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RESUMO

As televisoes legislativas surgem no Brasil em 1995 com o objetivo de transmitir, ao vivo e
sem cortes, todas as reunides plenarias das Casas Legislativas do Pais. Depois de 23 anos de
existéncia, algumas delas, como a TV Senado, TV Camara e TV Assembleia de Minas Gerais,
possuem concessdo de sinal de radiodifusdo e produzem programagdo propria durante 24
horas por dia. Nesse cendrio, a presente pesquisa investiga, no caso da TV Assembleia de
Minas Gerais, a atuagdo da emissora a partir do conceito de accountability a luz da teoria
democratica contemporanea. Para isso, ¢ realizado um estudo da teoria democratica na
perspectiva elitista, pluralista, participativa e deliberativa, segundo o qual se extrai a busca
pelo aprofundamento democratico por meio da adog¢do de ferramentas de deliberagdao na
Administragdo Publica, bem como pelo uso das chamadas institui¢des participativas (IPs).
Além disso, o conceito de accountability fornece a pesquisa subsidios para uma analise com
base na necessidade da existéncia de instrumentos e mecanismos de prestacdo de contas,
transparéncia, gestdo de qualidade e responsabilizacdo dos agentes publicos. Em relagdo as
emissoras custeadas com recursos publicos, a accountability passa a exigir uma
autorregulagdo eficiente e transparente. Com isso, a pesquisa analisa o marco legal aplicavel
as televisoes legislativas e o cendrio de deliberacdo, participacdo e accountability na TV
Assembleia de Minas Gerais, a partir de dados documentais, normativos € de questionario
aplicado aos servidores jornalistas da emissora. O resultado da pesquisa sugere autorregulacao
inexistente, além de baixa influéncia dos cidadaos na atuacao do canal legislativo.

Palavras-chave: teoria democratica; accountability; televisdes legislativas; autorregulacao.



ABSTRACT

Legislative televisions appeared in Brazil in 1995 with the objective of transmitting all the
plenary meetings of the Legislative Houses of the Country, live and without cuts. After 23
years of existence, some of them, such as TV Senado, TV Camara and TV Assembleia of
Minas Gerais, have concession of radio broadcast signal and produce their own programming
for 24 hours a day. In this scenario, this research investigates, in the case of TV Assembleia de
Minas Gerais, the performance of the broadcaster based on the concept of accountability in
light of contemporary democratic theory. For this, a study of democratic theory is carried out
in an elitist, pluralist, participatory and deliberative perspective, according to which the search
for democratic deepening is extracted through the adoption of deliberation tools in Public
Administration, as well as through the use of so-called participatory institutions (IPs). In
addition, the concept of accountability provides the research with subsidies for an analysis
based on the need for instruments and mechanisms to be accountable, transparency, quality
management and punishment of public agents. In relation to publicly funded broadcasters,
accountability requires efficient and transparent self-regulation. With this, the research
analyzes the legal framework applicable to the legislative televisions and the scenario of
deliberation, participation and accountability in the TV Assembleia of Minas Gerais, based on
documentary, normative data and a questionnaire applied to the journalist of the broadcaster.
The result of the research suggests non-existent self-regulation, in addition to low influence of
the citizens in the action of the legislative channel.

Keywords: democratic theory; accountability; legislative televisions; self-regulation.
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INTRODUCAO

Intmeras ferramentas surgiram, no contexto brasileiro, desde a promulgacdo da Constituigao
da Republica de 1988, com a promessa de promover a transparéncia, controle social e a parti-
cipagdo do seio da Administracdo Publica. Este trabalho busca analisar, a partir do conceito de
accountability a luz da teoria democratica contemporanea, a atuagdo de uma dessas ferramen-
tas: a televisao legislativa, especialmente o caso da TV Assembleia de Minas Gerais — a pri-

meira a surgir no pais em 1995.

As televisdes legislativas comecaram a funcionar, no Brasil, depois que a chamada Lei da TV
a cabo', em seu art. 23, obrigou a destinagdo de canais da grade de transmissdo para o trabalho
parlamentar (BRASIL, 1995). No entanto, a Lei n° 8.977/1995, em seu art. 23, alineas “b” a
“d”, previa apenas a obrigatoriedade de as empresas administradoras do servigo fornecerem
um canal destinado ao Poder Legislativo Estadual e Municipal, outro destinado a Camara dos
Deputados, além de um para o Senado Federal. Segundo esse dispositivo legal, esses canais
deveriam ocupar-se da exibicao de todas as sessdes plenarias, transmitindo-as ao vivo € sem
cortes (BRASIL, 1995). Hoje, entretanto, a grade de programacao desses canais expandiu-se e

passou a possuir contetido diversificado.

A primeira TV legislativa a funcionar foi a da Assembleia Legislativa de Minas Gerais em
novembro de 1995. Depois veio a TV Senado, criada por meio da Resolu¢do daquela Casa, a

de n° 24/1995 (BRASIL, 1995)°, com o funcionamento a partir de fevereiro de 1996. Ja a da

Camara dos Deputados veio logo em seguida, em 1998, por meio da Resolugdo n°® 21/1997

1 Lei n® 8.977/1995, posteriormente modificada pela Lei n° 12.485/2011

2 Art. 23. A operadora de TV a Cabo, na sua area de prestacdo do servico, devera tornar disponiveis
canais para as seguintes destinacdes:

I - CANAIS BASICOS DE UTILIZACAO GRATUITA:

[...]

b) um canal legislativo municipal/estadual, reservado para o uso compartilhado entre as Camaras de
Vereadores localizadas nos municipios da drea de prestacdo do servico e a Assembléia Legislativa do respectivo
Estado, sendo o canal voltado para a documentag@o dos trabalhos parlamentares, especialmente a transmissao ao
vivo das sessoes;

¢) um canal reservado para a Camara dos Deputados, para a documentagdo dos seus trabalhos,
especialmente a transmissdo ao vivo das sessoes;

d) um canal reservado para o Senado Federal, para a documentagdo dos seus trabalhos, especialmente a
transmissdo ao vivo das sessoes;

3 Publicada no Diario do Congresso Nacional em 10/06/1995, Secdo 2 Disponivel em

http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?
id=141416&tipoDocumento=RSF&tipoTexto=PUB . Acesso em: 23 de setembro de 2018


http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=141416&tipoDocumento=RSF&tipoTexto=PUB
http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=141416&tipoDocumento=RSF&tipoTexto=PUB
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(BRASIL, 1997)".

Depois de mais de vinte anos, os primeiros canais nao difundem o seu sinal somente via
operadoras de TV a Cabo. A TV Camara, a TV Senado ¢ a TV Assembleia de Minas Gerais
ampliaram o sinal por meio de antena parabolica de sinal codificado por assinatura e também
por antena parabolica de sinal aberto, o sistema SHF’. Além disso, a TV Camara, a TV
Senado e a Assembleia Legislativa de Minas Gerais possuem sinal aberto de televisao
convencional - UHF e VHF — por meio de emissoras repetidoras do proprio Senado e ainda
por meio de retransmissoras de carater publico, educativo e comunitario, depois da realizagdao

de convénio com varios municipios.

As emissoras legislativas também difundem a transmissao pela internet, por meio do chamado
streaming de banda larga® e ha ainda, em alguns municipios, o compartilhamento de um
mesmo sinal entre as programacdes das televisoes legislativas do Senado, Camara dos
Deputados, Assembleias e Camaras Municipais. Nesse contexto, percebe-se a TV legislativa
como uma espécie de vitrine para os atores sociais, como uma possivel ferramenta de

transparéncia e controle social.

Neste contexto, a proposta de pesquisa, nesse tema, busca arcabougo cientifico para analisar a
atuacao das TV Assembleia de Minas Gerais face ao conceito de accountability, em sintonia
com a teoria democratica contemporinea. Dessa forma, este estudo espera detectar o seu
papel enquanto ferramenta de accountability, e como o cidaddo consegue ou ndo se inserir no
arranjo organizacional da TV, de modo a exercer influéncia na producdo de conteudo desse

canal.

A pesquisa parte de uma visdo da TV legislativa enquanto instrumento de transparéncia do

mandato parlamentar, expressa no conceito de accountability vertical. O estudo ¢ relevante no

4 Publicada no Diario da Camara dos Deputados em 08/10/1997, P4gina 31389 e Disponivel no sitio

http://www?2.camara.gov.br/legin/int/rescad/1997/resolucaodacamaradosdeputados-21-7-outubro-1997-321070-
norma-pl.html. Acesso em 23 de setembro de 2018

5 SFH é super high frequency, ou frequéncia super alta, transmitida via satélite e captada por meio de
antenas parabdlicas.
6 A TV Senado pode ser assistida pela internet por meio do endereco:

http://www.senado.gov.br/noticias/tv/. ATV Camara esta online em
http://www.camara.gov.br/internet/tvcamara/?Ink=ASSISTA-A-TV-CAMARA-PELA-

INTERNET&selecao=VIVO e a TV Assembleia de Minas Gerais pode ser vista, ao vivo, em
http://www.almg.gov.br/acompanhe/tv_assembleia/index.html . Acesso em 23 de setembro de 2018.


http://www.almg.gov.br/acompanhe/tv_assembleia/index.html
http://www.camara.gov.br/internet/tvcamara/?lnk=ASSISTA-A-TV-CAMARA-PELA-INTERNET&selecao=VIVO
http://www.camara.gov.br/internet/tvcamara/?lnk=ASSISTA-A-TV-CAMARA-PELA-INTERNET&selecao=VIVO
http://www.senado.gov.br/noticias/tv/
http://www2.camara.gov.br/legin/int/rescad/1997/resolucaodacamaradosdeputados-21-7-outubro-1997-321070-norma-pl.html
http://www2.camara.gov.br/legin/int/rescad/1997/resolucaodacamaradosdeputados-21-7-outubro-1997-321070-norma-pl.html
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sentido de ressignificar e expor os dilemas e potenciais dessa ferramenta no contexto

democratico para o pais.

Portanto, o quadro tedrico proposto define-se a partir de dois temas: teoria democratica
contemporanea e, de forma mais especifica, accountability da administragdo publica.
Constroi-se um modelo de andlise da accountability, a partir de autores, como Schedler
(1999), P. Muphy et. al (2018),0s pesquisadores de Oxford, Andrea Millwood Hargrave e
Colin Shaw (2009), que estudaram quatro emissoras de servigos publicos de radiodifusdao em
quatro paises diferentes, na obra “Accountability and the Public Interest in Broadcasting”

(2009), e outros.

No primeiro capitulo desta dissertacdo, sera realizada uma revisdo tedrica da trajetoria da
teoria democratica, a partir do paradigma democratico em Schumpeter (1961), na perspectiva
elitista, e Dahl (2012), na perspectiva pluralista. Além disso, analisam-se, com base em
Pateman (1992) e Macpherson (1977), a corrente da participagdo e ainda as chamadas
instituigdes participativas, como espagos de intermediacdo, em que existe oportunidade de
interacdo entre os diversos atores interessados, em Wampler (2011) e outros. No capitulo
inicial, ha ainda um estudo da teoria deliberativa da democracia a partir da proposta de uma
democracia em que o didlogo e a deliberagdo sdo fundamentais no processo de tomada de

decisdes publicas, conforme Jiirgen Habermas (2012).

No segundo capitulo, uma revisdo bibliografica do conceito de accountability busca
identificar as dimensdes do termo, com o fito de compreender que a accountability, na
perspectiva contemporanea, tem sentidos mais amplos do que a simples prestacao de contas
por parte do Estado, com a consequente responsabilizacdo do agente que tem postura
desconforme. Esse estudo parte das perspectivas de Schedler (1999), O’Donnel (2003),
Mainwaring (2003), Bovens (2007), Olsen (2017) e outros. O conceito também sera estudado
no caso especifico das emissoras custeadas com recursos publicos, por meio das andlises de

Hargrave e Shaw (2009), Chadwick (2013) e Martin e Lowe (2013).

O estudo ainda tem alicerce no quadro empirico, no qual houve a coleta, andlise e
interpretagdo das informagdes acerca da estrutura, funcionamento, bem como a investigacao
documental da legislagdo e normatizagdo aplicavel a TV Assembleia de Minas Gerais. A

ultima etapa da pesquisa objetiva compreender como a accountability, participacdo e
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deliberagdo ocorrem na TV Assembleia de Minas Gerais, por meio de questionario
estruturado aplicado aos servidores jornalistas desse setor. Os dados apresentados no capitulo
final buscam demonstrar o valor atribuido pelos servidores aos mecanismos de accountability,
participagdo e deliberacao, além da adog¢do ou nao deles na realidade da emissora. Todos esses
dados sdo analisados qualitativa e quantitativamente a partir do modelo de andlise construido
para a pesquisa, de modo a categorizar a atuagdo da emissora TV Assembleia de Minas Gerais

em relagdo a accountability, em sintonia com o paradigma democratico atual.



5

QAPfTULO 1-A TRAJETORIA DA DEMOCRACIA: DO MODELO HEGEMONICO
A PARTICIPACAO E A DELIBERACAO

As televisoes legislativas estdo em funcionamento hé vinte e trés anos no Brasil. Parcela de
tempo substancial, considerando que o pais alcangou a redemocratizagdo somente ha trés
décadas. Possuidoras de concessdo de sinal de radiodifusdo, algumas emissoras legislativas
ampliaram, ao longo dos anos, sua capacidade de producdo e transmissdo de conteudo.
Temos, como exemplo, a TV Assembleia Legislativa de Minas Gerais, que hoje veicula, além
de transmissdes ao vivo de Plenario e comissoes, conteudo original produzido pela equipe de

servidores publicos que integram o corpo técnico e administrativo do legislativo mineiro

Essa importante ferramenta de transparéncia do trabalho realizado pelo Legislativo, portanto,
tem cumprido um papel bem mais amplo do que a simples veiculacdo de reunides realizadas
pelos parlamentares. Este estudo visa dar contribui¢des para uma delineacdo mais clara de
como as TV Legislativas inserem-se no conceito da accountability, bem como na teoria

democratica contemporanea.

Nesse sentido, o contexto tedrico da pesquisa tem base, tedrica e conceitualmente, nos
campos de conhecimentos que perpassam a problemadtica a ser investigada. Ocorre, dessa
forma, a interlocu¢do de duas esferas do conhecimento. A primeira, a trajetéria da teoria
democratica, desvela o contexto de constru¢do democratica em que estd inserida a televisao
legislativa. A segunda, apresentada no segundo capitulo, busca demonstrar as relagdes da

emissora em relacdo ao conceito de accountability.

Conforme Filgueiras (2011), a propria trajetéria do conceito de democracia explica a
necessidade de mecanismos de governanga democratica e, por conseguinte, a construg¢do de
uma perspectiva de accountability. Nesse contexto, a construgdo tedrica apresentada a seguir
busca contribui¢des importantes para o entendimento sobre esses conceitos. Dessa forma,

serdo extremamente relevantes para posicionar as TVs Legislativas nessa lente.
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1.1 Democracia: trajetoria inicial do conceito

Sao relevantes, no contexto democratico, as formas de atuacdo dos novos mecanismos de
transparéncia e controle social. Nesse sentido, investigar como o modelo democratico trilha
até os dias atuais ¢ importante para entender como a transparéncia, deliberacdo e participagdo
social ganham contornos relevantes quando se busca um caminho de aprofundamento

democratico em paises como o Brasil.

Democracia, na etimologia, tem-se que demo significa povo, enquanto que cracia denota
poder de governo. Portanto, governo do povo, em que o povo ¢ soberano. O ideal de
democracia direta, comum na Grécia Antiga, com a participagdo direta do cidaddo, foi se
dissipando em fungdo da questdo de escala dos modernos Estados Nacionais, cada vez
maiores € mais complexos. Nesse contexto, ganha relevo a noc¢ao da democracia
representativa, na qual os cidaddos elegem os representantes por meio do voto, ainda que
possa haver a previsdo de instrumentos de participacao direta, como o plebiscito, referendo e

a iniciativa popular de lei, no caso brasileiro.

Diversos foram os questionamentos e pressdes liberais e de esquerda até a configuragdo da
democracia como regime na maioria dos paises ocidentais. Depois de despontar com potencial
promissor ao longo do século XX, o ideal democratico, principalmente em paises da América
Latina, como o Brasil, ndo consegue dar conta de uma crise de representatividade crescente,
na qual o eleitor ndo se reconhece na figura do politico, bem como tem dificuldades de se
consolidar em relagdo a uma tendéncia inegavel, a da necessaria institucionalizacdo da
participacdo popular na gestdo da coisa publica, conforme defendem os tedricos da

democracia participativa.

O paradigma democratico, defendido por tedricos como Schumpeter, na perspectiva elitista, e
Robert Dahl, na perspectiva pluralista, como o mais vidvel na modernidade, acabou por se
render a interesses outros, seja para permitir a concentracdo de poder nas maos de poucos,
seja para submeter-se as pressoes de ideais econdmicos. Tais dificuldades conduziram a um
modelo em que a participacdo social ¢ minimizada, relegada a raras oportunidades ou

exercida com baixa qualificacdo do cidaddo. (AVRITZER E SANTOS, 2002)

Segundo Avritzer e Santos (2002), existe toda uma trajetéria ao longo do século XX no

modelo de democracia que conduziu a uma concep¢do hegemodnica consolidada
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principalmente apds a Segunda Guerra Mundial. Na primeira metade daquele século, os
paises liberais, em um desejo de consolidar a democracia, tiveram em Schumpeter (1961) o
seu principal expoente no que os tedricos chegaram a nomear de solugdo elitista de
democracia, que teria conduzido a um modelo no qual sdo restritas as formas de participacao

por meio de uma proposta de representagdo por meio do voto.

Em seguida, aborda-se o modelo pluralista, no qual Robert Dahl (2012) se destaca. Além
deles, o presente trabalho expora, em linhas gerais, os outros modelos considerados mais
importantes: o participativo, nos nomes de Carole Pateman e C.B. Macpherson; além da
democracia deliberativa, cuja referéncia basilar ¢ Jirgen Habermas. Cabe destacar que a
intencdo da andlise ¢ o foco no modelo participativo, segundo o qual canais
institucionalizados de participagdo permitem a influéncia do cidaddo na gestdo da coisa
publica numa sintonia com teéricos que se apoiam no aprofundamento democratico, por meio

de praticas participativas e também de ferramentas de deliberacao.
1.2 Solugao elitista de Schumpeter: o modelo hegemoénico de democracia

Do ponto de vista de Schumpeter (1961, p. 328), tem-se o método democratico como “um
sistema institucional, para a tomada de decisdes politicas, no qual o individuo adquire o poder
de decidir mediante uma luta competitiva pelos votos do eleitor.” Dessa otica, o eleitor teria
como fung¢do primdria o poder de escolher o politico pelo voto, sem exercer qualquer controle
posterior durante a sua atuacdo, portanto somente aguardando o préximo pleito para nao
reeleger aqueles que ndo foram capazes de atender as demandas de sua base politica. Dessa
forma, no elitismo, “(...) a democracia parece implicar um método reconhecido, através do
qual se desenrola a luta competitiva, e que o método eleitoral ¢ praticamente o Unico
exequivel, qualquer que seja o tamanho da comunidade.” (Schumpeter, 1961, p. 330).
Percebe-se, dessa forma, que a solugdo elitista se relaciona a selegao de lideres, as elites
politicas, em oposi¢ao a doutrina classica de participagdo politica nas escolhas do bem
comum, focando todo o processo nas regras eleitorais, conforme apontou Held (2006, p.125).
Nesse sentido, hd pouco espaco para a participagdo democratica e para o desenvolvimento

coletivo ou individual.

Nesse contexto, Schumpeter (1961, p. 331-332) chega a criticar inclusive a representagdo

proporcional, pois, segundo ele, conduziria a dar oportunidades as mais diversas
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idiossincrasias, dificultado a eficiéncia da democracia. Percebe-se, nesse sentido, que o
modelo democratico de Schumpeter busca alinhar-se a um principio no qual a gestdo da coisa
publica ¢ entregue aquela lideranca que angariou mais votos na urna, num sistema majoritario

de votacao.

Schumpeter (1961) parte da defesa de que a democracia nada tem a ver com liberdade,
mesmo que o modelo tenha virtudes em relacdo a defesa da liberdade de palavra e de
imprensa. Em relagdo ao modelo de processo de trabalho no ambito democratico, o autor
(1961, p.254) explica que a burocracia ¢ um complemento inevitavel ao modelo, tanto do
ponto de vista de funcionamento essencial quanto pelo prisma do desenvolvimento

econdmico, comum ao capitalismo.

Do ponto de vista de ideal democratico, a solugdo elitista observa que o respeito as normas
democraticas ¢ essencial quanto mais importante o ponto em discussao e tal respeito ocorreria
de forma natural, na visdo de Schumpeter (1961, p.290). O viés de uma democracia
representativa pura e simples fica claro no ponto de vista de Schumpeter quando ele define o
modelo enquanto “um governo aprovado pelo povo”. Isso porque o propdsito da democracia
se aplicaria a todos os governos que contam com o apoio da grande maioria de todas as
classes do povo. A definicdo do autor se aplicaria principalmente as virtudes usualmente
vinculadas ao método democratico:

a dignidade humana, a satisfacdo de ver que, de maneira geral, os assuntos politicos

se desenrolam de acordo com as expectativas da pessoa, a coordenagdo da politica

com a opinido publica, a confianga ¢ a cooperagdo do cidaddo com o governo, a

dependéncia deste tultimo do respeito e do apoio do homem das ruas.
(SCHUMPETER, 1961, p. 301)

Nesse contexto, Schumpeter chega a tecer criticas aos instrumentos de democracia direta. Ele
afirma que existem inimeras possibilidades pelas quais o cidaddo poderia sim participar do
governo, influenciar ou até mesmo controlar. No entanto, essas formas ndo seriam, na oOtica

dele, um direito descrito como governo do povo. (SCHUMPETER, 1961, p. 302)
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mesmo se as opinides e desejos do cidaddo isolado fossem uma condigdo
perfeitamente independente e definida que pudesse ser usada pelo processo
democratico, e se todos agissem nela baseados com racionalidade e rapidez ideais,
ndo se seguiria necessariamente que as decisdes politicas produzidas por esse
processo, baseado na matéria-prima dessas vontades individuais, representariam
coisa alguma que, convincentemente, pudesse ser chamada de vontade do povo. E
ndo ¢ apenas possivel, mas, em todos os casos em que as vontades individuais estdo
muito divididas, muito provavel que as decisdes politicas produzidas niao sejam
aquilo que o povo deseja realmente. Tampouco pode ser alegado que, embora ndo
seja exatamente o que ele deseja, ainda assim seria um meio-termo justo.
(SCHUMPETER, 1961, p. 310)

Para Santos e Avritzer (2002), Schumpeter ¢ a principal referéncia do modelo hegemonico de
democracia que ganhou forca no mundo ocidental a partir da metade do século XX. Nesse
prisma, a solugdo elitista d& destaque a aspectos como a contradicao entre a mobilizagdo e
institucionalizagdo; um aparente desinteresse ou at¢ mesmo despreparo e incapacidade do
cidaddo para decidir; um modelo eminentemente eleitoral, com a presenga do pluralismo
politico. No mesmo sentido, Held (2006, p.144) afirma que Schumpeter apresenta o eleitorado
enquanto incapaz intelectualmente para tomar decisdes por si mesmo e ainda suscetivel a

forcas e pressdes externas.

Entretanto, Santos e Avritzer (2002) defendem que as contradi¢des do modelo hegemdnico
ndo resolvem as demandas do mundo atual. A solugao elitista teria conduzido a uma crise da
participacdo e de representatividade, expressa principalmente em um sentimento do cidadao

de ndo se enxergar representado pelo detentor de mandato eletivo.

De acordo com Held (2006, p. 142), o modelo de Schumpeter nao vislumbra a democracia
como um modo de vida marcado pelo comprometimento com a igualdade, tampouco com a
busca de melhores condi¢des para o desenvolvimento humano em um contexto rico de
participagdo. Nesse contexto, segundo Held, a solucdo elitista limita, de maneira muito
estreita, o direito do cidaddo de periodicamente escolher e autorizar governos a agir em seu

nome.

