, se por um lado as conferéncias nacionais de cultura influenciaram o Poder
Executivo e o Poder Legislativo em suas decisdes; por outro, € importante observar que 0s
temarios e textos bases - que sdo definidos e elaborados pelo Ministério da Cultura — dao a
linha/tema/direcéo para as discussdes nas conferéncias em todas as etapas, ou seja, pautam
todo o processo. Ndo se pode deixar de destacar que o Conselho Nacional de Politica

Cultural, que conta com representantes de diversos segmentos artistico-culturais e sociais, é
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participe dessas operacOes. Portanto, ndo se pode esquecer que, nesse intenso processo
participativo, é dificil ver o fio da meada, ou seja, os fluxos de influéncia sdo nebulosos e, por
iSs0, estratégicos.

A significativa conexdo/correspondéncia entre as diretrizes aprovadas nessas
instdncias de participacdo social e as decisdes do governo, com efeitos também sobre a
agenda do Poder Legislativo, pode ser explicada sobretudo pelo contexto favoravel, no qual
se verifica uma confluéncia de interesses de atores sociais e politicos, e pela vontade politica
do Ministério da Cultura. Ndo se observa nenhum método de processamento das decisdes das
conferéncias nacionais de cultura pelo governo federal, como também ndo se identifica a
existéncia de canais formais apropriados para o devido encaminhamento dessas resolucdes.
Ainda ndo h4, na area da cultura, dispositivos e mecanismos institucionalizados que garantam
as deliberacbes das Conferéncias Nacionais de Cultura desdobramentos conectados a
elaboracdo de politicas publicas e a proposicao de leis.

Contudo, para que as deliberacdes das conferéncias de cultura ndo fiqguem a mercé do
dirigente do oOrgdo e tenham “for¢a” legal na esfera das decisdes do Executivo e do
Legislativo, gerando implicacBes no ciclo de elaboracdo, controle e gestdo de politicas
publicas, aposta-se na “engenharia institucional” Sistema Nacional de Cultura, inspirada no
Sistema Unico de Satde (SUS) e no Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). O Sistema
Nacional de Cultura foi constitucionalizado em 2012 e precisa ser regulamentado por lei
ordinéria, para estabelecer os mecanismos e instrumentos formais de processamento das

decisbes das conferéncias pelo Poder Executivo federal.
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