Portanto, na visdao de Held (2006, p. 157), a democracia elitista competitiva tem como
principal justificativa a necessidade de existir um método de selecao politica de uma elite com
habilidades e imaginacao, capaz de tomar decisdes legislativas e administrativas. Além disso,

esse modelo deve permitir certo controle sobre a proliferacdo de liderancas politicas. Ainda
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conforme Held, o elitismo exige um cenario de governo parlamentar com um executivo forte,
no qual existe uma centralizacdo da lideranca politica, expresso na domina¢do do parlamento
por partidos politicos, para controlar um contexto de competi¢do entre as elites politicas e os
proprios partidos. A solucdo elitista ainda demanda uma burocracia eficiente, na qual esteja

fortalecida uma administracdo independente e bem treinada.

Macpherson (1977, p. 82) ja apontava que a figura da participacao teria sido deixada de lado
no modelo elitista. O autor salienta que o modelo conduz a uma ideia do eleitor enquanto
consumidor politico, ou seja, a escolha ¢ feita com base no pacote apresentado pelos mais
diversos partidos.
A participagdo nao ¢ um valor em si mesmo, nem mesmo um valor instrumental para
a realizacdo de um mais elevado, mas socialmente consciente conjunto de seres
humanos. O propoésito da democracia é registrar os desejos do povo tais como sdo, ¢
ndo contribuir para o ele poderia ser ou desejaria ser. A democracia ¢ tdo-somente

um mecanismo de mercado; os votantes sdo os consumidores; os politicos sdo os
empresarios. (MACPHERSON, 1977, p. 82-83)

Além disso, Macpherson (1977, p. 91) afirma que o modelo elitista contribui, em grande
medida, para a apatia que seria propria do cidaddo. Isso porque, ao ndo enxergar a democracia
enquanto ferramenta de desenvolvimento pessoal e individual, o elitismo mantém a
desvantagem daquele que tem dificuldade de adquirir instru¢do e ocupagdo, uma vez que
esses cidaddos serdo impedidos de exercer participagdo qualificada no momento que lhes

aprouver. Diante desse quadro, essa desigualdade incentivaria o quadro de apatia.

Nesse contexto, o modelo de Schumpeter, conforme ja expresso, afirmou-se como modelo
hegemonico principalmente nos paises ocidentais liberais na segunda metade do século XX.
Esse modelo ganhou forca no contexto da sociedade industrial, em que ha permanente
conflito politico e fragmentacdo, com o eleitor pouco informado e sujeito a uma elite com

habilidades e conhecimentos técnicos para exercer certa vantagem sobre todos os outros.
1.3 O pluralismo de Dahl

Como se pode perceber, a teoria elitista mostrou-se insuficiente, pois ndo considera uma
relagdo mais estreita entre o cidaddo eleitor e o representante que assim foi eleito. A

passividade com que ¢ retratada o cidaddo, na solugdo elitista, torna as pessoas, nesse tipo de
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democracia, isoladas e vulneraveis. Nesse prisma, pouca relevancia adquirem parcelas
importantes da populacdo, atores sociais fundamentais em um processo democratico, como
associagdes civis, sindicatos, organizagcdes empresariais etc. Contudo, esses grupos, quando
efetivamente participam da vida em sociedade, sdo capazes de influir de maneira positiva nos

rumos e decisdes que beneficiem a coletividade.

Neste contexto, surgiu a perspectiva pluralista, nos anos de 1950 e 1960, mais preocupada
com o potencial dos atores sociais para efetivamente influir no processo democratico e passou
a examinar a dindmica desses grupos politicos. Essa teoria teve um dos principais
representantes em Robert Dahl e buscou explorar as conexdes entre competicao eleitoral e as

atividades de grupos interessados organizados. (HELD, 2006, p.158)

Os pluralistas admitem a sele¢ao dos lideres politicos apresentada pela teoria elitista. No
entanto, ha uma defesa, na teoria pluralista, no sentido de que a concentragdo de poder nas
elites ndo ¢ algo totalmente inevitavel. Dessa forma, € possivel, sob essa Otica, que os esforcos

individuais combinados em grupos podem exercer certa influéncia na competi¢ao pelo poder.

Dahl (2012, p. 369) descreve essa possibilidade ao elencar as setes instituigdes necessarias a
poliarquia, conceito de sistema politico criado por este autor em 1956 para designar a forma e
o modo como funcionam os regimes democraticos dos paises ocidentais desenvolvidos. Em
especial, nos itens cinco a sete, Dahl salienta os pardmetros em que o pluralismo mais se
destaca.
5. Os cidaddos tém o direito, protegido por lei, a liberdade de expressao,
particularmente a expressdo politica, incluindo a critica as autoridades, a conduta do

governo, ao sistema politico, econdmico e social estabelecido ¢ a ideologia
dominante.

6. Eles também tém acesso a fontes alternativas de informagdo que ndo sejam
monopolizadas pelo governo ou por nenhum outro grupo em particular.

7. Por fim, eles tém um direito efetivamente protegido por lei a formular associa¢des
auténomas e filiar-se a elas, inclusive associagdes politicas, como partidos politicos
e grupos de interesse, que procuram influenciar o governo mediante a competicao
eleitoral e outros meios pacificos. (DAHL, 2012, p. 369)

Nesse sentido, Held (2006, p.159) defende que os pluralistas apontam que a existéncia de

interesses em competicdo sdo a base para a democracia, em um contexto que gera equilibrio e
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favorece o desenvolvimento das politicas publicas.

Na concepcao de Dahl (2012, p. 396), um pais dinamico, moderno e pluralista é aquele no
qual o poder na sociedade se apresenta disperso, difuso, ou seja, esteja distribuido para fora
do centro, mas que permita que os individuos, associacdes e organizacdes possuam exercer
influéncia, autoridade e controle. Além disso, no ideal pluralista, a sociedade ¢ capaz de

promover atitudes e convic¢des compativeis com um modelo democratico.

A nogao de poder, como se v€, ¢ bastante explorada pelos pluralistas. Held (2006, p. 160)
explica que esse conceito se relaciona a capacidade de alguém alcancar um objetivo mesmo
com a presenga de certa oposi¢do. Uma sociedade que permita esse cenario deve dispor aos
seus membros de um equilibrio de recursos, sem, no entanto, deixar de reconhecer a
dificuldade que o mundo capitalista ocidental possui em realizar e permitir distribui¢ao
equanime de forcas. A ideia, portanto, ¢ que existam possibilidades de um processo de

barganha continuo.

Neste ponto, crucial apresentar que a teoria pluralista ja apontava para necessidade de os
representantes politicos serem responsivos as preferéncias dos cidaddos, em sintonia com o
conceito de accountability a ser apresentado no capitulo 2. Nesse sentido, aponta-se uma
insuficiéncia das eleicdes e partidos para fornecer o equilibrio necessario a democracia, de
modo que a existéncia de grupos sociais ativos ¢ fundamental para sustentar o processo
democratico, além de permitir que os cidaddos possam efetivamente alcangar seus objetivos.

(Held, 2006, p.162)
1.4 O avanco da democracia participativa

A ampliac¢do da participacdo foi rechagada no modelo hegemonico de democracia com base
no argumento da manutencdo da estabilidade do sistema politico e da incapacidade dos
cidaddos. No entanto, na segunda metade do século XX, ressurge, na teoria politica, uma
necessidade de repensar a democracia e estudar o papel da participagdo nesse contexto. De
acordo com Macpherson (1977, p. 97), a perspectiva de democracia participativa ¢ fruto da
insatisfacdo de trabalhadores fabris e de escritério que alcangou os estudos da sociologia,
além dos meios de comunica¢do mais populares. Nesse sentido, chega a ser adotado, como
lema, os movimentos estudantis da “Nova Esquerda” na década de 1960. Essa onda, conforme

o autor, fez surgir o controle das fabricas pelos trabalhadores e incentivou o sentimento da
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necessidade da participagdo pelos cidadaos na tomada de decisdes do governo.

O estudo de Macpherson (1977, p. 98), cabe ressaltar, ndo pdde aprofundar no potencial da
participacdo, visto que sua obra data no fim dos anos de 1980 e ele viria a falecer pouco
tempo depois, em 1987. No entanto, o autor considerou que um sistema mais participativo nao
teria o conddo, por si sO, de trazer solucdo a todas as contradi¢cdes da sociedade, mas ¢
inegavel, do seu ponto de vista, que a baixa participacdo e a desigualdade estio interligadas,
de modo que “uma sociedade mais equanime e mais humana exige um sistema de mais

participagdo politica.”

Nesse ponto, aborda-se o problema de escala, comum nas perspectivas que buscam
aprofundar a democracia como os modelos deliberativo e participativo. Isso porque esses
mecanismos funcionam, de modo mais simples, em sociedades menores, mas enfrentam
dificuldades de viabilizacdo nos Estados mais complexos, como o Brasil, que hoje tem cerca
de 200 milhdes de habitantes. Entretanto, mesmo no fim dos anos de 1970, Macpherson ja
apontava o potencial do avanco da tecnologia de computador e de telecomunicagdes para
permitir a criacao e viabilidade de mecanismos de democracia direta. A dificuldade, porém,
seria o governo formular as perguntas necessdrias e abrir a participacdo. A proposta de
Macpherson (1977) ¢ assustadoramente contemporanea.
Sem duvida, alguma coisa poderia ser feita com uma televisdo com retorno para
atrair mais pessoas a discussdes politicas mais dindmicas. E sem davida ¢
tecnicamente plausivel instalar em cada sala de estar — ou para abranger toda uma
populacdo — em cima de toda cama — um computador dotado de botdes (...). Parece
inevitavel, porém, que o organismo governamental teria que decidir sobre as

questdes a serem feitas: dificilmente isso poderia incumbir a organismos privados.
(MACPHERSON ,1977, p. 99)

Dessa forma, mesmo um modelo participativo ainda dependeria, de forma indireta, dos
politicos eleitos. Sao eles os responsaveis por submeter, a participagdo, algumas questoes.
Nesse esteio, Macpherson (1977, p. 101) chama a atengdo, mais uma vez, para o problema de

se tornar responsaveis os politicos.

Outra tedrica que serve de ponto de partida a teoria democratica da participacdo ¢ Carole
Pateman. Ela identificou, a partir de teoricos cldssicos da democracia, Rosseau, John Stuart
Mill e G.D.H.Cole, uma teoria participativa de democracia. A participagdo, segundo a autora,
“¢ educativa; educativa no mais amplo sentido da palavra, tanto no aspecto psicoldgico

quanto no de aquisi¢do de praticas de habilidades e procedimentos democraticos” (1992.
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p.61). Neste aspecto, Pateman resgata a importancia que Mill dava a necessidade de se educar

o eleitorado para um voto socialmente responséavel (1992. p.31).

Nesse sentido, a participagdo vista como mecanismo protetor da democracia, de modo a
preservar os arranjos institucionais existentes por meio, principalmente, do direito ao voto, €
insuficiente, vez que, a partir da teoria de Rosseau, a participacdo asseguraria uma ““inter-
relacdo continua entre o funcionamento das instituicdes e as qualidades e atitudes psicologicas

dos individuos que interagem dentro delas”. (Pateman, 1992, p. 35)

Em um cenario como esse, cabe observar, desigualdades sociais e econdmicas oferecem riscos
a participagdo, de modo que deve haver divisdo equanime de beneficios e encargos daqueles
que participam das tomadas de decisdes. Nesse ponto de vista, valoriza-se a participagao
enquanto individuos e ndo somente de grupos organizados, como chega a apontar a teoria

pluralista.

Além disso, Pateman indica a estreita relagdo da participagdo e controle na teoria de Rosseau.
“Tanto a sensacdo de liberdade do individuo quanto sua liberdade efetiva aumentam por sua
participagcdo na tomada de decisdes, porque tal participagdo dd a ele um grau bem real de
controle sobre o curso de sua vida e sobre a estrutura do meio em que vive.” (Pateman, 1992.

p. 40).

Pateman (1192. p.46) observa, do ponto de vista de Mill, que a melhor maneira de educar o
individuo a participacdo ¢ incentiva-la primeiramente a um nivel local de modo que, ao
acostumar-se a essa pratica, a participacao possa ser levada a escalas ainda maiores como o
governo central. Nessa toada, para Pateman, s6 existe um governo democratico no contexto
de uma sociedade participativa em que “todos os sistemas politicos tenham sido
democratizados e onde a socializacdo por meio da participacdo pode ocorrer em todas as

areas” (Pateman, 1992. p. 61).

Em um estudo mais atual, Pateman (2012) aponta que, apesar de correntes contrarias, a nogao
de participagdo ndo ¢ somente algo que exista do ponto de vista tedrico, pois experiéncias
empiricas, como o caso brasileiro do Orgamento Participativo de Porto Alegre, além de outros
ao redor do mundo, demonstram que a participagdo ¢ importante acessOrio aos mecanismos
representativos, vistos atualmente como insuficientes para garantir um governo democratico

do povo.
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Pateman, portanto, acredita que vivencia-se uma expansao da participacdo com a extensao da
cidadania, entretanto, sem haver, segundo ela, o inicio da criacio de uma sociedade
participativa. Isso porque seria inegavel, em varios paises, a presenca da voz do cidadado
tentando participar, mas o resultado depende se alguém esta ouvindo. Dessa forma, Pateman
afirma que quando or¢amentos e politicas reais estdo em jogo, as elites politicas raramente
ouvem os cidaddos. A nova expansdo da participagdo, nessa perspectiva, ¢ que, nos paises
pobres, ela pode ajudar a melhorar a governanca e, nos paises ricos, reforgaria a legitimidade

do sistema atual.

O tratamento de participagdo no modelo de democracia participativa por atores
contemporaneos aponta para as chamadas institui¢cdes participativas, as IPs. Wampler (2011,
p.49) argumenta que as instituicdes participativas sdo novos espagos de intermediagdo, nos
quais existe uma oportunidade de interacdo entre os diversos atores dentro da arena politica,
com for¢a de exercer influéncia na definicdo e implementacdo das politicas publicas. O autor
destaca também que esse movimento devolve “aos cidaddos (...) poder de decisdo na
formulacao de politicas locais, através da estruturacdo de espacos que conformam a
participa¢do do Estado, quanto da sociedade civil, produz novas formas de engajamento entre

estes atores” (WAMPLER, 2011, p.395).

A participacdo da sociedade civil nos rumos das escolhas da administracao publica, segundo
Avritzer (2012, p.386), no processo de democratizagdo, traduz um conceito no qual novos
atores sociais emergentes passam a influenciar nas escolhas publicas. Esse processo, para
Dagnino (2002, p. 141) demonstra “um processo de alargamento da democracia que se
expressa na criagdo de espagos publicos e na crescente participagdo da sociedade civil nos
processos de discussao e de tomada de decisdo, relacionados com as questdoes e politicas

publicas”.

Mais além, Avritzer (2011, p.16) destaca que a participagdo deliberativa perpassa pelo menos
dois momentos, segundo os quais, no primeiro, tém-se a discussdo e deliberagdo dentro das
instituicdes deliberativas, como os conselhos, com a presenca de atores estatais e da sociedade
civil; para, no segundo momento, os atores estatais promoverem a implementagdo dessas

decisdes.
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1.5 A teoria democratica deliberativa

A visdo de uma democracia com participagdo ampliada, bem como a ansiedade por mais
deliberagdo, ndo ¢ recente na teoria politica. Durante muitos anos, o conceito de deliberacao
esteve associado a decisdo como um processo central do processo deliberativo, em que a
proposta aceita pela maioria era a vencedora e as propostas menos aceitas eram excluidas e
esquecidas. Contudo, em meados do século XX, o momento argumentativo passa a ser
central, ou seja, a discussao e avaliacdo de diferentes propostas ganham importancia e Jiirgen
Habermas ¢ um dos expoentes dessa mudanca de foco da decisdo para a argumentagdo,

demonstrando a importancia do debate ptblico sobre diferentes temas sociais.

Ao desenvolver sua proposta de democracia deliberativa, Jiirgen Habermas (2012) destaca a
importancia do didlogo e da deliberagao na tomada de decisdes e na formulagdo de politicas e
do direito. Nesse sentido, Habermas defende que uma decisdo, no ambito da democracia, s6
possui legitimidade na medida em que as pessoas possam expressar 0 consentimento em
relagdo a um processo regulado de forma democratico. Esse cendrio, segundo o filésofo, sé ¢
possivel por meio da alianca de dois conceitos, o da racionalidade da linguagem, além da
presenca do ideal de emancipagdo. Dessa forma, o uso dos recursos comunicacionais por parte

do cidadao tem o conddo de tornar possivel a emancipacao do falante.

Nesse contexto, a teoria deliberativa de Habermas tem como bases pressupostos
comunicacionais, em especial a deliberacdo publica, de modo a revestir de legitimidade o
poder politico. Assim, ganha relevancia um agir comunicativo que busque o consenso entre as
pessoas, no qual a linguagem ¢ destaque enquanto meio de integracdo da sociedade. De
acordo com Habermas (2012, p. 36), “(...) os atores, na qualidade de falantes e ouvintes,
tentam negociar interpretacdes comuns da situacdo e harmonizar entre si 0s seus respectivos
planos através de processo de entendimento (...)”. Portanto, a deliberagdo em Habermas ¢ a

base e razao de legitimidade do poder politico.

Para Habermas, a deliberacdo pode ser caracterizada como um “ato intersubjetivo de
comunicagdo e argumentacao cujo objetivo ¢ alcangar um consenso sobre a solugdo para um
determinado problema social.” (1997. p.305). Nesse sentido, o autor acredita que, por meio da
deliberacdo, individuos com interesses divergentes sdo capazes de encontrar a melhor opcao

que atenda a todos.
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Contudo, a partir da necessidade de adequar o conceito classico de deliberacao a realidade que
se analisa, novos autores passaram a tratar o tema sob novas perspectivas. Para ilustra-las,
dentre outros esforcos no sentido de alargar as premissas deliberativas, destacam-se as
perspectivas mais recentes, sistémicas, em autores como Jane Mansbridge, Robert Goodin e
Caroline Hendrix que entendem a deliberagdo como um sistema, formado por sequéncias de

momentos deliberativos, conforme apresenta Faria (2012).

Mansbridge apresenta um conceito amplo de deliberagdao que inclui a fala comum e a
discussdo informal buscando assim aproximar o conceito da realidade politica. Assim, um
sistema deliberativo ¢ composto tanto pelos discursos formais e falas informais e rotineiras
entre os atores politicos e os cidaddos comuns, representados e representantes, eleitos e nao
eleitos; ativistas € ndo ativistas e os profissionais da midia. Dessa forma os atores poderao,
através do sistema deliberativo, conceber o que querem e o que necessitam, individual ou
coletivamente. O objetivo da deliberagdo deixa de ser a busca do consenso em torno do bem

comum e passa a ser a compreensao do conflito e a tentativa de conforma-lo. (Faria, 2012)

Robert Goodin (2012), tal como Mansbridge, fala de um sistema deliberativo, com momentos
deliberativos em sequéncia. Para o autor, sendo a politica composta de uma grande
diversidade de atores, e em grande escala, a deliberagdo interpessoal deve assumir uma forma
delegada, tal como ocorre no Legislativo, onde as deliberagdes serdo divididas entre
comissoes € o plenario. Nesse sentido, cada uma dessas instancias cria suas regras de acordo
com o tamanho e fungdes diferenciadas. O autor afirma ainda que € possivel outros espagos
onde as deliberagdes em unidades menores funcionem como base para deliberagdo em grupos

maiores. (Faria, 2012)

Hendriks, por seu turno, propde outra forma de conciliar esferas multiplas de deliberagado
através de um modelo integrado de deliberacdo. Partindo do conceito espacial dessa esfera de
deliberagdo, a autora afirma que essa atividade pode ocorrer em variados espacos publicos,
entre eles o parlamento, foruns, partidos, igrejas e outros, conformando assim um sistema que
envolve um conjunto de arenas de deliberagdo. Desse modo, para a autora o sistema
deliberativo se caracteriza pela ocorréncia de muitas esferas discursivas, em tempo € espaco
variados e que se diversificam quanto ao publico e entre os tipos formais, informais € mistos
de participag@o. A autora chama atengdo para a necessidade de que o sistema, como um todo,

promova a diversidade de espacos deliberativos em funcdo da diferenca de disponibilidades
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de participacdo entre os diversos atores, bem como a variacao de discussoes a serem propostas

por eles.

Segundo Hendriks, esferas que conciliam os modos formal e informal de deliberagdao sao
importantes por conectar diferentes realidades deliberativas, encorajando a troca de ideias
entre perspectivas variadas, conectando discurso publico e decisdo politica, demonstrando a

varia¢ao dos discursos em torno de um mesmo tema. (Faria, 2012)

1.6 Marcos de democracia participativa e deliberativa no Brasil

De acordo com Avritzer (2009), a Constituicdo da Republica de 1988 permitiu a formacao de
ampla institucionalidade participativa a partir de mecanismos como os conselhos, or¢amentos
participativos e planos diretores municipais. Além disso, segundo Lavalle (2011), a figura dos
conselhos recebeu estimulos a partir da criagdo, prevista de forma estratégica na Constituicao,
de conselhos gestores de politicas nas areas de satde, habitacdo, educacdo e direitos das
criangas e dos adolescentes entre outros. (BRASIL, 1988). Cunha et al (2011) entendem que
os conselhos tiveram o condao de introduzir o controle publico na formulagao e fiscalizacao

de politicas publicas de maneira sistematica e permanente.

No ponto de vista infraconstitucional, normas também foram editadas nesse sentido. As leis
que estabelecem a organizagdo dos sistemas de satde e de assisténcia social, (BRASIL, 1993,
Lei no 8.742; BRASIL, 1990, Lei no 8.142) preveem a criacdo de conselhos nos niveis
federal, estadual e municipal de gestdo. Também, nesse contexto, estdo as normas do Estatuto

da Crianga e do Adolescente, o Estatuto da Cidade etc.

No caso brasileiro, Souza (2011) explica que as conferéncias, enquanto processos
participativos de grande escala, s3o ainda mais recentes. Elas podem ocorrer em carater
consultivo ou deliberativo, cujo ato convocatorio pode constar em lei, decreto, portaria
ministerial ou interministerial ou a partir de resolucao do proprio conselho. Ainda de acordo
com Souza, o 6rgdo responsavel pela convocagdo e realizagdo pode ser do Poder Executivo,

do Legislativo ou ainda do conselho daquela area tematica.

No contexto do Estado de Minas Gerais, Mendonga e Cunha (2012) explicam que a

Assembleia Legislativa de Minas Gerais € uma das pioneiras no processo de abertura dos
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legislativos estaduais a participagdo cidada. De acordo com os autores, hoje existe complexa
malha de experiéncias e procedimentos participativos na ALMG, tais como os seminarios
legislativos, os foruns técnicos, os ciclos de debates, as audiéncias publicas e as consultas

publicas online.

Ao lado disso, o direito administrativo brasileiro nao passou incélume ao aprofundamento da
teoria democratica, nem a defesa da accountability, enquanto instrumento necessario a
legitimidade das decisdes publicas. A forma como a democracia passa ser vista e também
exercida teve reflexos na propria Administragdo Publica, que passou a admitir a

incompatibilidade do ideal de Estado unilateral com os anseios da sociedade contemporanea.

o Direito Administrativo contemporaneo tende ao abandono da vertente autoritaria
para valorizar a participagdo de seus destinatarios finais quanto a formagdo da
conduta administrativa. O Direito Administrativo de mao tnica — monoldgico —
caminha para modelos de colaboracdo: gestdo associada, democratica e
participativa. (FERRAZ, 2004, p. 59)’

Tal entendimento coaduna-se a interpretagdo constitucional vigente, tendo em vista que da
Constitui¢ao da Republica de 1988 nao limita a participacdo a democracia representativa, ao
prever, além dos instrumentos de democracia direita explicitos: plebiscito, referendo e
projetos de lei de iniciativa popular, que “todo poder emana do povo, que o exerce por meio

de representantes eleitos ou diretamente™ no art. 1°.

Nessa linha de raciocinio, Maria Tereza Fonseca Dias (2002) expressa a participagao
enquanto expressdao da soberania popular. Para a autora, o principio da soberania popular
impde que a participagdo cidadd seja efetiva e atuante no Estado Democratico de Direito.
Nesse sentido, participar ndo &, por si sO, a formagdo de institui¢cdes representativas, mas sim
percebermos que os designios populares estdo presentes na vontade estatal € no processo

decisorio®.

Na realidade da Administracdo Publica, a participagdo passou a ser vista como de conciliar

7

FERRAZ, Luciano de Araujo. Novas formas de participacdo social na administragdo publica: conselhos
gestores de politicas publicas. Revista Brasileira de Direito Publico [Recurso Eletronico]. Belo Horizonte , v.2,
n.7, p., out./dez. 2004. P. 59-67
8

DIAS, Maria Tereza Fonseca. As transformagdes do conceito de desapropriacdo a luz dos paradigmas
do direito. Revista Juridica: Revista do Curso de Direito da Fundacdo Comunitaria de Ensino Superior de
Itabira., v.1, p.49 - 69, 2002.
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interesses dos impactados pelas decisdes publicas, com vista a buscar a decisdo mais
adequada e legitima, vez que agora passa a ter mais aceitagdo da sociedade que participa do

processo decisorio.

Essa forma direta de a sociedade intervir nos rumos do Estado coaduna com uma nova otica
administrativista, a partir do que Perez apresenta como “cultura do didlogo”. Esse aspecto
dialégico tem o conddo de buscar a adesdo popular as intengdes da Administragdo por meio da

importancia que se da a contribuicao do cidaddo a demanda estatal.

As relagdes entre a Administragdo Publica e a sociedade ndo mais se assemelham a
tutela, pois a Administracdo depende da vitalidade das mediacdes sociais e do
dinamismo dos atores sociais. A Administracdo, logo, em muitos casos deve-se
postar em posicao horizontal, e ndo vertical, em suas relagdes com a sociedade. Ao
lado dos mecanismos tradicionais da coer¢do, injungdo e do constrangimento, a
Administragdo passa a utilizar principalmente a orientagdo, a persuasdo, a ajuda.
(PEREZ, 2009, p. 218-219)’

No mesmo sentido, Ferraz (2015) aponta que o direito administrativo atual tem como um dos
desafios a “democratizacdo do exercicio da atividade administrativa mediante participacao
dos individuos e da sociedade no processo decisério € no controle (social) das atividades

administrativas”.'°

O mesmo entendimento da participagdo na gestdo da coisa publica enquanto direito do
cidaddo estd presente em tratados internacionais dos quais o Brasil ¢ signatario. Entre eles, o
Pacto de San José de Costa Rica, a Declaragdo Universal de Direitos Humanos, ¢ a

Declaragao Americana de Direitos e Deveres do Homem.

Nesse contexto, a doutrina administrativista brasileira e também da ciéncia politica, como
apresentado, passaram a cobrar a institucionaliza¢do de instrumentos que garantam e ampliem
a intervencao do cidaddo diretamente no Estado. De acordo com Perez (2015, p. 101), essas
hipdteses devem estar previstas em lei, de modo que o administrado participe diretamente ou
eleja representantes que estardo presentes a deliberagdo, a execugdo ou no controle de
atividades da Administra¢ao, como forma de levar eficiéncia a atuagao.

9

PEREZ, Marcos Augusto. A administracao publica democratica. Belo Horizonte: Forum, 2009.
10

FERRAZ, Luciano. Parcerias publico-privadas: sistematica legal e dindmica de efetivagdo. Revista da
Procuradoria-Geral do Municipio de Belo Horizonte = RPGMBH, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 209-217,
jan./jun. 2008. Disponivel em: <http://bid.editoraforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=62409>. Acesso em:
01.jul. 2017
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CAPITULO 2: REPRESENTACAO E ACCOUNTABILIY

Para o inicio da andlise da accountability no contexto das televisdes legislativas,
especialmente na primeira emissora do pais, a TV Assembleia de Minas Gerais, importante
compreender como os pilares do governo representativo brasileiro conduzem a criagdo desses
canais, como ferramenta de transparéncia do Parlamento. E necessario vislumbrar que o
mandato do parlamentar ¢, como o proprio nome diz, uma autoriza¢do do cidadido para que
alguém o represente no legislativo de modo a promover escolhas e decisdes essenciais as
politicas publicas primordiais a sociedade. Além disso, necessario compreender as dimensdes
do conceito de accountability de modo a se construir um instrumento teérico que auxilie no

exame da realidade empirica da TV Legislativa.
2.1 Accountability: muito além da prestacio de contas

A no¢ao de mandato representativo conduziu a necessidade de que o detentor de mandato
eletivo preste conta dos seus votos no processo legislativo, bem como dos seus
posicionamentos nas tribunas do Parlamento. Além disso, a no¢do mais moderna da
responsabilidade de prestacdao de contas também abrange a transparéncia do aparato estatal na

tomada de decisOes e na atuagdao em prol de politicas publicas.

Fernando Filgueiras'' (2018) destaca que, no contexto atual, devem ser reunidos trés
elementos na constitui¢do da gestdo publica. O primeiro deles ¢ o aumento das capacidades
estatais para implementacao e coordenagdo. O segundo ¢ a aplicagdo de mecanismos de
transparéncia e accountability e, por fim, a institucionaliza¢do de mecanismos de participacao
politica. A governanga, no entanto, no entender de Filgueiras, busca abarcar “mecanismos de
abertura e permeabilidade aos interesses da sociedade, (...) numa concep¢do mais plural e
aberta ao interesse publico” (2018, p. 80). Nesse contexto, a participagdo politica ¢ via de
instrumento para minimizar a influéncia de interesses de grandes grupos dominantes, por

meio da interferéncia institucionalizada nos processos decisorios.

11 FILGUEIRAS, Fernando de Barros. Indo além do gerencial: a agenda da governanga democratica ¢ a
mudanga silenciada no Brasil. Revista de Administra¢do Publica [recurso eletrénico]. Rio de Janeiro, v. 52, n. 1,
jan./fev. 2018. Disponivel em: <https://dspace-novo.almg.gov.br/retrieve/121540/Fernando%20Filgueiras.pdf>.

Acesso em: 17 maio 2018.
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Isso implica fortalecer os mecanismos e instancias de coordenagdo das politicas,
instancia de didlogo permanente com a sociedade para o monitoramento e avaliagdo
dos resultados, aprimorar o uso de novas tecnologias ¢ pensar a administra¢do nédo
como movida exclusivamente pelos resultados economicos ou pela qualidade do
gasto, mas também pelos resultados em termos de justica social, equidade e
efetividade (FILGUEIRAS, 2018,p. 81)

Portanto, na visao de Filgueiras (2018), necessario reforgar as possibilidades de transparéncia
e accountability, com o destaque de que os termos nao se confundem. O primeiro tem relagao
com o alargamento da disponibilidade de informacdes, que permita a avalia¢do, pelo publico,
do valor das capacidades estatais. J4 o segundo € um processo de plena responsabilizacdo dos
agentes publicos com mecanismos institucionais estabelecidos para tal fun¢do. No contexto
brasileiro, o autor reflete que participacdo, capacidades estatais, transparéncia e
accountability levam a imposi¢do de um conjunto de mudangas capazes de fortalecer praticas
de planejamento, implementa¢do, monitoramento e avaliacdo das atividades do Estado, no

sentido de adicionar valor publico as suas agdes.

Schedler (1999) explica que os cientistas politicos sempre tiveram a preocupagdo de como
manter o poder sob controle, como domestica-lo, prevenindo os abusos, bem como submeté-
lo a certos procedimentos e regras de conduta. De acordo com ele, o termo contemporaneo
para expressar essa preocupagdo dos cientistas politicos estd na accountability, justamente
como expressao para instrumentos de verificacdo e supervisdo, monitoramento e limitagdes
institucionais do exercicio do poder. Apesar do potencial do termo, Schedler defende que, ao
tempo da escrita do texto, o conceito de accountability permanecia evasivo, com limites

difusos e estrutura interna confusa.

Nos estudos sobre a accountability, ¢ comum aos tedricos estabelecer relagdes entre elei¢des,
accountability e democracia. As legislaturas — periodo de quatro anos em que os politicos
exercem os seus mandatos — sdo, segundo Carey (2008, p.1 ), institui¢cdes representativas nas
democracias modernas. S0 momentos segundo os quais as instituicdes promovem decisdes

em relacdo as politicas publicas.

Ademais, o cidaddo espera que o legislativo tenha transparéncia dos seus atos, mas Carey
(2008) aponta que, na América Latina, ha problemas no fornecimento de dados sobre os votos

dos politicos durante o processo legislativo.
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Os estudos da accountability enquanto prestacdo de contas do mandato parlamentar, numa
abordagem focada no legislativo, seguem no caminho de defender a importancia da figura do
partido politico enquanto mecanismo eficiente para manter um parlamento que realmente
presta contas a sociedade. A maioria dos autores acredita que a unidade partidaria é
importante nesse sentido, vez que controlar atitudes individuais do parlamentar s6 ¢ possivel
por meio de mecanismos que o partido tem a disposi¢do, como o controle do grupo pelo lider
partidario, além de medidas punitivas como expulsdo do membro em caso de descumprimento
de decisdo partidaria. Carey (2008 p.1) acredita que os partidos politicos sdo capazes de
promover accountability coletiva, apesar de muitos cidaddos e reformadores da politica
desejarem uma accountability no nivel individual, ou seja, ligada a atuagdo particular do
parlamentar. Nesse prisma, os partidos politicos seriam importantes veiculos de fornecimento

de uma imagem determinada dos atores que criam as politicas publicas.

Cabe destacar, entretanto, a €nfase nos estudos atuais de que a natureza das eleigdes como
mecanismo de accountability é limitada, pois o0 momento de votar ndo ¢ frequente e uma
oportunidade superficial. Além disso, uma accountability eleitoral eficiente pressupde
eleicdes limpas e um eleitorado amplamente informado, o que nem sempre € o caso. Nesse
sentido, relevante pensar as elei¢des enquanto apenas um dos mais variados mecanismos de
promogdo de transparéncia estatal. Outra ideia associada tem-se o papel da sociedade civil
organizada enquanto pega-chave na promoc¢ao e consolidacdo da democracia, uma vez que
seria capaz de melhorar as eleicdes (Lean, 2012. p.6-11). Neste contexto, as democracias
contemporaneas passaram a abrigar cidaddos que tém, ou devem possuir, a consciéncia que
existe um direito pro-ativo de demandar accountability nas elei¢des. Tal ideia muda
totalmente o sentido do que significa cidadania, principalmente nos paises da América Latina

(Lean, 2012. p. 149)

O’Donnell (1994, 1999) explica que a representacdo guarda em si a ideia de accountability.
Nesse prisma, o autor propoe a classificagdo em vertical e horizontal do conceito. No aspecto
vertical, de acordo com ele, os representantes eleitos sao responsaveis por seus atos perante
aqueles que o elegeram e, dessa forma, devem prestar contas de sua conduta ao eleitorado.
Nesse sentido, tem-se, conforme O’Donnell (1998), accountability vertical, na democracia,
enquanto poliarquia, assegura liberdade de associacdo e de participacdo, canais de

informacao, e eleigdes livres e competitivas, as quais, segundo o autor, configuram bases
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minimas da poliarquia.

Dessa forma, tem-se que o conceito accountability eleitoral — vertical — pressupde um
processo eleitoral justo e um eleitor informado de cada passo do parlamentar, momento em
que ferramentas de transparéncia do mandato tornam-se ainda mais relevantes. No caso, a TV
Assembleia de Minas Gerais pode contribuir para a constru¢ao da accountability vertical, na

medida em que seja capaz de fornecer subsidios que informem o eleitor.

Por outro lado, a accountability horizontal, na perspectiva de O’Donnell (2003), refere-se a
existéncia de uma agéncia estatal com a missdo explicita de prevenir, cancelar, redesenhar ou

punir agdes ou omissdes que sejam consideradas ilegais.

A eficécia da accountability horizontal levou a criagdo de agéncias de fiscalizagdo. Estas sdo
as varias agéncias (ombudsmen, contabilidade escritorios, controladores, controladorias, e
similares) que sdo legalmente designadas para supervisionar, prevenir, desencorajar, promover

a sancao de acdes ou omissdes de outras agéncias estaduais, nacionais ou subnacionais.

O’Donnell (2003) explica que, para a accountability horizontal funcionar eficazmente, além
de existir uma agéncia estatal legalmente habilitada e disposta a agir, deve ocorrer toda uma
rede de estadual de agéncias, culminando em altas cortes, comprometidas com a preservagao e
eventualmente impondo suas decisdes, se necessario, contra os mais altos poderes do estado.
Além disso, O’Donnell alerta que, mesmo se os agentes de accountability estiverem previstos
em lei, isso serd insuficiente se ocorrer submissdao aos poderes superiores, cuja consequéncia

deve ser nao somente facilitar transgressoes, mas também levar essas agéncias ao descrédito.

Scott Mainwaring (2003) explica que O’Donnell € o pioneiro em contextualizar distingdes a
respeito do tipo de accountability, diferenciando-a em vertical e horizontal. A primeira, como
visto, relaciona-se a accountability dos agentes estatais para os cidaddos e para a sociedade
civil, em que as elei¢des sdo a faceta principal, apesar de sim a perspectiva vertical incluir
acoes da sociedade civil e dos meios de comunicacdo de massa para expor aparentes erros da
Administracdo Publica. Apesar de Mainwaring apontar em O’Donnell a presenga de uma
accountability nao eleitoral, ele critica a classificagdo, por ter em si uma expressao de
assimetria de poder, uma relacdo hierdrquica, mesmo quando a hierarquia ndo se faz presente.
Além disso, Mainwaring demonstra que, mesmo em casos de accountability intraestatal, o que

aparentemente caracterizaria um exemplo de horizontalidade, hé a existéncia de algum tipo de
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verticalidade, isto ¢, um 6rgdo do Estado que funcione como agente de accountability pode

estar submetido, de alguma forma, aquele que ele tem a fun¢do de monitorar.

Em relacdo a classificagdo de O’Donnel em accountability vertical e horizontal, Schedler
(1999) aponta que essa nogao parte da metafora espacial de poder, numa imagem classica de
piramide hierarquica. A accountability vertical descreveria uma relacdo entre ndo iguais. Esse
conceito, para Schedler, ¢ indeterminado em um aspecto crucial, por deixar aberto os
mecanismos de como haveria inversao de poder uma vez que a punicao viria pelo voto. Por
outro lado, a no¢do de accountability horizontal pressuporia um relacionamento entre iguais,
mas, na visdo de Schelder, ndo ha igualidade de poder numa relagdo horizontal na
democracia, além da impossibilidade real de o medir. Além disso, essa assimetria de
condi¢des importa que a parte que exige accountability seja, no minimo, independente da
outra para tomar decisdes de sua competéncia. Assim, a accountability horizontal deve ser

precedida de uma divisdo de poderes.

Diante disso, Mainwaring (2003) propde a distingdo entre dois tipos principais de
accountability politica: a eleitoral (accountability para os eleitores) e a accountability
intraestatal. Mainwaring subdivide a accountability intraestatal em trés tipos de
relacionamentos. O primeiro ¢ aquele do principal-agente, em que um principal designa um
agente para agir em seu nome e, de certa maneira, controla-lo. O segundo parte do sistema
legal ou de um outro ator capaz de impor sangdes aos agentes publicos acusados de ma
conduta. O terceiro relaciona-se a existéncia de atores de supervisdo que possuem a
responsabilidade de monitorar o comportamento dos agentes publicos e agéncias.
Mainswaring nao enxerga a existéncia de uma accountability societal, sendo que, para ele,
ocorre uma supervisao da sociedade, caracterizada principalmente pela atuagdo de grupos de

pressdo, como a imprensa.

Outro autor a analisar a classificacdo de O’Donnell, Charles D. Kenney (2003, p.61) explica
que, na perspectiva de O’Donnell, a atuagdo de atores da sociedade em relagdo aos atores do
Estado, ou seja, na exigéncia de prestacdo de contas e responsabilizagdo por parte de
organizacdes da midia, partidos, movimentos sociais ou até empresas encaixaria na
classificacdo de accountability vertical. Isso porque os atores da sociedade nao conseguem
exercer a accountability horizontal por ndo dispor de sanc¢des que seriam fundamentais nessa

classificagdo. Assim, entende-se, na visdo de Kenney, que as agéncias estatais sdo o objeto da
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accountability horizontal.

Além disso, Moreno, Crisp e Shugart (2003, p. 80) entendem que um agente publico ser
accountable significa nao somente explicar o que alguém esta fazendo, mas também ser
passivel de punicdo se o que ele fez ¢, de alguma forma, errado. A existéncia de punigdo,
nessa perspectiva, pressupde que quem tem o poder de punir ndo estard no mesmo nivel de
quem recebe a san¢do, o que impossibilitaria configurar uma relagdo horizontal, por nao estar
no mesmo nivel. Nessa linha de raciocinio, estariam exemplos de promotores publicos,
ombudsmen e controladores-gerais que possuem independéncia e ndo podem ser facilmente
retirados. Tais mecanismos cumprem a funcdo de vigilancia e provedores de informagdes, um

papel que, conforme os autores, corresponde ao aspecto da answerability da accountability.

Lean (2012, p. 11), por seu turno, entende que o conceito possui trés dimensodes. A
accountability vertical, que ocorre entre governos e governados. A horizontal, entre os mais
diversos orgaos do aparato estatal. Além de uma terceira dimensdo, segundo a qual ndo seria

nem vertical, nem horizontal, mas entre atores externos ao Estado e o proprio Estado.

Olsen (2017, p.1) ¢ um dos que defendem que o conceito de accountability seja aplicado para
além da vertical, aquela exercida pelo eleitor em relagdo ao seu representante com mandato.
Nesse sentido, apesar de a maioria das decisdes politicas estarem concentradas naqueles que
sdo eleitos pelo voto, outros detentores de poder também tém a obrigacdo de prestar contas ao
cidaddo, ou seja, um diretor de uma televisao legislativa, um gerente, alguém que tenha posto
de comando, perdem a legitimidade perante o cidaddo se deixam de responder de forma
apropriada as demandas por informagdes que vierem a surgir pelos canais institucionais. O
poder exercido de forma ilegitima implicaria uma democracia deficitaria e uma ordem politica

instavel.

Ademais, Olsen (2017, p.2) explica que alguns estudiosos tendem a usar o conceito de
accountability de forma restrita, relacionando-o a sistemas de contabilidade, auditoria e
escrutinio, de modo que aplicar-se-ia em determinadas esferas institucionais, nas quais ha a
formalizagdo de mecanismo de execugdo de normas e sangdes. No entanto, a defesa de Olsen
segue o caminho de ampliar a interpretacdo sobre a accountability no seio de uma estrutura
democratica, isso porque o cidaddo teria direito de exigir prestagdo de contas em qualquer

momento. Nesse aspecto, Olsen afirma que o modelo principal — agente, aquele no qual o
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cidadao ¢ o principal e o detentor do mandato ¢ o agente - ndo € capaz de capturar os aspectos

de uma accountability democratica do mundo contemporaneo.

Nessa linha de racicionio, accountability, segundo Bovens (2007, p. 184) pode ser definida
como “relagdo social na qual um ator vé-se obrigado a explicar ou justificar sua conduta para
algum outro ator relevante”. De acordo com Bovens (2007), a accountability publica ¢ a
marca da governanga democratica. Disponibilizar, ao cidaddo, os atos, decisdes, as politicas
publicas e gastos ¢ um procedimento democratico nesse prisma. Bovens, portanto, entende a
accountability enquanto um complemento necessario a gestao publica. Nesse prima, o termo ¢
amplo e engloba conceitos como a transparéncia, a equidade, democracia, eficiéncia e

integridade.

Bovens entende a accountability como um arranjo institucional. Nesse sentido, ela se refere a
um determinado conjunto de itens da relagdo social que podem ser estudados de forma
empirica. Na proposta de Bovens, o ator analisado pode ser uma pessoa especifica ou uma
instituigdo. O primeiro ponto ¢ que esse ator deve se sentir obrigado a informar sobre sua
conduta, fornecendo uma variedade de informagdes sobre performance de objetivos,
resultados e procedimentos. Em caso de falhas, deve fornecer medidas de reparo e
justificativas. Essa obrigagdo de prestar contas sentida pelo gestor, ainda segundo Bovens,
pode ser formal ou informal tanto para o nivel hierarquico acima quanto para outros féruns,

como o cidadao.

Para qualificar a relagdo social enquanto uma pratica de accountability publica, o ator deve
pelo menos se sentir obrigado a explicar e justificar a sua conduta em relagao a algum férum.
Essa qualificacdo contém, pelo menos, cinco elementos: 1) acesso publico as informagdes 2)
explicacdo e justificacdo das condutas 3) A explicacdo deve ser direta a um foérum especifico
4) o ator deve se sentir obrigado a disponibilizar e 5) deve haver possibilidade de debate e
julgamento, incluindo a possibilidade de uma imposi¢ao de sangdes, mesmo que informais,

pelo forum e ndo um monodlogo sem engajamento.

Bovens explica que, em um sistema democratico, tém-se pelo menos quatro tipos diferentes
de foruns para os quais devemos nos atentar e, ainda, ha pelo menos cinco tipos maiores de
relagdes potenciais de accountability. Além disso, cada forum exige dados especificos, e tem

diferentes expectativas, baseadas em uma série de normas, sobre a conduta do gestor.
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Nesse sentido, o primeiro tipo de accountability seria a organizacional, conforme Bovens.
Nela, os superiores, tanto administrativa ou politicamente, com regularidade, as vezes de
maneira formal, como uma revisdo anual de performance, e também em encontros informais
diarios, devem prestar contas de suas atribuigdes. Essa pratica envolve uma forte relacdo
hierarquica e a prestacao de contas deve estar baseada em diretivas bem estabelecidas ¢ a
partir de procedimentos padrdes. De certa forma, essa postura ainda ndo pode ser considerada

accountability publica, mas ¢ essencial para as outras formas de accountability externa.

O outro tipo de accountability, segundo Bovens, ¢ a politica. Para gestores do setor publico,
accountability nos foruns politicos € um ponto a se considerar, ou seja, o gestor deve estar

preparado a prestar contas de sua atuagdo as forcas politicas envolvidas em sua atividade.

O terceiro tipo refere-se a accountability legal. Os gestores devem agir com base em
responsabilidades especificamente atribuidas a eles formalmente ou pela lei, isto €, conferidas
em procedimentos legais ou administrativos detalhados. O quarto tipo tem ligagdo ao controle
administrativo. Nesse prisma, o gestor se submete a auditorias, inspecoes etc. Esses foruns
administrativos exercem controle financeiro e administrativo a partir de estatutos ou normas

especificamente prescritas.

Por fim, Bovens apresenta a accountability profissional. Essa pratica relaciona-se a atividade
desempenhada por aquele gestor, como engenharia, medicina, jornalismo etc. Assim, ele deve
se relacionar com as associacdes profissionais responsaveis por aquela atividade e se
submeter aos codigos daquela profissdo. Bovens aborda a questdo de que as organizacodes
possuem, muitas vezes, multiplas maos, isto ¢, muitas pessoas sdo responsaveis, de certa
forma, pela accountabilty. Nesse sentido, o autor descreve quatro estratégias para evitar

problemas com a multiplicidade de personagens.

A primeira delas refere-se a accountability corporativa. Bovens explica que muitas
organizacdes publicas sdo geridas por um conselho, com status legal independente. Nesses
casos, a organizacdo pode deixar de lado as questdes problematicas da identificacdo e a
verificagdo de atores individuais. No caso de desvio organizacional, a organizagdo sera
responsabilizada, sem ter que se preocupar muito com qual funciondrio deixou de cumprir os
critérios de accountability. A segunda estratégia parte da accountability hierarquica, na qual

um responde por todos. Nesse aspecto, ndo ¢ necessdrio penetrar a organizagdo para a
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apuracdo de responsabilidade.

A terceira estratégia, conforme Bovens, ¢ a accountability coletiva. Nela, aplica-se uma
estratégia coletiva, e escolhe-se qualquer membro da organizacdo para assegurar
pessoalmente a conduta de accountability. Essa estratégia ¢ complicada e segundo o autor s6
funciona em organizagdes pequenas, com colegiados publicos, pois necessita internalizar em

todos praticas e condutas de prestacdo de contas.

Por fim, a quarta estratégia ¢ nomeada por Bovens como accountability individual. Cada
oficial ¢ responsavel e contribui pessoalmente para uma performance mal sucedida da
organizacdo. Essa estratégia parte do pressuposto que cada pessoa possui oportunidades de
influenciar os rumos da organizacdo. No entanto, manifestagdes de pensamento de grupo e

pressdes podem gerar obstaculos as intengdes pessoais de agir de maneira moralmente aceita.

Pergunta-se as razodes pelas quais a accountability é necessaria. Nesse contexto, Bovens
aponta que essa pratica ¢ um arranjo institucional, um controle democratico. Uma vez que o
cidaddo delega o seu poder a seus representantes e aos servidores publicos, ele deve ser capaz
de controla-los, por meio de instrumentos que permitam a avaliagdo da performance e com a
possibilidade de sancdes. Além disso, a accountability serve ao aumento da integridade da
governanga publica, de modo a ser uma salvaguarda contra corrup¢do, nepotismo, abuso de
poder e outras formas de comportamento inapropriado. Em relacdo ao incremento da
performance, Bovens ressalta que, além do controle, accountabilty funciona como prevengao,
pois as normas decorrentes dela sdo produzidas, internalizadas e constantemente atualizadas.
Por fim, essas caracteristicas realizam o aumento da legitimidade da governanca publica, vez
que tem em si elementos de transparéncia, responsabilidade e capacidade de respostas ao
publico, para assegurar confianga na administragdo e construindo pontes entre cidadidos e

governo.

Neste contexto, importante contribui¢do de Andrea Millwood Hargrave e Colin Shaw, que
estudaram quatro emissoras de servicos publicos de radiodifusdo em quatro paises diferentes,
na obra “Accountability and the Public Interest in Broadcasting” (2009), conforme sera
apresentado em topico a frente. Os autores, a partir de um cenario de grandes mudangas na
tecnologia e na radiodifusdo e novas midias, pesquisaram as atitudes contemporaneas em

relagdo a accountability e ao interesse publico na radiodifusdo publica, a partir de mais de
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cinquenta entrevistas realizadas na India, Australia, Reino Unido e Estados Unidos.

Nos estudos aplicados ao Brasil, Anna Maria Campos (1990)'? apontou limita¢des no contexto
sociocultural brasileiro para a efetivagdo da accountability, tais como os reduzidos graus de
consciéncia popular e sentimento de comunidade, essenciais para a participacdo da sociedade
civil no monitoramento dos atos da poder publico. No entanto, desde o estudo da autora,
passaram quase 30 anos, o que demanda uma andlise mais profunda dos instrumentos
institucionais de accountability presentes na Administracado Publica brasileira. Maiwaring
(2003) também indica que os mecanismos de accountability tendem a ser fracos na América
Latina contemporanea, o que seria evidenciado pela desigualdade social presente nesses
paises e também pelas diferencas de sistemas legais, muitas vezes, deficientes na capacidade

de punigao.

No pais, Pinho & Sacramento (2009, p. 1348) afirmam que “accountability encerra a
responsabilidade, a obrigagdo e a responsabiliza¢do de que ocupa um cargo em prestar contas
segundo os parametros da lei, estando envolvida a possibilidade de 6nus, o que seria a pena

para o ndo cumprimento dessa diretiva.”

Por seu turno, Prado, Ribeiro e Diniz (2012, p.22) expressam que a accountability “atinge nao
somente a prestacdo de contas e a publicidade das agdes dos governos, mas, também, a
existéncia de mecanismos institucionais de controle da administragdo publica que possam

gerar incentivos e sangdes”

Peruzzotti (2012, p. 401) explica que a prestacdo de contas relaciona-se ao conceito de
governo representativo na medida em que essa forma de democracia assegura ‘“um marco
institucional de autorizacdo do poder orientado para assegurar a responsabilidade e
receptividade (responsiveness) dos agentes autorizados.” Neste contexto, segundo o autor, a
especialidade da prestagao de contas por meio de institui¢des criadas para tal tem fundamental
importancia na democracia representativa, por assegurar respostas aos interesses dos

representados.

Essa prestagao de contas, no entendimento de Peruzzotti (2008), possui duas dimensdes. A

12
CAMPOS, Anna Maria. Accountability: quando poderemos traduzi-la para o portugués? Revista de
Administragdo Publica. Rio de Janeiro, p. 30-50, fev.-abr., 1990.
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politica e a legal. A primeira relaciona-se ao fato de que o governo presta contas de modo a
viabilizar ao cidaddo mecanismos de execucdao das demandas e também para sancionar caso
algo saia errado. A dimensao legal, por outro lado, busca desenhar mecanismos institucionais
que enquadrem os atos dos servidores publicos em um marco legal e constitucional. O autor
argumenta que a dimensao legal importa a existéncia de agéncias estatais com capacidade de

fiscalizagdo e sancao.

A nogdo de prestagdo de contas encerra uma dimensao legal e politica. A dimensao
politica do conceito se refere a capacidade da cidadania para fazer com que as
politicas governamentais reflitam suas preferéncias. Um governo presta contas se os
cidaddos possuem mecanismos efetivos para fazer executar suas demandas e
sancionar aquelas administragdes que ndo ouvem seus reclames politicos.
Usualmente, se assume que as eleigdes representam a instituigdo por exceléncia para
este tipo de controle, ainda que em anos recentes se tenha argumentado que ¢é
necessario expandir o espago de participagdo cidadd além da mobilizacdo eleitoral, se
realmente se quer realizar um efetivo controle politico do governo. (PERUZZOTT]I,
2008, p. 407)"

O fortalecimento da accountability converteu-se também em instrumento na luta contra a
corrupgdo. Santana e Anastasia (2008) afirmam que o deficit de representagdo e de
accountability trazem em si maiores chances de corrupc¢ao. E, segundo elas, uma vez que a
corrupcao ganha espago um ciclo vicioso se instala, de modo a atingir a propria legitimidade

da ordem democratica.'*

As instituigdes politicas podem contribuir para combater a corrupgao em duas frentes:
1) podem reforgar o principio da virtude civica, por meio da promocéo de incentivos a
participagdo politica e de ferramentas que facultem a interacdo entre arenas
participativas e representativas, diminuindo a assimetria informacional entre
representantes e representados;

2) podem ser dissuasorias relativamente a pratica da corrupgdo, através da
organizagdo de mecanismos que aumentem a publicidade dos atos e das omissdes dos
governantes ou através da efetivagdo de instrumentos de punigdo que tornem
proibitivos os custos da corrupcdo e incertos os seus beneficios. (SANTANA E
ANASTASIA, 2008. p. 310)

Nesse sentido, a Administragao Publica brasileira dever organizar-se de modo a estabelecer
possibilidades de controle continuado dos governantes pelos governados, “transformando a
democracia, para a maioria dos cidaddos, em um jogo interativo, jogado em multiplas arenas e

13

PERUZZOTT]I, Enrique. Accountability. In: AVRITZER, Leonardo et al. Corrupgdo, ensaios e criticas.
Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008 . p. 401-407
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ANASTASIA, Féatima; SANTANA, Luciana. Sistema politico. In: AVRITZER, Leonardo et al.
Corrupc¢do, ensaios e criticas. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008
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em contextos decisorios continuos” (Santana e Anastasia, 2008, p. 310)

Peruzzotti aborda a ampliacdo da discussdo acerca da existéncia de formas de prestacdo de
contas vertical, ou seja, o desenvolvimento de sistemas de controle além dos mecanismos
intraestatais, nos quais, salienta, possuem papel relevante uma imprensa independente e a
sociedade civil. Esta ultima, de acordo com o autor, tem desenvolvido uma série de iniciativas
organizadas em busca da melhoria da transparéncia governamental ¢ também do acesso do
cidaddo a informacao. Sobre esse acesso a informacao, ele constituiria requisito essencial para
qualquer atividade de controle. Além disso, a sociedade civil ¢ capaz de intervir, conforme
Peruzzotti, por meio da criagdo de espagos institucionais em que seja propiciada a
participagdo, em uma arena de fiscalizacdo. Neste contexto, aumentaria a necessidade de se

construir aliangas ¢ formas de colaboragao entre sociedade civil ¢ a Administragao Publica.

Maiolino (2015, p. 88) também aponta que a accountability recebe novos sentidos e extensao.

além da tradicional forma de prestagdo de contas ¢ controle, hoje ela é considerada
como um atributo da democracia conducente a construgdo de uma representagdo
politica responsavel e responsiva, sendo colocada, ainda, (....) como uma dimensao
para se aferir qualitativamente a democracia. (MAIOLINO, 2015, p. 88)

Maiolino explica que as dimensdes da accountability sdo as seguintes: a da answerability, a
sancionatdria, a argumentativa e a informacional. Segundo ele, a dimensao da answerability
expressa que os representantes devem informar e explicar seus atos, por meio da prestacao de

contas para o cidaddo ou institui¢des que a demande.

“A resposta ou abertura para a resposta implica que sejam estabelecidos canais de
transparéncia e acesso do eleitorado aos seus representantes para que possam
demandar as respostas acerca de sua atuagdo nos corpos representativos.”
(MAIOLINO, 2015, p. 91)

A dimensdo sancionatoria, por sua vez, tem em si a capacidade de se exigir a prestacdo de
contas, bem como a obriga¢do de presta-las, como um dever juridico-politico. Além disso,

deve existir a possibilidade de imposi¢ao de sancdes, caso haja desvio dos deveres publicos.
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Em relacdo a dimensdo informacional, Maiolino aponta para a gama ampla em que hd a
possibilidade de o cidaddo ou institui¢cdes receberem informacdes sobre as decisdes tomadas e
da conduta dos representantes, de modo a se estabelecer uma relagdo de confianga entre
representante e representados. Tal relagdo ¢ consolidada pela disposi¢do do agente publico de

informar e comunicar sobre os seus atos, com transparéncia.

Enfim, a quarta dimensao, a argumentativa engloba a justificag@o e explicagdo dos atos. Nesse
aspecto, conforme Maiolino, deliberacdo e argumentagdo representam um canal comunicativo
e dialogico entre os atores envolvidos. Ou seja, “a justificagdo e explicacdo impde um
comportamento reflexivo e geram um movimento circular e continuo de didlogo e trocas de
experiéncias para o enriquecimento de atua¢do do representante ¢ a qualificagdo de seu

mandato de forma mais responsavel e responsiva.” (Maiolino, 2015, p.94)

Maiolino propde o abandono da classificagcdo de accountability vertical e horizontal, adotando
uma classificagdo tripartite: accountability popular, social e institucional. A primeira, em
substituicdo a vertical, expressa uma forma de prestacdo de contas e controle exercida no
momento maximo das eleicdes. A segunda, a social ou societal, para Maiolino, tem a
mobilizacdo da sociedade civil, de forma individual, por grupos minimamente organizados,
ou até pela midia, a capacidade de acompanhar, monitorar os atos dos agentes publicos. A
terceira, por fim, € institucional por dizer respeito ao controle exercido de maneira
intraestatal, em que 6rgados e agentes sao criados e autorizados a exigir a prestagao de contas e

aplicar as sangdes.
2.2 Dimensoes de accountability a partir de Schedler (1999) e P. Murphy et al. (2018)

Schedler (1999) busca reconstruir o significado do termo, expressando duas conotagdes
basicas que o suportam. A primeira delas é a answerability (capacidade de resposta), a
obrigacdo dos agentes publicos de informar e explicar o que fazem. A segunda ¢ o
enforcement, a partir da qual existem instrumentos e/ou instituicoes capazes de impor sangoes

aos detentores do poder que violam seus deveres publicos.

A estrutura bidimensional do termo, no prisma de Schedler, englobaria um sem numero de
termos, tais como a vigilancia, o monitoramento, a verificacdo, o controle, a supervisao, as
restri¢cdes, a exposi¢do publica e a puni¢do que deveriam ser empregados de modo a assegurar

que o exercicio do poder ¢ guiado e regulado. Nesse sentido, os estudos de Schedler
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caminham em delinear trés instrumentos para prevenir o abuso do poder. O enforcement, o

monitoramento e a justificacdo atuariam neste aspecto.

Em relacdo a answerability, tem-se que sua nogdo deveria indicar a obrigacao de responder
questdes muitas vezes desconfortaveis e, vice-versa, permitir a alguém a oportunidade de
fazer esses questionamentos. Nesta dimensdo, Schedler explica que os agentes publicos
devem informar sobre as suas decisdes, bem como explica-las. Devem ser fornecidos fatos
confidveis (uma dimensdo informacional da accountability) ou razdes validas para as decisdes
(a dimensdo argumentativa da accountability). Accountability ainda envolve, de acordo com
esse autor, o direito de receber informagdes e a correspondente obrigacdo de fornecer todos os

detalhes necessarios.

Dessa forma, como expresso, o exercicio da accountability pressupde elementos de
monitoramento e supervisdo, o que, na visdo de Schedler, inclui demonstrar fatos e gerar
evidéncias. Existe uma necessidade de submeter o poder ndo somente as regras legais, mas
também as regras da razdo. O poder ¢ limitado por restrigdes legais e também por uma ldgica
da razao publica. Essa maneira de pensar de Schedler estabelece uma relagao dialogica entre o
agente publico e os atores que exigem a prestagdo de contas. Ambas as partes discutem e estdo

engajadas no debate publico.

Esse aspecto da accountability, como visto, tem sintonia com a trajetéria da teoria
democratica apresentada nesta dissertacdo. A deliberacdo e participagdo nas decisdes publicas
fortalecem a answerability enquanto uma dimensdo da accountability. Além da geracao de
dados e os argumentos dialdégicos num debate aberto, Schedler aponta que a accountability
possui também elementos de enforcement, segundo os quais se premia a boa pratica e pune-se
0 mau comportamento. A enforcement seria essencial a accountability, pois abrir mao dela

significaria enfraquecer o conceito.

Importante destacar que os agentes de accountability devem buscar um controle parcial sobre
os tomadores de decisdes, o que ndo quer dizer um controle total. Como expde Schedler, um
controle total ndo faria sentido, pois passaria a tirar do tomador de decisdo um espectro
discricionario comum a sua missdo, bem como se ele ¢ totalmente controlado ndo ha razao

para que ele venha, por exemplo, a justificar os seus atos.

Schedler explica que a accountability enquanto answerability objetiva criar transparéncia. A
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demanda por informacgao, bem como a justificagdo dos atos, tem o condao de trazer luz a uma
“caixa preta” da politica. Dessa forma, para se efetiva a accountability democratica deve ser
publica. Como regra, o agente de accountability deve se abrir a uma segunda observacgao.
Assim, a defesa de Schedler é a de que o tomador de decisdo ¢ supervisionado, da mesma

forma que quem exerce a supervisao também deve ser alvo de alguma observagao.

A accountability politica, na visdo de Schedler, possui um sentido ampliado que incluem a
accountability enderecada aos oficiais publicos, estes entendidos enquanto todo o pessoal
empregado no Estado moderno: politicos, servidores publicos, juizes, policiais, militares,
diplomatas etc. A accountability politica, em um sentido limitado, cobriria somente atividades
dos politicos, seus membros de gabinete, legislatores e lideres partidarios. Essa diferenciagao,
conforme o autor, leva a introducdo de variados subtipos de accountability a partir do
subsistema politico a qual se submete a analise. Nessa classifica¢do, existiriam as seguintes

categorias: accountability governamental, legislativa, burocratica, judicial e militar.

No entanto, ha padrdes comuns a serem seguidos por todas essas categorias, de acordo com
Schedler. A accountability politica avalia a substancia das politicas e do processo de
construcdo dela, além de julgar as qualidades pessoais dos atores politicos; a accountability
administrativa revisa a correcdo dos procedimentos e expedientes burocraticos; a
accountability profissional observa os padrdes éticos do profissionalismo; a accountability
financeira relaciona-se o uso do dinheiro publico a partir de normas de austeridade e
eficiéncia; a accountability moral avalia os atos com base em padrdoes normativos,
independentemente de regras formais e regulacdes; a accountability legal monitora a
observancia de regras legais; e, por fim, a accountability constitucional avalia se os atos

legislativos estao em conformidade com regras constitucionais, conforme Quadro 1.
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Quadro 1: Quadro de accountability na perspectiva de Schedler

Variedades de accountability politica (em

sentido amplo)

Exemplos — mecanismo de enforcement

Accountability politica

Prestacdo de contas a cidadaos, associagdes
civis, comunicacdo de massa e partidos

opositores

accountability administrativa

Agéncias especializadas, como ombudsmen,
cortes administrativas, escritores de prestacao

de contas, organizacgdes anticorrupgao

accountability profissional

Comissoes de ética e cortes disciplinares

accountability financeira

Agéncias especializadas, como ombudsmen,
cortes administrativas, escritorios de prestacao

de contas, organizacdes anticorrupgao

accountability moral

Prestacdo de contas moral a cidadaos,

associagdes civis, comunica¢do de massa e

partidos opositores

accountability legal

Monitoramento ¢ observacdo de normas da

legislagdo.

a accountability constitucional

Sistemas judiciais de garantias constitucionais

Fonte: Schedler (1999, p. 23)

P. Murphy et al. (2018, p.5) também abordam o alargamento, do ponto de vista politico e

cultural, do conceito de accountability para além da prestacdo de contas financeiras e

entendem essa mudanca enquanto um fendmeno cultural. Nesse sentido, o termo passaria a

ser polissémico, um conceito camalednico.

Os autores (2018, p.6) afirmam que ha um acordo geral que a accountability no servigo

publico deve existir por forca do fato de que esses servicos sdo fundados com dinheiro

publico, mantidos e destinados em fun¢ao do cidadao.
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Originalmente, de acordo com Murphy et al., a anélise parte do modelo principal — agente, no
qual um agente ou instituicdo (agente) deve prestar contas ao principal — nesse caso, o
cidaddo, sob pena de sanc¢do. No entanto, isso ¢ insuficiente, uma vez que existem multiplos
principais espalhados em véarios grupos distintos. Os desafios, neste contexto, relacionariam
ao objetivo esperado por aquele servigo publico. Esse panorama de accountability implica a
existéncia de uma triade em que estdo presente as liderancas politicas nacionais, as liderangas

politicas locais e a populacdo local.

As responsabilidades do servigo publico estdo descritas em leis do Parlamento ou em guias
estatuarios, conforme os autores. Algumas competéncias sdo definidas do ponto de vista do

que deve ser feito e também quem ¢ o responsavel por determinada atividade.

Por entender a abrangéncia larga do conceito, os autores propdem conceitos-chave que devem

ser considerados na andlise, conforme Quadro 2.
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Quadro 2: Quadro de accountability conforme P. Murphy et al.

Variedades de
accountability

Exemplos

1. Accountability

Os processos de se prestar contas. A accountability enquanto

um conceito abrangente

2. Accounting

Relacionado a gestdo financeira por meio da prestacdo de

contas do que foi gasto em relagcao ao planejamento.

3. Transparéncia

Abertura e compartilhamento publico de informacdes,
principalmente as financeiras. Vista muitas vezes como
mecanismo  efetivo de

virtude, a transparéncia ¢

accountability

4. Governanga sistémica,
lideranga

Desenvolvimento de sistemas de lideranca no servico
publico o que ativa a accountability

5 Escrutinio / visao global

Processo politico no qual hd exame externo das decisoes
tomadas

6. Gestdo da performance

Reportar as conquistas em relagdo aos objetivos tracados

7. Sistemas de qualidade

Estabelecimento de sistemas que assegurem a qualidade do
servico, planejamento e desenvolvimento, frequentemente
inspirados em ferramentas e técnicas do setor privado

8. Garantia do publico

Sistemas e processos explicitos para garantir que o gasto
publico ¢ adequado

9. Co-producao (Participacao)

Abordagem estruturada de engajamento dos usudrios do
servi¢o no desenho, desenvolvimento, inovagao e revisao
dos servigos

10. Etica

Padrdes pessoais e comportamento

11. Regulagao

Padrdes e requisitos externamente impostos pela lei ou pela
politica

Fonte: Murphy et al. 2018 (traduzido e adaptado)




39

Nesse sentido, os autores (2018, p.9) entendem que a accountability deve ser entendida
enquanto um  conceito no qual estdo  inseridas  trés  caracteristicas:

1) a accountability ¢ multipla e contingente;
2) a accountability é prospectiva e também retrospectiva;

3) a accountability deve levar em conta tanto a prestacdo de contas financeiras quanto a

qualidade e performance do servico publico.

2.3 Accountability nos servigos ptiblicos de radiodifusio®

A obra coletiva “The value of public service media” (2013) debruga-se sobre uma analise de
como a midia publica pode demonstrar, de forma convincente, que representa valor ao
dinheiro publico que a sustenta. Além disso, parte do questionamento de como implementar,

na sociedade, uma logica na qual exista um incentivo para o financiamento desses meios.

Nesse sentido, os autores descrevem as caracteristicas comuns segundo a qual a midia publica
se apresenta. Ela ¢ reconhecida pela lei daquele pais, ¢ abastecida com fundos publicos, ¢ um
servigo para o bem comum, funciona como um acervo da memoria coletiva, deve respeitar a
precisdo e a justica, ter aspiracdes de alta qualidade, possuir expectativas de accountability,

possibilitar o didlogo aberto, bem como possuir tradi¢des de independéncia.

A partir de experiéncias das emissoras publicas ABC (dos Estados Unidos) e BBC (do Reino
Unido), em relagdo a accountability, ela ¢ situada enquanto um importante desafio pratico.
Paul Chadwick (2013), ex-diretor de politicas editoriais da ABC, explica que a dificuldade
parte do paradoxo de ser accountable sem perder a independéncia, o que tornaria essa midia

nada mais do que um porta-voz do Estado.

Usualmente, conforme Chadwick (2013 p.13), uma emissora publica parte de estatuto que a

cria para cumprir certos padroes. Normalmente, esses padrdes incluem precisdo,

15 A literatura em comunicagio publica no Brasil busca tratar de uma diferenciacdo entre TV estatal ou publica.
Otondo (2008) aponta que o pais nao teria verdadeiramente uma TV Publica, pois as emissoras sao dependentes
dos governos estaduais ou federais. Em relagao as televisdes legislativas, elas seriam consideradas emissoras
estatais. O autor desta dissertagdo opta por ndo abordar essa discussdo por entender que, independentemente da
classificacdo da TV Assembleia de Minas Gerais, a emissora guarda obrigagdes de accountability por ser
abastecida por recursos publicos a partir dos estudos de Chadwick (2013) e Hargrave e Shaw (2009).
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imparcialidade, independéncia e integridade. A partir do momento em que a emissora publica
mantém esses padrdes, sem se influenciar, ela permanece credivel e confidvel. A menos que
credivel e confidvel, uma emissora publica perde legitimidade. Nesse sentido, surgem duvidas
sobre por que deveria ser publicamente apoiada. Quando isso ocorre, Chadwick afirma que
aqueles que cobigam o espectro da emissora publica ou seus publicos se tornam inquietos e
aqueles que cortam sua independéncia ficam mais ousados. Aqueles que normalmente a
defenderiam crescem em duvida. Todo esse processo, segundo o autor, faz aumentar as

cobrangas para mais regulacdo desses canais. (p.13)

Nesse sentido, uma emissora publica deve, segundo o autor, adotar, adaptar e desenvolver
padroes de pratica ética e comprometer-se a defendé-los. Normalmente, esses padroes
incluirdo precisdo, imparcialidade, integridade e - crucialmente - independéncia. Tendo

adotado tais padrdes, uma emissora publica deve fornecer atencdo para defendé-los.

Chadwick vai além e afirma que, uma vez que a independéncia é um imperativo, ¢ pesada
regulacao do contetido diminui a independéncia, ¢ necessario que uma emissora publica faga

sua autorregulagdo auténtica e genuina.

Nesse prisma, o autor apresenta os seis pontos considerados vitais na autorregulacdo da

emissora ABC. (2013, p. 14 e 15)

1. Definir padrdes de forma sucinta - tendo o cuidado de separar aspiragdes e principios de

regras executaveis

2. Testar padrdes de forma justa - seja em resposta a outros (tratamento de reclamagdes) ou

desenvolvendo seus proprios testes (processos de garantia de qualidade)

3. Fornecer remédios justos - reconhecer os beneficios da corre¢dao rapida e esclarecer onde
isso ¢ apropriado, especialmente em uma era digital de grande porte, dados amplamente

divulgados e duradouros

4. Incentivar a reflexdo, discussdo e treinamento - para que a experiéncia entre colegas seja

compartilhada entre os colegas.

5. Coletar dados bons e circula-los - fechar os ciclos de feedback apds abri-los
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6. Revisar e divulgar; divulgar e rever - na midia nesta época, cinco anos ¢ muito tempo.

A autorregulagdo, conforme Chadwick, é um processo continuo que exige a revisao periddica
dos padrdes e normas estabelecidas pelo conjunto de servidores da emissora. A autorregulacao
legitima, ou seja, o estabelecimento de padrdes e normas de condutas editoriais, nesse sentido,
tem dois objetivos. Primeiro, ¢ um importante aspecto da accountability. Segundo, também

contribui para a melhoria continua da qualidade.

Martin e Lowe (2013, p. 30) apontam que as emissoras publicas caminham a producao de
formas de célculo de accountability (como analise de produtividade e indicadores de
satisfacdo da audiéncia). Assim, teria crescido a necessidade de implementagdo de meios de
mensurar a qualidade com mecanismos internos. A evolucao tecnoldgica levaria a adogao de

instrumentos de controle da organizagao e melhor gerenciamento.

Os autores explicam (2013, p. 32) que esses meios de comunicacao devem buscar o public
value do seu trabalho, como um ingrediente essencial do planejamento e a execucao deve
estar baseada nas expectativas do publico. Dessa forma, para efetivamente alcancar o que ¢é
valioso para esse servico publico, é necessario monitorar, analisar e entender as expectativas
dos vérios publicos alcangados por aquele meio. Para isso, devem-se buscar os conhecimentos
e experiéncias que sao importantes no exercicio dessa fun¢do. O desafio essencial, portanto, ¢
desenvolver capacidade e competéncia para capturar, interpretar e responder a diversidade de

expectativas.

Os pesquisadores de Oxford, Andrea Millwood Hargrave e Colin Shaw, estudaram quatro
emissoras de servicos publicos de radiodifusdo em quatro paises diferentes, na obra
“Accountability and the Public Interest in Broadcasting” (2009). Os autores (2009, p. 4)
explicam que existe uma definicdo de accountability na qual, além do fornecimento de
relatorio sobre decisdes e agdes, € necessario dar conta de apresentar, ao cidaddo, as
necessidades, preocupagoes, capacidades e disposi¢des das partes interessadas, e explicando o
significado e as implicagdes de, e as razdes para, acdes e decisdes. A accountability, no prisma
dos autores, €, portanto, uma medida de qualidade da relagdao entre um agente (um corpo que
oferece um servico ou produto) e um principal (a pessoa ou grupo para quem o Servigo ou
produto ¢ destinado). Esse conceito, de acordo com eles, pode ser aplicado aos servigos

publicos de comunicacdo. Segundo eles, o uso de recursos publicos, por si so, ja carrega a
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importancia de certa regulacao e também de um sistema claro de accountability. (2009 p.39).
Hargrave e Shaw (2009, p. 68) explicam que os servigos publicos de radiodifusdo geralmente
sdo pensados e construidos sob a base do principio da independéncia de pressdes politicas ou

comerciais.

Hargrave e Shaw (2009, p.11) expdem praticas importantes ao exercicio de accountability
nessas organizagdes. A primeira delas ¢ a maneira pela qual é realizada a nomeagdo para
cargos diretivos, de alto nivel. Segundo eles, a independéncia do corpo diretivo ¢ uma
maneira de garantir accountability. Outro ponto a levar em conta seria a institucionaliza¢do de
procedimentos para prestacao de contas nas organizagdes, por proporcionar transparéncia no
processo de tomada de decisdes, sendo que, na visdo deles, a transparéncia é elemento da
accountability e deve ser entendida enquanto uma habilidade que permita o exame detalhado

dos processos.

Como se pode perceber, Chadwick, Hargrave e Shaw indicam o elemento da autorregulagdo
enquanto uma das formas de accountability, sendo que a autorregulagdo seria um tipo de
norma quando se aborda a atividade da imprensa, um trabalho, de acordo com os autores,
suportado pelos argumentos da liberdade de expressdo. Ademais, os autores explicam que
existe a necessidade de se criar sistemas que aumentem a perenidade ao feedback da
audiéncia, ou seja, a participacdo do publico. Ao nomear esse movimento de engajamento
publico, os cientistas afirmam que os criadores de conteudo de canais do servigo publico

devem entender quais sdo os sentimentos do publico telespectador da emissora.

O engajamento publico, conforme os autores, pode se dar por consultas, pesquisas ou por
meio das reclamagdes. As entradas publicas (public input) permitem demonstrar ao agente
publico uma questdo relevante ao cidaddao que esse proprio agente desconhecia ou ainda nao
se deu conta. Além disso, podem permitir colocar luz sobre determinados temas que lutavam
para serem colocados na agenda publica, mas eram, de alguma forma, negligenciados pelo
poder publico. Por fim, segundo Hargrave e Shaw (2009), a entrada publica pode desvelar
que, mesmo recebendo atengdo publica, um tema que possui varidveis mais amplas do que
aquelas que estavam a ser consideradas. As consultas publicas e a pesquisa extensiva, nesse

prima, demonstrariam accountability com os varios stakeholders (atores impactados).

Hargrave e Shaw (2009, p. 20) apontam que a pesquisa social e de mercado, realizadas por
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esses canais de comunicagdo, ¢ um veiculo eficiente para aprender as preocupacdes do
publico, bem como para dar suporte ao processo de tomada de decisdo e permitir a
organizacdo o entendimento de quem ¢ sua audiéncia e stakeholders, atores impactados por
esse servico. Em relacdo ao processo de tomada de decisdo, Hargrave e Shaw explicam que a
ferramenta de pesquisa também serve a justificativa a nao tomada de uma decisdo, quando

houver uma cobranca do publico nesse sentido.

Na conclusao dos autores, portanto, a accountability nos servigcos publicos de radiodifusao
compreende: accountability financeira, segundo a qual deve se demonstrar a medida pela qual
os recursos publicos sdo bem utilizados; a independéncia editorial em relagdo as pressdes
politicas e comerciais; regulacdo, como a principal forma de assegurar que os processos de
accountability estdo sendo observados; e, por fim, o engajamento com o publico, no sentido
da existéncia de espago de discussdo sobre a programag¢do com a audiéncia, outras emissoras e

também atores de novas midias.

Tais fatores apontados acima serdo considerados no modelo analitico construido para a
presente pesquisa. O questiondrio ao qual foram submetidos os servidores jornalistas da TV
Assembleia de Minas Gerais busca identificar a realidade em que a institui¢do esta inserida
em relacdo a accountability financeira, a independéncia editorial, a autorregulacdo, além do
engajamento do telespectador, enquanto possibilidades de participagao e deliberagao do

cidadao em temas como a programacao etc.
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CAPITULO 3 - A TV LEGISLATIVA NO BRASIL

Conforme apontado no capitulo anterior, as dimensdes da accountability, por exemplo, na
perspectiva de Schedler (1999), relacionam-se ao aspecto politico, no qual avalia-se a
substancia do aparato institucional, além do processo de construg¢do dele. Além disso, t€ém-se a
accountability administrativa, a profissional, a financeira, a moral, a legal e a constitucional.
Dessa forma, neste capitulo, busca-se apresentar o marco legal aplicavel ao servigo publico de
radiodifusdo brasileiro, no qual se insere a TV Assembleia de Minas Gerais, além de
demonstrar a estrutura da emissora, com a forma de provimento de cargos de chefia, o sistema
de avaliagdo do trabalho realizado e ainda as ferramentas disponiveis de interagcdo do cidadao

com o canal.

3.1 Marco legal do servico publico de radiodifusdo sonora de imagens na Constituicao

da Republica de 1988

O ponto de partida do regime juridico aplicavel a radiodifusdo brasileira ¢ a Constitui¢ao da
Republica de 1988. O texto constitucional assegurou que a informag¢ao ¢ um direito individual
do cidadao.
Art. 5° - Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade

do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos
seguintes: [...]

IX- ¢ livre a expressdo da atividade intelectual, artistica, cientifica e de
comunicagdo, independentemente de censura ou licenca; (BRASIL, 1988)

Nesse esteio, percebe-se que, de inicio, deve-se analisar todos os principios constitucionais
aplicaveis a radiodifusdo. A analise, assim, parte das disposi¢oes verificadas no Capitulo V, do

Titulo VIII, da Constitui¢do da Republica de 1988, denominado “Da comunicagdo social”.

Sendo a Constituicdo da Republica de 1988 fruto de um momento politico e social pds-
ditadura, iniciada com o Golpe de 1964, nota-se que o primeiro principio disposto no art. 220
determina a liberdade de manifestacao do pensamento, coibindo-se qualquer tipo de censura,

a saber:

Art. 220 - A manifestacdo do pensamento, a criagdo, a expressdo e¢ a informagao,
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sob qualquer forma, processo ou veiculo nao sofrerdo qualquer restrigdo, observado

o disposto nesta Constituigdo. (BRASIL, 1988)

José Afonso da Silva (2011) explica que, muito mais do que o direito de se pronunciar, deve
ser garantido o direito do individuo de ter acesso a informagao. Afirma o autor:
[...] a liberdade de informagdo compreende a procura, o acesso, o recebimento ¢ a
difusdo de informagdes ou ideias, por qualquer meio, ¢ sem dependéncia de censura,
respondendo cada qual pelos abusos que cometer. O acesso de todos a informagao ¢
um direito individual consignado na Constituigdo, que também resguarda o sigilo da

fonte, quando necessario ao exercicio profissional (art. 5° XIV) (SILVA, 2011, p.
246)

Partindo-se desse principio, a Constituigdo da Republica de 1988 vai além, ao garantir
também a liberdade de comunicacdo social, no artigo 220. Segundo Alexandre de Moraes
(2012, p. 875), o art. 5° e o art. 220 sdo normas complementares, pois ¢ a comunicagao social

uma maneira especifica de se difundir a informacao.

Com a possibilidade de os poderes legislativos de cada ente criarem seus proprios canais de
televisao surge, para essas Casas, além do direito de informar ao publico acontecimentos que
ocorrem em seus ambitos, o dever de informar a coletividade de forma objetiva “[...] sem
alterar-lhes-4 verdade ou esvaziar-lhes o sentido original, do contrario, se terd ndo

informagdo, mas deformacdo.” (SILVA, 2011, p. 247)

A Constituigdo da Republica de 1988 garante liberdade aos meios de comunicacdo social, mas
estabeleceu ela propria limites a atuacdo deles. Assim assevera Alexandre de Moraes (2012, p.
877) que, além de obedecer aos principios constitucionais previstos no art. 221, os canais de
televisdo devem observar o disposto em leis editadas pela Unido na garantia da criacao de
possibilidades para que as pessoas possam se defender de programas que contrariem esses

principios.

Apesar da liberdade de manifestagdo do pensamento, imposta pelo texto constitucional, o
artigo 221, da Constituicdo da Republica de 1988, cuidou de estabelecer outros limites e
critérios a serem observados pelas emissoras de radio e televisdo na producao e programacao,

a saber:.
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Art. 221. A produgdo e a programacao das emissoras de radio e televisdo atenderdo
aos seguintes principios:

I - preferéncia a finalidades educativas, artisticas, culturais e informativas;

II - promogdo da cultura nacional e regional e estimulo a producdo independente que
objetive sua divulgagao;

Il - regionalizagdo da produgdo cultural, artistica ¢ jornalistica, conforme
percentuais estabelecidos em lei;

IV - respeito aos valores éticos e sociais da pessoa e da familia. (BRASIL, 1988)

Vale ressaltar que ¢ de competéncia privativa da Unido legislar sobre os servigos de
radiodifusao.

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...]
IV - 4guas, energia, informatica, telecomunicagdes e radiodifusdo;
(BRASIL, 1988)

Nesse sentido, possuem os servigos de radiodifusao sonora, de sons € imagens regime juridico
proprio. Sdo explorados diretamente pela Unido ou mediante concessdo, permissdo ou

autorizagao, tendo em vista o disposto no art. 21, XII, da Constituicdo da Republica de 1988.

Art. 21. Compete a Unido [...]
XII - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢do, concessao ou permissao:

a) os servicos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;
(BRASIL, 1988)

Percebe-se, assim, que o sistema de comunicagdo social ¢ formado pela complementaridade
dos sistemas privado, publico e estatal (art. 223, Constitui¢do da Republica de 1988). Dessa
forma, os servigos de radiodifusdo podem ser prestados pelo particular, sempre em
substituigdo a Unido — titular do servigo, proprietaria da frequéncia'® e administradora do

espectro radioelétrico'’.

Os servigcos de radiodifusdo, como ja exposto, podem ser executados pela propria Unido ou

16

Frequéncia é a divisdo do espectro radioelétrico em faixas. Para a televisdo, as mais usadas sdo a UHF -
(Ultra High Frequency) - ultra alta frequéncia: 0.3-3 GHz e VHF - (Very High Frequency) - muito alta
frequéncia: 30-300 MHz.

17

O espaco de transmissdo das ondas de radio e televisdo é chamado de espectro radioelétrico. Ele é
dividido em faixas de frequéncia. Cada servico de telecomunicacoes ou radiodifusdo sem fio utiliza um
segmento do espectro radioelétrico, em uma determinada regido e periodo de tempo, para transmitir as
informacdes desde o transmissor até os receptores neste sintonizados.
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mediante concessao, permissao ou autorizagdo. A forma como serd a outorga ¢ definida pelo
Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes (CBT) ou pelo Regulamento dos Servigos de
Radiodifusdo (RSR). Para essa definicdo, sdo considerados a classificagdo do servigo, o

alcance dele e a poténcia.

A concessdo, na radiodifusdo, €, segundo o conceito legal do RSR, no art. 5°, “[...] a
autorizacao outorgada pelo poder competente a entidades executoras de servigos de
radiodifusdo sonora de carater nacional ou regional e de televisao.” A autoridade competente,
nesse caso, ¢ o Presidente da Republica, conforme a Constitui¢do da Republica de 1988
(art.223"). Os servigos que sdo outorgados por meio de concessio sio os de radiodifusdo de
sons e imagens (televisdo) e os de radiodifusdo sonora de onda curta, tropical, média e de

frequéncia modulada (FM)".

J4 na doutrina do Direito Administrativo, o conceito consagrado para as concessdes € o de
Celso Antdnio Bandeira de Mello. Para o autor,
E o instituto através do qual o Estado atribui o exercicio de um servigo piiblico a
alguém que aceita presta-lo em nome proprio, por sua conta e risco, nas condi¢des
fixadas ¢ alteraveis unilateralmente pelo Poder Publico, mas sob garantia contratual
de um equilibrio econdmico-financeiro remunerando-se pela propria exploragdo do

servigo, em geral e basicamente mediante tarifas cobradas diretamente do usuario
dos servicos (BANDEIRA DE MELLO, 2011, p.662)

No caso da radiodifusao sonora de sons € imagens, ha exce¢ao quanto a cobranga de tarifa,
vez que ela ¢ inexistente para as concessdes de radio e televisdo. O unico caso em que ha
remuneragao pelo servigo € para as televisdes a cabo. Na chamada radiodifusao comercial, ha
recebimento de receita de anunciantes, possibilidade nao explorada pelas televisdes
legislativas. Quanto a durag¢do da concessdo, dispde o art. 223, §5°, CF, que ¢ de dez anos para

emissoras de radio e de quinze anos para as de televisao.

O conceito legal do RSR, no art.5°, para permissao dos servicos de radiodifusdo ¢ o seguinte:

“[...] a autorizacdo outorgada pelo poder competente a entidades para execucdo de servigo de

18

Art. 223. Compete ao Poder Executivo outorgar e renovar concessdo, permissao e autorizagdo para o
servico de radiodifusdo sonora e de sons e imagens, observado o principio da complementaridade dos sistemas
privado, publico e estatal. (BRASIL, 2012)

19

Essas sdo as faixas de frequéncia disponibilizadas para os servigos de radiodifusdo de sons — radio.
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radiodifusdo de carater local.” Na doutrina juridica, a defini¢ao ¢ seguinte:

[...] ato administrativo unilateral discricionario e precario, intuitu personae, pelo
qual o Poder Publico torna possivel ao administrado (pessoa fisica ou pessoa juridica
de direito privado) a prestacdo de certa atividade de interesse coletivo,
condicionando-a ao preenchimento prévio de determinados requisitos, podendo ser
dada a titulo gratuito ou remunerado, nas condi¢des estabelecidas pelo mesmo poder
publico. (PINTO, 2004, p. 82)

A autorizagdo, por sua vez, €, de acordo com o RSR, art. 5° ato pelo qual o Poder Publico
competente concede ou permite a pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico ou privado, a
faculdade de executar e explorar, em seu nome ou por conta propria, servicos de
telecomunicagdes, durante um determinado prazo. Dai se depreende que a modalidade
aplicavel as televisdes legislativas ¢ a autorizagdo, posto que a outorga ¢ concedida ao ente
respectivo — Estado, Municipio ou Distrito Federal, sendo o servico realizado pela Casa
Legislativa. Como exemplo, tem-se a autoriza¢do™ concedida 8 TV Assembleia de Minas
Gerais. Até janeiro de 2012, a outorga, nesses casos, segundo o RSR, poderia ser realizada
tanto pelo Presidente da Republica quanto pelo Ministro das Comunicagdes. No entanto,
modificagdo efetuada recentemente no art. 6° do RSR parece ter deixado a competéncia

somente com o Ministro de Estado.

Art. 15. Para habilitagdo, exigir-se-a dos interessados documentacdo relativa a

[.]

§ 11 O Presidente da Republica ou o Ministro de Estado das Comunicagoes,
conforme competéncia definida neste regulamento, poderé outorgar a exploragdo de
servigos de radiodifusdo com finalidade institucional para Estados, Distrito Federal e
Municipios, sendo vedada qualquer tipo de transferéncia. (BRASIL, 1963)

Art 6° A Unido compete, privativamente, autorizar, em todo territério nacional,
inclusive aguas territoriais e espago aéreo, a execucao de servicos de radiodifusdo.

§1° Compete ao Presidente da Republica outorgar, por meio de concessdo, a
exploracdo dos servigos de radiodifusdo de sons e imagens. (Redacdo dada pelo
Decreto n° 7.670, de 2012)

§2° Compete ao Ministro de Estado das Comunicagdes outorgar, por meio de
concessdo, permissdo ou autorizagdo, a exploragdo dos servicos de radiodifusdo

20

O Decreto de 17 de julho de 2009, publicado no Diério Oficial da Unido em 20 de julho de 2009,
autorizou o Governo do Estado de Minas Gerais a executar, por quinze anos, sem direito de exclusividade,
servico de radiodifusdo de sons e imagens, com fins exclusivamente educativos, no Municipio de Belo
Horizonte, Estado de Minas Gerais, por intermédio da Assembleia Legislativa Estadual.
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sonora. (BRASIL, 1963).

A autorizacdo ¢ ainda a modalidade usada para os servigos de radiodifusdo comunitaria,
conforme dispde o art. 6° da Lei 9.612, de 19 de fevereiro de 1998: “Compete ao Poder
Concedente outorgar a entidade interessada autorizacdo para exploracdo do Servico de
Radiodifusao Comunitaria, observados os procedimentos estabelecidos nesta Lei € normas

reguladoras das condi¢des de exploragdo do Servico.” (BRASIL, 1998)

Hoje, os servigos de radiodifusdo sdo controlados de varias formas. A primeira ¢ aquela
exercida pelo Poder Executivo Federal, por meio do Ministério das Comunicagdes e pela
Anatel — a Agéncia Reguladora das Telecomunicagdes. Isso porque as outorgas sao
concedidas por meio de Decreto do Presidente da Republica, no caso das concessoes, € de
Portaria do Ministro das Comunicagdes, que possui competéncia para permissdes €
autorizacgdes. Esses atos, no entanto, s6 tém eficacia apds referendo do Congresso Nacional,

como dispde o art. 223 da Constituicdo da Republica de 1988.

Existem sang¢des para quem descumpre os preceitos da radiodifusdo. Quem abusa dos poderes
da outorga pode estar sujeito a multa, suspensao, cassagdo ou até mesmo incorrer em crimes,
puniveis com deten¢do. O Cddigo Brasileiro de Telecomunicacdes elenca as hipoteses em que
havera a extingdo da concessdo ou permissdo. Uma delas é a cassagdo, prevista no art. 642,
que consiste na extingao da concessao antes do prazo, mediante o aval do Poder Judicidrio. H4

ainda a perempgdo, no art. 67, na qual, findo o prazo da outorga, ndo ha renovagio declarada

21
Art. 64. A pena de cassacgao podera ser imposta nos seguintes casos:
a) infringéncia do artigo 53;
b) reincidéncia em infra¢do anteriormente punida com suspensio;
¢) interrupgdo do funcionamento por mais de trinta (30) dias consecutivos, exceto quando tenha,
para isso, obtido autorizacdo prévia do CONTEL,;
d) superveniéncia da incapacidade legal, técnica, financeira ou econdmica para execucdo dos
servigos da concessao ou permissao;
e) ndo haver a concessiondria ou permissiondria, no prazo estipulado, corrigido as irregularidades
motivadoras da suspensdo anteriormente importa;
f) ndo haver a concessionaria ou permissionaria cumprido as exigéncias e prazos estipulados, até o
licenciamento definitivo de sua estacdo. (BRASIL,1962)
g) ndo-observancia, pela concessiondria ou permissionaria, das disposi¢des contidas no art. 222,
caput e seus §§ 1o e 20, da Constituigdo. (BRASIL, 2012)

22

Art. 67. A perempcdo da concessdo ou autorizacdo sera declarada pelo Presidente da Republica,
precedendo parecer do Conselho Nacional de Telecomunicagdes, se a concessiondria ou permissiondaria decair do
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pelo Presidente da Republica. Esse ato necessita de aprovagdo de, no minimo, dois quintos do
Congresso Nacional em vota¢do nominal. Se houver qualquer nulidade nos atos de outorga,

pode ocorrer também a anulagao.

O CBT prevé também a desisténcia, quando o prestador abre mao do exercicio da outorga. Ja
a caducidade de concessdo ou da autorizacdo ¢ declarada pelo Presidente da Republica, depois
de parecer do Conselho Nacional de Telecomunica¢des, nos seguintes casos: quando a
concessao ou a autorizacao decorra de convénio com outro pais, cuja denlncia a torne
inexequivel; e quando expirarem os prazos de concessdo ou autorizagdo decorrente de

convénio com outro pais, sendo invidvel a prorrogacgao.

O CBT criou o Conselho Nacional de Telecomunicagdes (Contel), diretamente subordinado
ao Presidente da Republica. No art. 29 do CBT, estao definidas as competéncias do o6rgao.
Quanto ao controle, as principais delas s3o a ado¢do de medidas que assegurem a
continuidade dos servicos, quando houver interesse publico e quando as concessoes,
autorizagdes ou permissdes nao forem renovadas ou tenham sido cassadas. O Contel ¢ ainda
responsavel por fiscalizar o cumprimento das obrigagdes dos concessionarios € pode aplicar
as sangdes. O Conselho opina sobre a renovagdo e pode propor a declaragdao de caducidade e
perempg¢ao; outorga ou renova quaisquer permissoes e autorizagdes de servico de radiodifusdo
de carater local e ainda fiscaliza o cumprimento das finalidades e obrigagdes de programacgao.
Assim dispde o art. 9° do RSR:

Art 9° Compete privativamente a Unido, através do CONTEL, a fiscalizacdo dos

servicos de radiodifusdo em tudo o que disser respeito a observancia das leis,

regulamentos e atos internacionais em vigor no Pais, as normas baixadas pela

CONTEL, e as obrigagdes contraidas pelas concessiondrias e permissionarias,
decorrentes do ato de outorga.

Paragrafo tnico. A fiscalizagdo sera exercida pelas Delegacias Regionais nas
respectivas jurisdi¢cdes, ou por pessoas credenciadas pelo CONTEL. (BRASIL,
1963)

Luciana Raso Sardinha Pinto (2004) defende que, além da observancia dos principios da
radiodifusdo do art. 221 CF, devem ser adotados, de forma analédgica, os principios da Lei n°

8.987/1995 — aplicaveis as concessdes comuns. Nesse esteio, caberia a aplicagdo de alguns

direito a renovacao. (BRASIL, 2012)
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principios dispostos no art. 6°, § 1°, dessa norma, tais como a regularidade, a continuidade, a

eficiéncia, a seguranca e a atualidade.

O Poder Executivo Federal confere ao concessionario a outorga da exploragao da frequéncia,
o que permite a Unido a adocdo de qualquer medida necessaria ao desempenho satisfatorio da
outorga. A partir dai € o concessiondrio que respondera pelo uso adequado da frequéncia que
lhe foi concedida. Cabe a Unido, por meio da Anatel, verificar e fiscalizar a utilizagdo dessa

frequéncia, podendo impor sangoes.

A Anatel foi criada em 1997, mas a Lei Geral de Telecomunicagdes (Lei 9.472, de 16 de julho
de 1997) excluiu a outorga dos servigos de radio e de televisdo da esfera de competéncia da
Agéncia. Apesar de ser uma atribui¢do do Ministério das Comunicagdes, a Anatel controla
algumas fungdes do setor como a elaboragdo e gestdo dos planos de distribuicdo de canais

(art.221)>.

Além disso, a Agéncia verifica o avanco tecnologico e fiscaliza a utilizagdo do espectro
radioelétrico, avaliando o desempenho técnico das concessiondrias, como dispde o art. 19 VIII
c/c com art. 157, e art. 158, III, todos da Lei n° 9.472/1997. Cabe aqui ressaltar que as
Agéncias Reguladoras sdao autarquias sob regime especial, possuindo privilégios outorgados
pela lei criadora para a consecucao dos seus fins. Dentre essas prerrogativas, estdo a
estabilidade dos dirigentes, o mandato fixo, a autonomia financeira e o poder normativo para

regulamentar matérias, sem, no entanto, invadir a chamada reserva de lei.

Outra espécie de controle a que se submetem os servicos de radiodifusdao ¢ o exercido pelo
Poder Legislativo Federal. Primeiramente, cabe ao Congresso Nacional, segundo art. 48** CR,
dispor sobre as matérias de competéncia da Unido, relativamente as telecomunicagdes e

23

Art. 211. A outorga dos servicos de radiodifus@o sonora e de sons e imagens fica excluida da jurisdigdo
da Agéncia, permanecendo no ambito de competéncias do Poder Executivo, devendo a Agéncia elaborar e
manter os respectivos planos de distribui¢do de canais, levando em conta, inclusive, os aspectos concernentes a
evolugdo tecnologica.
Paragrafo unico. Cabera a Agéncia a fiscalizagdo, quanto aos aspectos técnicos, das respectivas
estacdes. (BRASIL, 1997)

24
Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sang@o do Presidente da Republica, ndo exigida esta para
o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente

sobre:][...]
XII - telecomunicagoes e radiodifusdo; (BRASIL, 1988)
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radiodifusdo. Em segundo lugar, ¢ de competéncia exclusiva do Congresso Nacional a
apreciacdo dos atos de concessdo e renovacdo de concessdo de emissoras de radio e televisao
(art. 49, XII, CR*). Além disso, estabelece o art. 223 CF que os atos de outorga ou renovagdo

somente produzirdo efeitos apds a deliberagao do Congresso Nacional.

Quanto ao controle exercido pelo Congresso Nacional, Pinto (2004) critica o fato de esse
controle ser eminentemente politico, pois ndo caberia ao Poder Legislativo verificar o
procedimento de outorga do ponto de vista técnico nem questionar o procedimento licitatério,
no caso das emissoras comerciais, j4 que o 6rgdo competente para fazé-lo ¢ o Tribunal de
Contas da Unido.
Seria de todo razoavel que [...] a sociedade, talvez por meio de seus representantes
no Poder Legislativo, se manifestasse sobre a utilizagdo dos veiculos de
comunicagdo, a fim de contribuir para melhor verificagdo da producdo ¢ da
programagdo das emissoras e de cobrar das prestadoras do servigo efetivagdo dos

principios estabelecidos pelo constituinte originario para a radiodifusdo. (PINTO,
2004, p. 177)

No ambito do Congresso Nacional, foi criado o Conselho de Comunicagao social, instituido
pela Lei n° 8.389/1991. Esse conselho ¢ 6rgdo auxiliar no cumprimento da responsabilidade
quanto a outorga ou renovagdo de concessdes. Tem treze membros, de entidades
representativas do setor da comunicagdo social. Cinco sdo representantes da sociedade civil,

eleitos pelo Congresso para um mandato de dois anos, permitida uma recondugao.

No entanto, esse Conselho tem fun¢des consultivas e ndo normativas, ndo podendo, portanto,
expedir atos administrativos que interfiram no funcionamento do servigo. O 6rgdo poderia
servir para estimular a participagao da sociedade civil na regulagdo e no acompanhamento dos

servigos de radiodifusao.

O Tribunal de Contas da Unido € outro ator a exercer o controle sobre as outorgas, por forca
de suas atribuigdes constitucionais. Esse 6rgao tem a competéncia de analisar a legalidade dos
editais de licitagdo abertos pelo Ministério das Comunicagdes para a delegacdo de outorga dos
servigos de radiodifusdo. No caso das emissoras legislativas, esse controle fica prejudicado

tendo em vista que a outorga para radiodifusdo exclusivamente educativa independe da

25

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:[...]

XII - apreciar os atos de concessdo e renovagdo de concessdo de emissoras de radio e televisdo;
(BRASIL, 1988)
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publicacao de edital.

Como qualquer outro ato exercido pela Administragdo Publica, os servicos de radiodifusdo
nao fogem do controle do Poder Judiciario. Esse Poder esta presente na hipotese de cassacao
de outorga, quando o Poder Executivo cancela a concessao e/ou permissao, antes de vencido o
prazo (art. 223 CF). Além disso, cabe ao Judiciario verificar se os atos estdo em conformidade

com os outros principios da administragcdo e também com aqueles aplicaveis a radiodifusdo.

Por fim, outro controle necessario aos servigos de radiodifusao ¢ o social. Essa acdo demanda
a atuacdo organizada da sociedade civil por meio de mecanismos coordenados com o objetivo
de garantir a participagdo popular e a pratica da cidadania. Esse controle, amplamente
necessario, no entanto, ndo pode ser confundido com censura, vedada constitucionalmente,
mas deve ser exercido de maneira a garantir as finalidades constitucionais da radiodifusao:

educacionais, artisticas e informativas.

No Brasil, ainda s3o incipientes os meios de controle exercidos pela sociedade. O Conselho
de Comunicagdo Social, criado no ambito do Congresso Nacional, prevé a participagdo da
sociedade civil em sua composicdao, mas ainda ndo conseguiu se reverter numa efetiva forma
de controle exercido pelo povo. A doutrina juridica defende que os Conselhos que prevejam a
participacao social nao podem estar submetidos a nenhum outro 6rgao e que hoje s6 o Poder
Judiciario, quando provocado, consegue submeter os concessionarios aos principios e normas
aplicaveis a radiodifusdo. Segundo Luciana Sardinha Pinto,

[...] para que efetivamente se estabelega o necessario reforco do poder

regulamentador do Estado nessa matéria, aliado a efetiva participagdo do povo no

controle dos meios de comunicagdo social, ¢ necessaria a criagdo de orgdo publico

auténomo, ou seja, ndo estatal, ndo subordinado ao Governo nem ao Congresso
Nacional e dotado de poderes tipicos de regulamentar. (PINTO, 2004, p. 229)

Os servigos de radiodifusao sdo de interesse nacional e nascem educativos, como definiu a
Constituigdo da Republica de 1988 (art. 223) e reafirmou o Regulamento dos Servigos de
Radiodifusdo o RSR, aprovado pelo Decreto n® 52.795, de 31 de outubro de 1963 (art. 3°).

No entanto, ambos os textos legais ddo abertura a exploracao comercial desses servigos, desde
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Art 3° Os servicos de radiodifusdo tém finalidade educativa e cultural, mesmo em seus aspectos
informativo e recreativo, e sdo considerados de interesse nacional, sendo permitida, apenas, a exploracao
comercial dos mesmos, na medida em que ndo prejudique esse interesse e aquela finalidade. (BRASIL, 1963)
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que respeitadas as finalidades deles. Este trabalho concentra-se, entretanto, no servico de
radiodifusdo por meio de sons e imagens realizados pelas televisdes legislativas, a que se
aplicam as regras das televisdes educativas, motivo pelo qual expde o arcabouco juridico que

regula esse setor.

A primeira norma que tratou das televisdes educativas data de 1967. O Decreto-Lei n°
236/1967 modificava algumas disposi¢des do Cdodigo Brasileiro de Telecomunicagdes, o CBT,
instituido pela Lei n° 4.117, de 27 de agosto de 1962 e estipulava, no seu art. 14*’, que o
servico de televisdo educativa poderia ser explorado pela Unido, estados, territorios,
municipios, e fundagdes. O proprio RSR, no art. 7°%, ja abria a possibilidade desses entes de

explorar os servigos de radiodifusao.

Contrariamente ao exigido para a outorga da radiodifusao comercial, a outorga de canais para
a televisdo educativa ndo dependerd da publicacdo do edital previsto do artigo 34 do CBT,

conforme dispde o art. 13, § 1° do RSR e ainda o art. 14 §2° do Decreto-Lei n° 236/1967, a

saber:
Art. 13. O edital serd elaborado pelo Ministério das Comunicagdes, observados,
dentre outros, os seguintes elementos e requisitos necessarios a formulagdo das
propostas para a execugao do servigo

27

Art 14. Somente poderao executar servigo de televisdo educativa:

a) a Unido;

b) os Estados, Territérios e Municipios;

¢) as Universidades Brasileiras;

d) as Fundacdes constituidas no Brasil, cujos Estatutos ndo contrariem o Cédigo Brasileiro de

Telecomunicagdes. (BRASIL, 1963)

§ 1° - As Universidades e Fundagdes deverdo, comprovadamente possuir recursos proprios para o
empreendimento. (BRASIL, 1967)

28
Art 7° Sdo competentes para a execucao de servigos de radiodifusdao

a) a Unido;

b) os Estados e Territorios;

¢) os Municipios;

d) as Universidades;

e) sociedades anonimas ou de responsabilidade limitada, observado o disposto no § 1o do art. 222
da Constituicdo; e (Redagdo dada pelo Decreto n° 7.670, de 2012)

f) as Fundacgdes.

Paragrafo tinico. Terdo preferéncia para a execucao de servicos de radiodifusdo as pessoas juridicas
de direito ptblico interno, inclusive universidades. (BRASIL, 1963)
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[...]

§ 1° E dispensavel a licitagdo para outorga para execugdo de servigo de radiodifusdo
com fins exclusivamente educativos.(Redagdo dada pelo Decreto n® 2.108, de
24.12.1996) (BRASIL, 1996)

Art 14. Somente poderao executar servico de televisdo educativa: ...)

[...]

§ 2° A outorga de canais para a televisdo educativa nao dependera da publicagdo do
edital previsto no art. 34 do Cddigo Brasileiro de Telecomunicagdes. (BRASIL,
1967)

Nesse esteio, nota-se que os Estados Federados ja poderiam ter criado canais para transmitir o
trabalho dos Poderes Legislativos desde a edicdo do RSR. Hoje, a outorga de um canal ao
Legislativo ¢ feita por meio de autorizagdo. No caso da TV Assembleia de Minas Gerais a
autorizacao foi dirigida ao Governo do Estado de Minas Gerais para a execucao de servigo de
radiodifusdo de sons e imagens, com fins exclusivamente educativos, no Municipio de Belo

Horizonte, Estado de Minas Gerais, por intermédio da Assembleia Legislativa Estadual.”

O conceito de programacdo educativa estd no art. 13 e Pardgrafo tinico do Decreto-Lei n°® 236,
de 28 de fevereiro de 1967 e ainda no art. 1° da Portaria Interministerial n® 651, de 15 de abril

de 1999.

Art 13. A televisdo educativa se destinara a divulgagdo de programas educacionais,
mediante a transmissao de aulas, conferéncias, palestras e debates.

Paragrafo tnico. A televisdo educativa ndo tem carater comercial, sendo vedada a
transmissdo de qualquer propaganda, direta ou indiretamente, bem como o
patrocinio dos programas transmitidos, mesmo que nenhuma propaganda seja feita
através dos mesmos. (BRASIL, 1967)

Art. 1° Por programas educativo-culturais entendem-se aqueles que, além de
atuarem conjuntamente com os sistemas de ensino de qualquer nivel ou modalidade,
visem a educacdo basica e superior, a educacdo permanente ¢ formagdo para o
trabalho, além de abranger as atividades de divulgacdo educacional, cultural,
pedagogica e de orientacdo profissional, sempre de acordo com o0s objetivos
nacionais. (BRASIL, 1999)

A Portaria Interministerial n® 651, de 15 de abril de 1999 (BRASIL, 1999) prevé ainda que a
radiodifusdo educativa destina-se exclusivamente a divulgacdo de programagao de carater

educativo cultural e ndo tem finalidades lucrativas. Percebe-se, dessa forma, que o regramento

29
Publicada no Diério Oficial da Unido em 20 de julho de 2009, pagina 9, Secdo I.
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da outorga de radios e TVs educativas € o constante no RSR, no Decreto-Lei n° 236, de 28 de

fevereiro de 1967 e ainda na Portaria Interministerial n® 651, de 15 de abril de 1999.

As permissdes, concessdes € autorizacdes para exploracdo de radio e televisdo sdo de
responsabilidade da Unido. O art. 22, inciso 1V, da CF/88 atribui a esse ente da federagdo a
competéncia privativa para legislar sobre o assunto. O art. 6° do RSR ¢ outro a definir esta
competéncia, ao dispor que: “A Unifio compete, privativamente, autorizar, em todo territorio
nacional, inclusive aguas territoriais e espaco aéreo, a execu¢do de servigcos de radiodifusdo.”

(BRASIL, 1967)

Jano art. 175, a CF ¢ expressa ao determinar ser incumbéncia do Poder Publico, na forma da
lei, a prestacao de servigos publicos de forma direita ou sob regime de concessao e permissao,
sempre através de licitacdo. Luciana Raso Sardinha Pinto (2004) discorre que muito se
discutiu na doutrina acerca da aplicabilidade ou ndo desse instituto aos servigos de
radiodifusdo de sons e imagens, tendo em vista que o Pardgrafo Unico, inciso I, deste
dispositivo prevé que a lei dispord sobre o regime das empresas concessionarias e
permissiondrias de servigo publico. Segundo Pinto (2004), acabou-se por excluir da esfera do
art. 175 os servicos de radiodifusdo tendo em vista o disciplinamento proprio a que estdo
submetidos na propria Constituicdo da Republica de 1988 (art. 220 a 223) e ainda em

legislacdo infraconstitucional.

O regime de concessdes e permissdes de servigos publicos foi regulado pela Lei n°® 8.987, de

1°°, exclui do seu ambito de

13 de fevereiro de 1995. No entanto, essa lei ordinaria, no art. 4
regulacao os servicos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens. Cabe entdo a legislacao
especial a regulacdo do setor. Nesse caso, o chamado Regulamento dos Servigcos de

Radiodifusdo — RSR, Decreto n. 52.795, de 31 de outubro de 1963.

Assim, o quadro normativo aplicavel as televisdes legislativas atuais pode ser visualizado no

Quadro 3.

30

Art. 41. O disposto nesta Lei ndo se aplica a concessdo, permissdo e autorizagao para o servico de
radiodifusdo sonora e de sons e imagens. (BRASIL, 1995)
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Quadro 3: Sintese normativa aplicavel as televisoes legislativas

Lei N°4.117, de 27 de agosto de 1962: Institui o Codigo Brasileiro de Telecomunicacoes.

Decreto N° 52.795, de 31 de outubro de 1963: Aprova Regulamento dos Servicos de
Radiodifusdo.

Decreto-Lei 236, de 28 de fevereiro de 1967,

Complementa e modifica a Lei nimero 4.117 de 27 de agosto de 1962.

Lei n® 8.977, de 6 de janeiro de 1995: Dispde sobre o servigo de TV a cabo e da outras

providéncias.

Lei N°9.472, de 16 de julho de 1997: Lei Geral das Telecomunicag¢des

Decreto N° 4.901, de 26 de novembro de 2003: Institui o Sistema Brasileiro de Televisao

Digital - SBTVD, e dé outras providéncias.

Decreto N° 5.820, de 29 de junho de 2006: Dispde sobre a implantacdo do SBTVD-T

Portarias do Ministério das Comunicagdes, entre elas a Portaria Interministerial n® 651, de 15

de abril de 1999

Leis e resolucdes aprovadas pelo Poder Legislativo do ente federativo responsavel pela

emissora

Deliberacoes da Mesa do Poder Legislativo do ente federativo responsavel pela emissora

Fonte: Diario Oficial da Unido e construcio do autor.

3.2 Televisoes legislativas: a TV Assembleia de Minas Gerais

Os canais de televisao do Poder Legislativo comegaram a surgir a partir de 1995, quando a
chamada Lei da TV a Cabo (Lei n° 8.977/1995) destinou, especificamente, espaco obrigatorio
na grade para esse tipo de transmissdo. Entre 1995 e 1997, foram criadas a TV Assembleia de
Minas Gerais, a TV Senado e a TV Céamara. A norma, no art. 23, alineas “b” a “d”,
supracitada, prevé apenas a obrigatoriedade de as empresas administradoras do servigo de TV
a cabo de fornecerem um canal destinado ao Poder Legislativo Estadual e Municipal, outro
destinado a Camara dos Deputados, além de um para o Senado Federal. Segundo esse

dispositivo legal, esses canais devem se ocupar da exibi¢do de todas as sessdes plendrias,
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transmitindo-as ao vivo e sem cortes (BRASIL, 1995).

A primeira TV legislativa a funcionar foi a da Assembleia Legislativa de Minas Gerais em
novembro de 1995. Depois veio a TV Senado, criada por meio da Resolucao daquela Casa, a
de n° 24/1995 (BRASIL, 1995)!, com o funcionamento a partir de fevereiro de 1996. Ja a da
Camara dos Deputados veio logo em seguida, em 1998, por meio da Resolugdo n® 21/1997

(BRASIL, 1997)™.

Depois de mais de vinte anos, os primeiros canais ndo difundem o seu sinal somente via
operadoras de TV a Cabo. A TV Camara, a TV Senado, a TV Assembleia de Minas Gerais
ampliaram o sinal por meio de antena parabdlica de sinal codificado por assinatura e também
por antena parabdlica de sinal aberto, o sistema SHF*. Além disso, a TV Camara, a TV
Senado, a Assembleia Legislativa de Minas Gerais possuem sinal aberto de televisao
convencional - UHF e VHF — por meio de emissoras repetidoras do proprio Senado e ainda
por meio de retransmissoras de carater publico, educativo e comunitario, depois da realizagao

de convénio com varios municipios.

As emissoras legislativas também difundem a transmissao pela internet, por meio do chamado
streaming de banda larga® e ha ainda, em alguns municipios, o compartilhamento de um
mesmo sinal entre as programacgdes das televisdes legislativas do Senado, Camara dos

Deputados, Assembleias e Camaras Municipais.
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Publicada no Diario do Congresso Nacional em 10/06/1995, Secdo 2 Disponivel em

http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?
id=141416&tipoDocumento=RSF&tipoTexto=PUB . Acesso em: 23 de setembro de 2018

32
Publicada no Diario da Camara dos Deputados em 08/10/1997, P4agina 31389 e Disponivel no sitio

http://www?2.camara.gov.br/legin/int/rescad/1997/resolucaodacamaradosdeputados-21-7-outubro-1997-321070-
norma-pl.html. Acesso em 23 de setembro de 2018.

33
SFH é super high frequency, ou frequéncia super alta, transmitida via satélite e captada por meio de
antenas parabdlicas.
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A TV Senado pode ser assistida pela internet por meio do endereco:
http://www.senado.gov.br/noticias/tv/. ATV Camara esta online em
http://www.camara.gov.br/internet/tvcamara/?Ink=ASSISTA-A-TV-CAMARA-PELA-

INTERNET&selecao=VIVO e a TV Assembleia de Minas Gerais pode ser vista, ao vivo, em
http://www.almg.gov.br/acompanhe/tv_assembleia/index.html . Acesso em 23 de setembro de 2018.


http://www.almg.gov.br/acompanhe/tv_assembleia/index.html
http://www.camara.gov.br/internet/tvcamara/?lnk=ASSISTA-A-TV-CAMARA-PELA-INTERNET&selecao=VIVO
http://www.camara.gov.br/internet/tvcamara/?lnk=ASSISTA-A-TV-CAMARA-PELA-INTERNET&selecao=VIVO
http://www.senado.gov.br/noticias/tv/
http://www2.camara.gov.br/legin/int/rescad/1997/resolucaodacamaradosdeputados-21-7-outubro-1997-321070-norma-pl.html
http://www2.camara.gov.br/legin/int/rescad/1997/resolucaodacamaradosdeputados-21-7-outubro-1997-321070-norma-pl.html
http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=141416&tipoDocumento=RSF&tipoTexto=PUB
http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=141416&tipoDocumento=RSF&tipoTexto=PUB
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O préximo passo dessa trajetoria serd a criacao de uma Rede de Televisdo Legislativa digital,
que permite o compartilhamento de um canal, dividido em quatro faixas, pelas emissoras dos
Poderes Legislativos de cada ente federado. Essa proposta esta regulada pela Portaria n® 106,
de 2 de margo de 2012 do Ministério das Comunicagdes (BRASIL, 2012) , que estabelece
normas para utilizacdo de multiprogramagdao e para a operagdo compartilhada com entes
publicos nos canais consignados a 6rgaos dos Poderes da Unido. Com esse sistema, um tnico
canal digital ¢ dividido em quatro faixas, sendo que cada uma delas pertencerd a uma Casa
Legislativa: Camara dos Deputados, Senado Federal, Assembleia Estadual ¢ Camara dos

Vereadores.

A televisao legislativa estd basicamente regulada por dois arcabougos juridicos. O primeiro
sdo as normas aplicaveis a radiodifusdo, principalmente a educativa, conforme tratado na
subsecdo anterior. O segundo ¢ ato normativo da Casa legislativa a que estd vinculada a
emissora ou ainda um ato administrativo — resolugdo, deliberagdo etc. desse mesmo
parlamento. Dessa forma, percebe-se que nao hd muito detalhamento a respeito de normas de

funcionamento ou defini¢des de controle dos contetidos veiculados.

Geralmente, os atos de criagdo de cada um das emissoras legislativas sdo restritos a
estabelecer critérios de atuacdo. Um ato normativo do Poder cria o setor que abrigard a
televisdo e atribui a ele a gestdo, no nivel estratégico, do sistema integrado de transmissao dos
sinais do canal para todo o territério do Estado ou pais. O setor fica ainda responsavel pelas
acoes necessarias a divulgacdo das informagdes relacionadas com a cobertura das atividades
do Legislativo e matérias correlatas ao trabalho parlamentar, por meio da producdo e da
veiculagdo. A Resolugdo n® 21/1997 (BRASIL, 1997), que criou a TV Camara por exemplo,
apenas disp0s, no art.1°, paragrafo unico, que o canal integraria a estrutura de Divulgacao e
Relagoes Publicas — ADIRP, e subordinar-se-ia administrativamente a Diretoria-Geral, com

supervisao direta da Presidéncia da Camara dos Deputados.

Como as normas sdo estabelecidas por deliberacdes da Mesa do respectivo Legislativo,
percebe-se que as diretrizes de atuagdo sdo determinadas pelos parlamentares que ocupam
esse Orgao, indicando apenas a submissao do controle da programagado a Presidéncia da Mesa
da Casa. O funcionamento ¢ definido assim ainda pelo responsavel pela comunicagao social
ou televisdo da Casa Parlamentar - Secretario, Diretor ou Assessor cuja nomeacdo ¢ de livre

escolha do Presidente do Parlamento.
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Para a consecucao dos fins educativos, as televisdes recebem permissdes, na esfera normativa
administrativa, para propor parcerias com Orgdos e entidades publicos e privados para o
desenvolvimento de projetos, acdes e produtos que agreguem valor a programagdo. A TV
Assembleia de Minas Gerais, por exemplo, pode veicular programas educativos de outros
orgaos parceiros, observando regras estabelecidas pelo art. 3° da Deliberagao n® 2.482/2010,

da Mesa da Assembleia Legislativa de Minas Gerais.

3.2.1 Estrutura da TV Assembleia de Minas Gerais

A estrutura organica da TV Assembleia de Minas Gerais esta definida na Deliberacao da Mesa
da Assembleia 2610/2015. Essa norma extinguiu a Diretoria de Radio e TV e colocou a TV
Assembleia de Minas Gerais na Diretoria de Comunicacdo Institucional, enquanto uma
Geréncia-Geral de Radio e TV e Geréncia-Geral de Radiodifusdo. A Geréncia-Geral de Radio
e TV ¢ responsavel pela gestdo do contetdo que vai ao ar, enquanto que a segunda cuida do
parque tecnoldgico necessario ao funcionamento da emissora. A Geréncia-Geral de Radio e
Televisdio — GTV deve coordenar agdes de criagdo, produgdo e veiculacdo de pegas
audiovisuais e radiofonicas para compor a programac¢do da pagina da TV Assembleia na

internet e dos sistemas da Radio e da TV Assembleia de Minas Gerais.

Entre outras fungdes, a geréncia-geral de Radio e TV deve ainda manter contato e propor
parcerias com outros 6rgdos e poderes publicos e privados em torno de projetos, agdes e

produtos de audiovisual que agreguem valor a programagao da Radio e da TV Assembleia.

O organograma da TV Assembleia de Minas Gerais pode sr observado na Figura 1.



61

Figura 1: Estrutura administrativa da Assembleia Legislativa de Minas Gerais

Plenario

Diretoria-Geral (DGE) [+ Secretaria-Geral da Mesa (SGM)

€  Secretaria-Geral Adjunta da Mesa |
(SGA)

(+] Diretoria de Processo Legislativo
(DPL)

(+) Diretoria-Geral Adjunta (DGA)

(-] Diretoria de Comunicacio
Institucional (DCI)

A

Geréncia-Geral de Imprensa e
Divulgacao (GID)

Geréncia-Geral de Relacoes
Publicas e Cerimonial (GRPC)

Geréncia-Geral de Radio e
Televisao (GTV)

Geréncia-Geral de
Radiodifusao (GRD)

Fonte: almg.gov.br*

Sao geréncias operacionais e submetidas & Geréncia-Geral de Radio e Televisdo, as geréncias
de producdo, de reportagem, de edigdo e de radio. Conforme deliberagao 2610/2015, a

geréncia de reportagem ¢ responsavel por

35

https://www.almg.gov.br/a_assembleia/entenda assembleia/estrutura _organizacional/index.ht
ml Acesso em 26.11.2018
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coordenar o setor de reportagem da TV Assembleia; planejar a cobertura dos eventos
institucionais, elaborando a escala e definindo as equipes de trabalho para o
cumprimento da pauta; orientar as equipes de reportagem, indicando-lhes as
reunides que serdo gravadas e as que serdo apresentadas ao vivo; participar da
reunido de pauta, comunicando o andamento da cobertura dos eventos e as eventuais
alteragdes na escala das equipes de reportagem; solicitar imagens a outras emissoras,
sempre que necessario; deslocar as equipes de reportagem de acordo com a demanda
e as prioridades definidas pela administracio da Assembleia; supervisionar o
trabalho de reportagem, cuidando para manter coeréncia, precisao e qualidade de
informagao; certificar-se da organizacdo do material de reportagem e da correta
identificagdo pelos reporteres das fitas usadas na reportagem; propor treinamento
para as equipes de reportagem; zelar pelo comportamento e conduta ética dos
profissionais no exercicio de suas atividades, com especial aten¢do para a postura no
interior dos ambientes de reunido parlamentar.

(MINAS GERALIS, 2015, Deliberacdo da Mesa da Almg 2610)

A geréncia de produgdo tem as seguintes atribuigcdes:

Coordenar o setor de produgdo da TV Assembleia em seu trabalho de apuragio;
auxiliar o planejamento da cobertura dos eventos institucionais, estabelecendo
vinculo com as decisdes tomadas na reunido de pauta; participar da reunido de
pauta, informando a agenda de trabalhos da Assembleia ¢ as demandas de produgéo
dos programas; orientar as equipes de produgdo dos programas na discussdo de
temas, enfoques ¢ defini¢do de convidados; supervisionar o trabalho de produgao,
cuidando para manter coeréncia, precisdo e qualidade de informacdo; definir
produtores para acompanhamento dos eventos institucionais desde as etapas
preparatorias; receber, selecionar e dar encaminhamento as sugestdes de pauta
recebidas de gabinetes parlamentares e de outras fontes; certificar-se da organizago
e compartilhamento das pautas no disco de rede; propor treinamento para a equipe
de producdo; zelar pelo comportamento e¢ conduta ética dos profissionais no
exercicio de suas atividades, com especial aten¢do no contato com parlamentares e
seus assessores ¢ fontes externas.(MINAS GERAIS, 2015, Delibera¢do da Mesa da
Almg 2610)

A geréncia de edicdo tem as competéncias a seguir:

Coordenar os setores de edigdo, arte, programacgao, exibi¢dao ¢ documentagdo da TV
Assembleia; elaborar a escala de trabalho dos servidores e a escala de utilizagdo das
ilhas de edi¢do e do estudio; definir o hordrio de gravacdo e de edi¢do dos
programas e demais produtos audiovisuais da grade da TV Assembleia, de acordo
com as prioridades estabelecidas pela administragdo da Casa; acompanhar a
discussdo da pauta e a defini¢do dos convidados de todos os programas e produtos
audiovisuais da grade da TV Assembleia; propor treinamento para as equipes;
manter atualizado o Centro de Documentagdo — Cedoc —, cuidando do suprimento de
dados ¢ imagens; estabelecer o fluxo interno e externo de fitas, da reportagem até o
Cedoc ¢ deste até a edi¢do; plancjar a grade de programas da TV Assembleia;
supervisionar o trabalho do controle-mestre da TV Assembleia, conferindo a
qualidade técnica do material a ser exibido, desde a gravagdo até a exibigdo;
fiscalizar, junto a edi¢do, o cumprimento dos objetivos propostos para a realizacdo
do trabalho, desde a pauta até a finalizacdo. (MINAS GERAIS, 2015, Deliberagao
da Mesa da Almg 2610)

Por fim, a geréncia de radio ¢ responsavel por:
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Coordenar o servico interno de radio, elaborando a escala dos servidores, os boletins
informativos ¢ demais produtos jornalisticos, com foco na comunicagdo interna, em
sintonia com as diretrizes da DCI; distribuir entre os locutores as radios que recebem
o0 boletim ao vivo; langar os arquivos de dudio na pagina da Assembleia na internet;
acompanhar os boletins de radio, orientando as reportagens ¢ as gravagdes de
entrevistas; supervisionar o trabalho dos locutores e o atendimento as radios do
interior; manter organizados os arquivos de audio e a pagina da Radio Assembleia na
internet, incluindo orienta¢des e informagdes por escrito sobre novos produtos e
servigos oferecidos as emissoras de radio; enviar os arquivos gravados para as radios
parceiras por meio eletronico; pesquisar o indice de satisfagdo das radios quanto aos
boletins enviados e ao atendimento dos locutores; propor servicos, acdes e
promogdes com vistas a aumentar a atengdo ¢ a audiéncia dos sistemas de radio,
colaborando para a divulgagdo dos atos da Assembleia Legislativa; acompanhar o
projeto de instalagio da Radio Assembleia; propor a programacgdo musical,
informativa e de servico da Radio Assembleia; solicitar a Geréncia de Manutengao e
Obras os reparos ¢ melhorias necessarios ao bom funcionamento dos sistemas de
radio. (MINAS GERALIS, 2015, Deliberagdo da Mesa da Almg 2610)

Os servidores jornalistas sdo alocados em cada geréncia apos concurso publico de provas e
titulos. Além das normas apresentadas, ndo ha nenhum outro ato normativo que oriente o
trabalho dessas geréncias, seja este documento editado por 6rgdo superior, como a Mesa da
Assembleia, Presidéncia etc, bem como inexiste documento de autorregulagdo editado pelos
servidores jornalista, aos moldes defendidos pelos autores do capitulo anterior. (Hargrave e
Shaw (2009), Chadwick (2013) e Martin e Lowe (2013)). Cabe ressaltar que existem reunides
de pautas de cada programa criado, produzido e editado pela TV Assembleia de Minas Gerais
em que os servidores jornalistas responsaveis pelo produto (produtor, editor e apresentador)
discutem os temas e abordagens que serdo realizadas.

Essa estrutura gera, todos os anos, cerca de 1300°° horas de conteudo inédito transmitido, que
reune veiculacdo ao vivo de reunides de Plenario e Comissdes, de reunides gravadas, palestra

com temadticas de formagao para a cidadania e também programas produzidos pelo canal.

3.2.2 Forma de provimento de cargos de chefia

Os servidores de carreira integrantes do sistema de gestdo e assessoramento da Assembleia

Legislativa sdo escolhidos de forma livre pelo gestor imediatamente superior, cumpridos os

36 Dados conforme relatorio da TV Assembleia de Minas Gerais de 2016 e 2017.
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requisitos para o exercicio dos cargos em comissdao de recrutamento limitado e das funcdes

gratificadas da Secretaria da ALMG, de investidura privativa de servidor efetivo.

O diretor-geral e o Secretario-geral da Mesa sdo escolhidos pela Mesa da Assembleia
Legislativa a cada dois anos e devem o diretor-Geral: contar, na data da nomeagdo, pelo
menos, 12 anos de efetivo exercicio na Secretaria da ALMG; possuir nivel superior de
escolaridade; ter idoneidade e reputacdo ilibada; ndo possuir parentesco consanguineo ou

afim, até o 3° grau, com membro da Mesa da Assembleia.

O secretario-geral da Mesa de contar, na data da nomeacao, pelo menos, 10 anos de efetivo
exercicio na Secretaria da ALMG; ter idoneidade e reputagdo ilibada; nao possuir parentesco
consanguineo ou afim, até o 3° grau, com membro da Mesa da Assembleia; ter concluido
curso superior de Direito ha, pelo menos, trés anos, contados da data da nomeagdo. O
secretario-geral Adjunto da Mesa deve, na data da nomeacdo, pelo menos, cinco anos de

efetivo exercicio na Secretaria da ALMG; possuir nivel superior de escolaridade.

O diretor deve possuir, na data da nomeacao, pelo menos, cinco anos de efetivo exercicio na
Secretaria da ALMG; possuir nivel superior de escolaridade; ter obtido, nos dois anos
anteriores a nomeagdo para o exercicio do cargo, 70 pontos, no minimo, na Avaliagdo Global

de Desempenho.

Para ocupar a fun¢do Gratificada de Gerente-Geral, o servidor deve contar mais de cinco anos
de efetivo exercicio no cargo de Analista Legislativo, Técnico de Execucdo das Atividades da
Secretaria ou Procurador ou no cargo de Técnico de Apoio Legislativo ou Oficial de Execucao
das Atividades da Secretaria, desde que tenha diploma em curso de graduagdo reconhecido
pelo Ministério da Educacao — MEC; ter obtido, nos dois anos anteriores a designagao para o

exercicio da fun¢do, 70 pontos, no minimo, na Avaliacdo Global de Desempenho.

Por fim, a Fungdo Gratificada de Nivel Superior, ocupadas pelos gerentes operacionais, €
reservada a servidor que tenha mais de 4 anos de efetivo exercicio em um dos cargos
integrantes das Carreiras do Quadro de Pessoal da Secretaria da Assembleia Legislativa; ter
concluido curso superior reconhecido pelo Ministério da Educagdo — MEC; ter obtido, nos 2
anos anteriores a designacao para o exercicio da fungdo, 70 pontos, no minimo, na Avalia¢ao

Global de Desempenho. Na TV Assembleia de Minas Gerais, conforme visto, sdo trés
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gerentes operacionais: edi¢ao, produgdo e reportagem.

Supridos esses requisitos, o servidor ¢ escolhido livremente para a fungdo a partir de
indicacdo do Diretor ou do gerente-geral da area, e submete-se somente a avaliagdo individual

de desempenho realizada pelo seu superior hierarquico.

3.2.3 Sistema de avaliaciao da TV Assembleia de Minas

A TV Assembleia de Minas Gerais submete-se a uma sistematica de avaliacdo aplicada a
todos os setores da Assembleia Legislativa de Minas Gerais. As normas constam da
Deliberagao da Mesa 2.659, de 2017, regulamentada ainda pela Ordem de Servico 5, de 1/12/
2017. O sistema, ao contrario do anterior que avaliava indicadores desenvolvidos para cada
setor, passa a monitorar o resultado de a¢des de melhorias desenvolvidas para o ano em

exercicio.

Todo ano, cada geréncia-geral tem de propor duas agdes de melhoria: uma relacionada a um

macroprocesso de trabalho do qual ela faga parte e outra relativa ao seu quadro de pessoal.

Os macroprocessos s30 0s principais € mais abrangentes processos de trabalho da Assembleia.
Eles podem ser desenvolvidos por um ou mais setores, orientados para um objetivo comum.
Entre os macroprocessos de apoio politico-institucional da Casa, estdo assessoramento
técnico-processual, comunicacdo institucional, gestdo de eventos, gestdo de pessoas e

assessoramento juridico e normativo, conforme Figura 2.
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Figura 2: Mapa de gestiao por processos da Assembleia Legislativa de Minas Gerais
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No modelo de aprimoramento do resultado setorial, os gerentes-gerais propdem e coordenam
os planos de agdes de melhoria para seus setores. Cada gerente-geral tem até o fim de margo
de todos os anos para apresentar a Geréncia-Geral de Gestdo de Processos ¢ Normatizacao
(GPN) da Assembleia as agdes de melhoria, que serdo desenvolvidas ao longo do ano. Os
resultados dessas acdes sdo apresentados em fevereiro do ano seguinte. A nota final do setor
que varia de 0 a 10 pontos, também compoe a avaliagao pessoal de cada servidor sendo 10%

da nota final da avaliacao individual de desempenho para efeito de progressao ou promogao.

O macroprocesso no qual estd inserida a TV Assembleia de Minas Gerais ¢ o da comunicagdo
institucional. Em 2017, primeiro ano do novo sistema de avaliagdo, foram eleitas duas a¢des
de melhoria. A primeira, relacionada ao macroprocesso, buscou definir parametros para
selecdo, arquivamento e descarte de material audiovisual pelo Cedoc, parte integrante da

estrutura da televisdo, submetida a Geréncia de Edi¢do. O Cedoc — centro de documentagao —
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¢ responsavel pelo arquivamento do material audiovisual produzido pela TV Assembleia de
Minas Gerais e mantém a biblioteca audiovisual de tudo que produzido pelo canal em mais de

duas décadas de existéncia.

A segunda acao de melhoria, relacionada a gestao de pessoas, foi a definicdo de novo formato
de reunidao de pauta, encontro diario no qual ha a defini¢do da agenda tematica de cobertura

jornalistica a ser realizada pela TV Assembleia de Minas Gerais.

Conforme a Ordem de Servigo, ao desenvolver cada agdo, o gerente-geral deve descrever as
etapas da acdo, os objetivos especificos dela, a data de inicio e fim da implementacdo, bem
como o nome responsavel pela acdo. Na descricao das fases, espera-se que sejam apontados
os resultados esperados, com dados de indicadores, se houver, da meta ou do indicativo de
conclusdo de cada etapa. Além disso, o formulario do plano de acdo deve apontar o

andamento da a¢do, os resultados alcangados e o resultado de cada etapa.

3.2.4 Sistema de interacao ao cidadao (SIC)

Implantado em 2009, o Sistema de Interacdo com o Cidadao (SIC), foi desenvolvido pela
Geréncia-Geral de Sistemas e Informagao e permite o gerenciamento de todas as solicitagdes

feitas a Assembleia.

O SIC foi desenvolvido incorporando padrdes de atendimento acordados entre os setores que
participam do Fale com a Assembleia, sistema integrado de respostas as mensagens
encaminhadas pelos cidaddos. Com a implantacdo do SIC, estabeleceram-se prazos para
responder as solicitagdes que chegam a Casa a partir de um manual elaborado para tal. O
sistema busca evitar que uma mesma mensagem seja respondida em duplicidade e garantir
que as solicitagdes sejam diretamente encaminhadas aos setores mais competentes para
respondé-las. Dados fornecidos por meio do relatério setorial de 2016 apontam que a TV
Assembleia de Minas Gerais recebeu um total de 262 pedidos pelo sistema, sendo que 88
relacionavam-se a programacao ¢ 174 a pedido de copias ou reprises de eventos ou audiéncias

publicas de comissdes.
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CAPITULO 4 - DESAFIOS DA ACCOUNTABILITY NO CONTEXTO DA TV
ASSEMBLEIA DE MINAS GERAIS: A PERCEPCAO DOS SERVIDORES
JORNALISTAS

Construidas as bases teoricas desta pesquisa, passou-se a fase seguinte que consistiu em aferir
a opinido dos servidores publicos integrantes da TV Assembleia de Minas Gerais em relagdo a
accountability, participacdo e deliberacdo no processo decisorio da emissora. O primeiro
passo deste capitulo descreve a metodologia usada para construcdo e analise dos
questionarios. Em seguida, sdo apresentados os resultados da percep¢do dos servidores em

relacdo aos itens apontados.
4.1 Metodologia da pesquisa

Para obter os resultados da pesquisa, foram submetidos questionarios, com base na escala de
Likert, aos 48 servidores jornalistas lotados na Geréncia-Geral de Radio e TV da Assembleia
Legislativa de Minas Gerais. Desses, efetivamente 44 responderam a pesquisa, entre eles a

Gerente-Geral de Radio e TV e a Gerente operacional de Reportagem.

O modelo da escala de Likert (1932), escolhido para a constru¢do do questiondrio, baseia-se
na ideia de que € possivel a mensuragdo da atitude de grupos por meio do uso de uma escala
multi-item. Dessa forma, buscou-se um instrumento cientifico que permitisse medir e
observar os fendmenos sociais a partir de opinides apresentadas de forma objetiva. Cada
participante deveria assinalar seu nivel de concordancia a respeito dos itens do questionario
utilizando uma escala do tipo Likert, de cinco pontos: 1) discordo totalmente, 2) discordo, 3)

indiferente (ou neutro), 4) concordo e 5) concordo totalmente.

De acordo com Babbie (2005), o escalonamento Likert permite um método direto de
construcdo de indices, por usar categorias idénticas de respostas para varios itens. Com cinco
categorias de respostas, escores de 1 a 5 podem ser atribuidos. Dessa forma, do ponto de vista
do referencial teorico, atribui-se o escore 5 ao “concordo totalmente” nos itens positivos e

também ao “discordo totalmente” quando o item for negativo.

Tendo em vista que um dos pilares da accountability, de acordo com a revisdo tedrica
realizada, ¢ a propria autorregulagdo da emissora de TV custeada com recursos publicos,

buscou-se identificar se os servidores possuem algum grau de sintonia com os argumentos ¢
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ideias defendidas pela literatura do tema. Nesse sentido, o objetivo era detectar em qual grau a
TV Assembleia de Minas Gerais caminha em relagdo a implementacdo de meios de

accountability, participagdo e deliberagdo.

O questionario aborda a percepcdo dos respondentes em relagdo a nove temadticas afeitas a
accountability numa emissora de televisdo financiada com recursos publicos. As areas de

investigacao estdo relacionadas a seguir:

1) independéncia institucional, administrativa e editorial da TV Assembleia de Minas Gerais;
2) independéncia na atuacao finalistica dos servidores jornalistas da TV Assembleia;

3) transparéncia interna;

4) transparéncia externa da TV Assembleia;

5) transparéncia e eficiéncia no processo de ocupacdo de cargos em comissdo para as fungdes

de confianga;

6) disponibilidade de recursos para amparar/subsidiar a atuagdo profissional esperada (fisico,

pessoal, financeiro, tecnologico e remuneratorio);

7) implementacdo de metas, planejamento e métodos de acompanhamento das atribui¢des da

TV Assembleia;

8) utilizagdo de padrdes e regras de conduta jornalistica na TV Assembleia;

9) adogao da participagdo do cidadao/usuario/audiéncia no processo de tomada de decisdes.
Conhecidos os parametros da pesquisa, passa-se a analise dos resultados.

4.2 Analise dos resultados

Em relagdo a percepcgdo sobre a independéncia institucional, administrativa e editorial da TV
Assembleia de Minas Gerais, quanto maior a pontuagdo, maior serd o grau de influéncia

politica exercida sobre os servidores da TV, conforme Tabela 1.
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Tabela 1- Percep¢ao sobre independéncia institucional, administrativa e editorial da TV

Assembleia de Minas Gerais

Escala: nota 1 — Maior independéncia. Nota 5 — Menor independéncia

Discordo | Discordo Indiferente  Concordo Concordo | Total
totalmente totalmente
Pergunta 1 4 pontos 20 6 pontos 100 pontos 15 pontos 3,29
pontos
escore:
las

Pergunta2 3 pontos 4 pontos 6 pontos 128 pontos 25 pontos 3,77

escore:

las

Pergunta 3 2 pontos 14 12 pontos 92 pontos 40 pontos 3,63
pontos

escore:

las

Pergunta4 9 pontos 32 18 pontos 44pontos 10 pontos 2,56
pontos

escore:

las

Média 3,31

Fonte: Elaboragao propria

Dessa forma, numa escala de grau de 1 a 5, sendo que o nimero menor aponta menor
interferéncia, a independéncia institucional, administrativa e editorial da TV Assembleia esta

em 3,31 pontos, o que demonstra um alto grau de intervencdo politica na gestao
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administrativa e editorial. Nos estudos de accountability, em especial nas emissoras publicas
de televisdo, espera-se que a independéncia de atuacdo, conforme expresso por Hargrave e
Shaw (2009, p. 68), segundo os quais os servigcos publicos de radiodifusdo geralmente sdo
pensados e construidos sob a base do principio da independéncia de pressdes politicas ou

comerciais.

Conforme Figura 3, 28 servidores (63,6% do universo) acreditam que exista influéncia de
gestores publicos externos na gestdo administrativa e editoral. Isso significa uma fragilidade
na autorregulacdo da emissora, pois hé sujeicdo ndo formal a personagens alheios ao processo

de comunicagao televisiva.
Figura 3

ha influéncia de gestores publicos externos a TV Assembleia
na gestao administrativa e editorial

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo
indiferente (ou neutro)

@ concordo
@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragao propria e Google Forms

No segundo tdpico dessa categoria, os servidores foram questionados a respeito da influéncia
de politicos na gestdo administrativa e editoral. 37 respondentes (84,1% do universo)

apontaram perceber influéncia politica na gestdo administrativa e editoral. (Figura 4)
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Figura 4

ha influéncia de politicos na gestdo administrativa e editorial

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

indiferente (ou neutro)
@ concordo
@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragdo propria e Google Forms

Influéncia politica também ¢é percebida na escolha de chefias, como indica a Figura 5. 31
servidores (70,5% do cenario) afirmam a existéncia dela para alocagdo dos cargos de chefias
da TV Assembleia de Minas Gerais. Hargrave e Shaw (2009), conforme visto, defendem que
uma das praticas importantes para a garantia da accountability é aquela em que a nomeagao

para cargos diretivos seja realizada de forma a fornecer independéncia a essas pessoas.

Figura 5

ha influéncia politica na escolha de chefias

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

indiferente (ou neutro)
@ concordo
@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragdo propria e Google Forms
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Apesar de a influéncia politica estar presente, os servidores submetidos ao questionario
acreditam que essa intervencao ndo atinge, de forma substancial, a distribui¢do de atribui¢des
e acompanhamento das tarefas realizadas. Na Figura 6, Apenas 13 servidores (29,5%) dizem

perceber esse tipo de influéncia.

Figura 6

ha influéncia politica na distribuicao de atribuicées e no
acompanhamento das tarefas dos servidores

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

indiferente (ou neutro)
@ concordo
@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragao propria e Google Forms

A segunda categoria do questionario buscou investigar a percep¢ao dos servidores em relagao
a independéncia para sua atuacdo finalistica no dia a dia da TV Assembleia de Minas Gerais.
Atribuido o escore as respostas, o resultado maior deverd apontar menor independéncia,

enquanto um resultado menor indicara maior independéncia, de acordo com a Tabela 2.
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Tabela 2 - Percep¢ao sobre a independéncia na atuacao finalistica dos servidores

jornalistas da TV Assembleia de Minas Gerais

Escala: Nota 1 — Maior independéncia. Nota 5 — Menor independéncia

Discordo Discordo Indiferente Concordo Concordo Total
totalmente totalmente

Pergunta 1 10 pontos 28 pontos 21 pontos 50 pontos 3 pontos 2,54

escore:

Sal

Pergunta 2 0 pontos 8 pontos 6 pontos 104 60 pontos 4,04

pontos
escore:
la5s

Pergunta 3 10 pontos 32 pontos 15 pontos 40 pontos 15 pontos 2,54
escore:

las

Pergunta4 6 pontos 22 pontos 21 pontos 80 pontos 0 pontos 2,93
escore:

las

Média 3,01

Fonte: Elaboragao propria

Nota-se que a independéncia na atuagado finalistica ¢ um pouco maior. Apesar do resultado em
3,01, houve perguntas nas quais o resultado aproximou-se de 2,5 pontos, um ponto de

equilibrio entre o limiar de 1 a 5.
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Entretanto, na pergunta especifica sobre independéncia editorial nos procedimentos de rotina,
um alto niimero de respondentes (28 — 63,6%) afirmou concordar que tem independéncia para

atuar rotineiramente, conforme demonstra o Figura 7.

Figura 7

ha independéncia editorial nos procedimentos de rotina

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

indiferente (ou neutro)
@ concordo
@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragdo propria e Google Forms

Por outro lado, apesar do indicativo em relagdo a uma independéncia editorial, os
respondentes indicaram, nos outros trés topicos da categoria, que uma influéncia politica
consideravel pode emergir mesmos nos casos especificos. Na sentenga “hé influéncia politica
na defini¢do de casos especificos”, 38 (86,4%) afirmaram por sua ocorréncia, como pode se
ver na Figura 8. Tal cendrio indica que, em coberturas jornalisticas de temas de aten¢do, uma

interferéncia maior pode ocorrer.
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Figura 8

ha influéncia politica na definicao de casos especificos

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

indiferente (ou neutro)
@ concordo
@ concordo totalmente

N

Fonte: Elaboragao propria e Google Forms

Apesar disso, o questiondrio apontou que os servidores ndo sentem que o gestor imediato
exer¢a influéncia politica por meio de suas decisoes. Na Figura 9 a seguir, 26 servidores
(59,1%) discordaram da presenga de pressdes exercidas pela preferéncia politica do gestor

imediato.

Figura 9

ha influéncia politica exercida pelo gestor imediato na
definicao do seu trabalho

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo
indiferente (ou neutro)

@ concordo
@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragdo propria e Google Forms
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Entretanto, o alto nimero de respondentes indiferentes em relagdao a sentenca “ha influéncia
de gestores publicos externos a TV Assembleia de Minas Gerais” fez com que a resposta a
esse item ndo fosse tdo clara, uma vez que praticamente ocorreu um empate entre os que

concordam (20 — 45,5%) e os que discordam (17 — 38%), como demonstrado na Figura 10.

Figura 10

ha influéncia de gestores publicos externos a TV Assembleia

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

indiferente (ou neutro)
@ concordo
@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragao propria e Google Forms

A terceira categoria concentrou-se na percep¢do em relacdo a transparéncia nos processos
internos da TV Assembleia de Minas Gerais, isto €, se o fluxo interno de informagdes dentro
da organizagao ¢ eficiente e colabora para o bom andamento do trabalho. Como demonstrado
nesta pesquisa, Schedler (1999) explica que a accountability enquanto answerability objetiva
criar transparéncia. Nesse sentido, a demanda por informacdo, bem como a justificagdo dos
atos, tem o condao de trazer luz a uma “caixa preta” da politica. Dessa forma, para se efetivar,
de acordo com Schedler, a accountability democratica deve ser publica. Como regra, o agente
de accountability deve se abrir a uma segunda observagao. Assim, a defesa de Schedler ¢ a de
que o tomador de decisdo ¢ supervisionado, da mesma forma que quem exerce a supervisao

também deve ser alvo de alguma observagao.

Essa categoria relaciona-se também com a perspectiva ja apresentada de Mainwaring (2003).
Segundo ele, uma accountability intraestatal traria trés tipos de relacionamentos no seio da
Administragdo Publica. O primeiro, como ja apontado, ¢ aquele do principal-agente, em que

um principal designa um agente para controlé-lo. O segundo parte do sistema legal ou de um
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outro ator capaz de impor sangdes aos agentes publicos acusados de ma conduta. O terceiro
relaciona-se a existéncia de atores de supervisdo que possuem a responsabilidade de
monitorar o comportamento dos agentes publicos e agéncias. Nesse sentido, mecanismos de
transparéncia interna teriam o conddo de auxiliar na responsabilizagdo do agente publico que

tem postura desconforme.

O questionario apontou que, numa escala de 1 a 5, sendo que o 1 representa menor
transparéncia interna e o nimero 5 seria de maior transparéncia, a TV Assembleia de Minas

Gerais alcangou 2,63 pontos, um valor baixo dentro da escala, de acordo com a Tabela 3.
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Tabela 3 - Percep¢ao sobre a transparéncia interna

Escala: Nota 1 — Menor transparéncia interna. Nota 5 — Maior transparéncia interna

Discordo Discordo  Indiferente  Concordo Concordo Total

totalmente totalmente
Pergunta 1 | 3 pontos 42 pontos 24 pontos 40 pontos 10 pontos 2,70
escore:
la$s
Pergunta 2 | 6 pontos 44 pontos 21 pontos 28 pontos 10 pontos 2,47
escore:
las
Pergunta 3 12 pontos 40 pontos | 12 pontos 28 pontos 5 pontos 2,20
escore:
la$s
Pergunta 4 4 pontos 20 pontos 21 pontos 84pontos 10 pontos 3,15
escore:
la$s

Média 2,63

Fonte: Elaboragao propria

A primeira pergunta dessa categoria abordou de forma mais direta a questdo da transparéncia
interna, buscando avaliar a percepcdo geral dos servidores em relagdo ao tema. Na Figura 11 a
seguir, apenas 12 servidores (27,2%) concordam que exista transparéncia na comunicagao
interna da TV Assembleia de Minas Gerais. Isso indica problemas no fluxo de informagao

interno, instrumento essencial para qualquer tipo de prestacdo de contas, bem como para
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responsabilizacdo no caso de eventual transgressao.

Figura 11

ha transparéncia na comunicacgao interna

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

© indiferente (ou neutro)
@ concordo

@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragao propria e Google Forms

O tdpico a seguir, na Figura 12, visa a reforcar o aspecto do fluxo de informag¢des dentro da
TV Assembleia de Minas Gerais, de modo a identificar a percep¢ao dos servidores em relagao
a comunicagdo interna. Novamente, os respondentes apontam falhas nesse processo, sendo

que 28 (63,6%) entendem existir inadequagdo na comunicagao interna da emissora.

Figura 12

a comunicagao interna é adequada

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

@ indiferente (ou neutro)
@ concordo

@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragdo propria e Google Forms



81

Nessa categoria, também foi abordado o processo de tomada de decisdes administrativas,
conforme Figura 13. Na perspectiva de Murphy et al. (2018), destaca-se, como um dos
aspectos da accountability, a possibilidade de que o escrutinio global, este entendido enquanto
um processo politico no qual hd exame externo das decisdes tomadas. Dessa forma, o
resultado apresentado ao topico demonstra baixa possibilidade para que os servidores
efetivamente intervenham nas decisdes, indicando um processo no qual o didlogo ndo seria
valorizado, com espago para decisdes unilaterais por parte do corpo gestor. Isso porque 32

jornalistas (72,8%) avaliam baixa transparéncia nas decisdes administrativas.

Figura 13

ha transparéncia nos processos de tomada de decisdes
administrativas

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

indiferente (ou neutro)
@ concordo
@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragao propria e Google Forms

No entanto, o resultado ¢ um pouco melhor no item seguinte, no qual se buscou avaliar a
transparéncia quando aplicada ao trabalho individual do servidor. Quando questionados a
respeito de defini¢des das atribuigdes e linha de atuacdo individuais, os jornalistas (23 —
52,2%) disseram perceber que o processo € transparente. Cabe ressaltar que, nesse topico, foi
alto o nimero de respondentes indiferentes ao assunto (7 servidores — 15,9%), conforme

Figura 14.
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Figura 14

ha transparéncia nas definicdes sobre atribuicdes e linhas de
atuacao individuais

44 responses

@ discordo totalmente
® discordo

indiferente (ou neutro)
@ concordo

‘ @ concordo totalmente

Y

Fonte: Elaboragdo propria e Google Forms

A categoria 4 do questionario ao qual foram submetidos os servidores da TV Assembleia de
Minas Gerais esta focada na transparéncia externa da emissora, na qual a disponibilidade de
acesso as informagdes ¢ instrumento indispensavel a promocdo da accountability, conforme
os autores estudados. Na escala em que 1 representa menor transparéncia ¢ 5, alta
transparéncia, a percep¢ao dos respondentes foi de 2,62 pontos. A Tabela 4 apresenta os dados

consolidados.
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Tabela 4 - Percepc¢ao em relagao a transparéncia externa da TV Assembleia de Minas

Gerais

Escala: Nota 1 — Menor transparéncia externa. Nota 5 — Maior transparéncia externa

Discordo Discordo  Indiferente  Concordo Concordo Total

totalmente totalmente
Pergunta 1 2 pontos 24 pontos 30 pontos 76 pontos 5 pontos 3,11
escore:
las
Pergunta 2 7 pontos 52 pontos 21 pontos 16 pontos 5 pontos 2,29
escore:
las
Pergunta 3 11 pontos 32 pontos 21 pontos 28 pontos 15 pontos 2,43
escore:
las
Pergunta 4 5 pontos 42 pontos 12 pontos 48pontos 10 pontos 2,65
escore:
las

Média 2,62

Fonte: Elaboragdo propria

O primeiro item da categoria abordou a transparéncia em geral em relagdo ao publico externo
a emissora. Mais uma vez, o alto numero de respondentes indiferentes ao questionamento
levou a um resultado ndo muito claro. 20 pessoas (45,5%) disseram acreditar que existe

transparéncia na comunicagdo com o publico externo, enquanto que 14 (31,8%) disseram
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discordar disso. No entanto, o numero de respondentes indiferentes ao tema chegou a 10

(22,7%), de acordo com a Figura 15, a seguir.

Figura 15

ha transparéncia na comunicacao externa

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

@ indiferente (ou neutro)
@ concordo

@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragao propria e Google Forms

Em seguida, o questionario abordou a divulgagdo dos processos de tomadas de decisdes ao
publico externo. Nesse topico, foi alta a percepgao de que a transparéncia nao ocorre nesses
casos. 33 jornalistas (75%) apontaram discordar com a afirmag¢do sobre a transparéncia nesse

tipo de divulgacdo, como demonstrado a seguir na Figura 16.

Figura 16

ha transparéncia na divulgacao dos processos de tomada de
decisGes administrativas

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

@ indiferente (ou neutro)
@ concordo

@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragdo propria e Google Forms
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O item seguinte aborda um aspecto essencial da accountability, a prestacdo de contas
Peruzzotti (2012), estudado no capitulo segundo, explica que o ato de prestar contas busca
permitir ao cidadao dispor de mecanismos de execu¢do das demandas, além de possuir meios
para sancionar o administrador publico caso algo saia errado. Nesse sentido, o questionario
apresentou aos respondentes a seguinte sentenca: “ha transparéncia na divulgacao dos gastos e
investimentos realizados pela TV Assembleia de Minas Gerais”. 27 servidores (61,4%)
afirmaram discordar da efetiva transparéncia na prestacdo de contas. Vale indicar que, mais
uma vez, houve numero consideravel de respostas indiferentes ao quesito, com 7 (15,9%)

respondentes nesse sentido. Os dados desse item constam na Figura 17 a seguir.

Figura 17

ha transparéncia na divulgacdo dos gastos e investimentos
realizados pela TV Assembleia

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo
indiferente (ou neutro)

@ concordo
@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragao propria e Google Forms

O item seguinte da categoria 4 buscou ainda a percep¢ao dos respondentes sobre a prestacao
de contas ao cidadado a respeito da linha editorial da emissora, bem como de suas atribuicdes.
Nesse quesito, a opinido dos respondentes também ¢ negativa em relagdo a transparéncia
fornecida ao publico. 26 servidores (59,1%) acreditam que a TV Assembleia de Minas Gerais
ndo ¢ transparente em relagdo aos parametros que definem o seu trabalho, conforme Figura

18.
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Figura 18

ha transparéncia para o publico e outros observadores
externos sobre atribui¢coes e linha editorial da emissora

44 responses

@ discordo totalmente
@® discordo

indiferente (ou neutro)
@® concordo
@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragao propria e Google Forms

A categoria 5 concentrou-se no sistema de escolha para a ocupacdo dos cargos de chefia.
Conforme apontado, os autores estudados destacam que a forma de selegao do corpo gestor ¢
fundamental para assegurar a independéncia da emissora, bem como permitir uma
autorregulagdo eficiente. Nesse sentido, essa categoria avaliou a percepcao dos servidores em
relagdo ao tema, buscando identificar se ha transparéncia nesse processo. Na escalade 1 a 5, o
menor nimero representa menor transparéncia, enquanto que o maior resultado deveria
indicar uma maior transparéncia. Nessa categoria, a média obtida foi de 2,87 pontos, portanto
distante de uma percep¢ao de transparéncia alta. Os resultados consolidados estao na Tabela
5.
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Tabela 5 - Percep¢ao sobre transparéncia e eficiéncia no processo de ocupacao de cargos

em comissio para as func¢des de confianca

Escala: Nota 1 — Menor transparéncia e eficiéncia. Nota 5 — Maior transparéncia e eficiéncia

Discordo Discordo Indiferente ' Concordo Concordo Total

totalmente totalmente

Pergunta 1 9 pontos 42 pontos 12 pontos 36 pontos 5 pontos 2,36
escore:

las

Pergunta 2 0 pontos 12 pontos 18 pontos 84 pontos 55 pontos 3,84
escore:

las

Pergunta 3 8 pontos 32 pontos 18 pontos 36 pontos 25 pontos 2,70
escore:

las

Pergunta 4 9 pontos 30 pontos 24 pontos 32 pontos 20 pontos 2,61
escore:

las

Média 2,87

Fonte: Elaboragao propria

O primeiro topico da categoria questionou se hé transparéncia na maneira pela qual o corpo
gestor ¢ selecionado. Pelo resultado do item, na Figura 19, em que 30 servidores (68,2%)
apontam ndo haver transparéncia, infere-se que nao sdo apresentados critérios objetivos e

claros para a alocagdo desses gestores, diante da margem expressiva de discricionariedade
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para a escolha.

Figura 19

ha transparéncia na definicao de servidores para atuagao em

chefias
@ discordo totalmente
@ discordo
@ indiferente (ou neutro)
@ concordo
__—— | @ concordo totalmente

Fonte: Elaboragdo propria e Google Forms

44 responses

Diante disso, o item seguinte questionou os respondentes se critérios objetivos deveriam ser
adotados na selecdo de gestores. Na Figura 20, 32 jornalistas (72,7%) concordaram com a
afirmacdo, o que denota certa insatisfagdo com a maneira atualmente adotada para a ocupagao
de cargos de chefia.

Figura 20

trata-se de questao que deveria ser definida por critérios
objetivos

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

@ indiferente (ou neutro)
@ concordo

@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragdo propria e Google Forms
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Os autores estudados indicam que o ideal ¢ que a ocupagdo desses cargos forneca
independéncia e autonomia ao gestor, mas ndo chegam a indicar a melhor maneira de ser
realizada essa escolha. Assim, os servidores foram perguntados se uma elei¢ao entre os pares
seria uma forma efetiva para essa indicacdo. Entretanto, a maioria deles disse nao acreditar
que essa seja a melhor maneira, sendo que 24 jornalistas (54,6%) ndo adotariam essa
sistematica, como se vé na Figura 21. O questionario, portanto, indica a necessidade da

adocao de critérios objetivos outros que levem ao incremento da transparéncia nesse processo.

Figura 21

a escolha de servidores para chefias deveria ser definida por
meio de eleicdo pelos préprios pares

44 responses

@ discordo totalmente
® discordo

indiferente (ou neutro)
@ concordo
@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragao propria e Google Forms

O ultimo item dessa categoria aborda a adocdo de sistemas de desenvolvimento de liderangas
dentre os gestores da TV Assembleia de Minas Gerais. Conforme estudado, P. Murphy et al.
(2018) elenca os sistemas de lideranca exercem influéncia na ativacdo da accountability no
servico publico. Os respondentes do questionario nao apresentaram um resultado muito claro
nesse item, uma vez que 24 servidores (54,6%) afirmaram ndo existir tal procedimento,
enquanto que 12 (27,3%) concordaram que o desenvolvimento de liderangas efetivamente
ocorre. O alto numero de indiferentes, 8 (18,2%), ndo permite uma conclusdo muito clara

nesse aspecto. Os dados estdo na Figura 22.
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Figura 22

ha sistemas de desenvolvimento de liderangas no servigo
publico na TV Assembleia

44 responses

@ discordo totalmente
@® discordo

indiferente (ou neutro)
@ concordo
@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragdo propria e Google Forms

As categorias 6 e 7 relacionam-se ao que P. Murphy et al.(2018) nomeou de sistemas de
qualidade, gestdo da performance e garantia do publico. O primeiro preconiza o
estabelecimento de sistemas que assegurem a qualidade do servico, planejamento e
desenvolvimento. O segundo indica uma gestdo em que haja um cruzamento entre os
objetivos almejados e efetivamente alcancados. E o terceiro aborda a necessidade da
existéncia de sistemas e processos claros de garantia de que o gasto publico é adequado.
Nesse sentido, a categoria 6 investiga a percepcdo dos respondentes em relacdo a
disponibilidade ¢ bom uso dos recursos publicos colocados a servigo dos servidores da TV
Assembleia de Minas Gerais. Na escala de 1 a 5, o menor valor indica baixo desempenho
nesse quesito, enquanto que a maior nota indicaria alto desempenho. Na média, a nota obtida
foi de 2,91 pontos, o que denota a necessidade de melhorias nesse aspecto, conforme

consolidado a seguir. Os dados estdo na Tabela 6.
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Tabela 6 - Percepc¢ao sobre existéncia de recursos para amparar/subsidiar a atuacao

profissional esperada

Escala: Nota 1 — Menor disponibilidade. Nota 5 — Maior disponibilidade

Discordo Discordo Indiferente ' Concordo Concordo Total

totalmente totalmente

Pergunta 1 4 pontos 46 pontos 6 pontos 52 pontos 10 pontos 2,68
escore:

las

Pergunta 2 2 pontos 20 pontos 15 pontos 92 pontos 20 pontos 3,38
escore:

las

Pergunta 3 8 pontos 32 pontos 9 pontos 64 pontos 5 pontos 2,68
escore:

las

Pergunta 4 8 pontos 18 pontos 18 pontos 84 pontos 0 pontos 2,90
escore:

las

Média 2,91

Fonte: Elaboragdo Propria

A categoria 7, por seu turno, buscou aferir a percep¢do dos servidores quanto a metas,
planejamento e métodos de acompanhamento das atribuicdes da TV Assembleia. Conforme
Filgueiras (2018), as praticas de planejamento, implementacao, monitoramento e avaliacao

das atividades do Estado podem adicionar valor publico as a¢des do administrador publico.
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Dessa forma, essa categoria buscou aferir a qualidade do planejamento, da adequacao das
metas, do controle de resultados, além da disponibilidade de instrumentos para assegurar o
cumprimento das metas. Martin e Lowe (2013, p. 30) apontam, no caso das emissoras
publicas, o inicio de um trabalho de produgdo de formas de calculo de accountability (como
analise de produtividade e indicadores de satisfagcdo da audiéncia). Nesse sentido, teria
crescido a necessidade de implementagdo de meios de mensurar a qualidade com mecanismos
internos. Na escala de 1 a 5, o menor valor indicaria baixa qualidade do planejamento,
enquanto que a maior nota apontaria para um bom sistema de gestdo e avaliagdo do trabalho.

Na média dos quatro itens, o resultado obtido foi de 3,01, de acordo com a Tabela 7.
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Tabela 7 - Percep¢ao quanto a metas, planejamento e métodos de acompanhamento das

atribuicoes da TV Assembleia

Escala: Nota 1 — Menor planejamento. Nota 5 — Maior planejamento.

Discordo Discordo Indiferente ' Concordo Concordo Total

totalmente totalmente

Pergunta 1 2 pontos 30 pontos 15 pontos = 80 pontos 10 pontos 3,11

escore:

las

Pergunta 2 1 pontos 14 pontos 15 pontos 120 5 pontos 3,52
pontos

escore:

la5s

Pergunta 3 5 pontos 42 pontos 21 pontos = 40 pontos 5 pontos 2,56
escore:

las

Pergunta 4 2 pontos 38 pontos 18 pontos 64 pontos 5 pontos 2,88
escore:

las

Média 3,01

Fonte: Elaboragdo propria

Nessa categoria, importante destacar o item 3, cuja pontuagdo foi a mais baixa, na Figura 23.
Em relagdo ao questionamento “ha controle de resultados, apenas 11 (25%) concordaram com
a afirmativa, o que denota problemas no sistema de avaliacdo das metas. Os outros resultados

sdo apresentados no Anexo.
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Figura 23

ha controle de resultados

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

indiferente (ou neutro)
@ concordo
@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragao propria e Google Forms

A categoria 8 do questiondrio investiga aspectos relacionados a autorregulacdo da emissora.
Chadwick (2013) e Hargrave e Shaw (2009), de acordo com os estudos, destacam esse
aspecto da autorregulacao, com base na liberdade de expressdao, uma vez que critérios e
padrdes definidos pela propria emissora permitem a defesa frente as tentativas de regulagao
externas, o que podem sobremaneira interferir na independéncia das emissoras. Dessa forma,
essa categoria avalia a percep¢do dos servidores em relacdo a esse tema. O primeiro item
busca uma percepcao geral em relagdo a autorregulagdo, com o questionamento sobre a
previsao normativa de atribuigdes e competéncias da TV Assembleia, sendo que, na escala de
1 a 5, haveria menor autorregulagdo na nota mais baixa e maior autorregulacdo na nota mais
baixa. Nesse item, a pontuacdo obtida foi de 3,13, o que denota uma autorregulagdo nao
eficiente. Os outros trés itens dessa categoria avaliaram a importancia e valor que os
servidores ddo a instrumentos de autorregulacdo, como a figura do ombudsman, a existéncia
de uma comissao de ética e a adogao de um manual de boas praticas. Nos trés itens agrupados,
o valor atribuido, pelos servidores, a esses instrumentos foi, na média, de 3,93 pontos, ou seja,
os servidores, em sua maioria, defendem essas ferramentas, apesar de inexistentes na TV

Assembleia. O consolidado da categoria encontra-se a seguir na Tabela 8.
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Tabela 8- Percepcao sobre padrées e regras de conduta jornalistica adotadas na TV

Assembleia

Escala: Nota 1 — Menor autorregulagdo. Nota 5 — Maior autorregulagao

Discordo Discordo Indiferente Concordo Concordo  Total
totalmente totalmente
Pergunta 1 2 pontos 26 pontos 21 pontos 84 pontos 5 pontos 3,13 —
percepgao
escore:
geral da
las autorregulagdo
Pergunta 2 1 pontos 6 pontos 12 pontos 80 pontos 80 pontos 4,06
escore:
la5s
Pergunta 3 0 pontos 18 pontos 21 pontos 72 pontos 50 pontos 3,65
escore:
las
Pergunta 4 0 pontos 2 pontos 21 pontos 92 pontos 65 pontos 4,09
escore:
las
Meédia da valorizagdo de instrumentos de autorregulacao 3,93

Fonte: Elaboragdo propria

Nessa categoria, cabe ressaltar o instrumento ao qual os respondentes deram mais valor

enquanto um meio de autorregulacdo. No item “é necessario um manual de boas praticas

(codigo de condutas editoriais ou documento similar”, 36 servidores (81,8%) concordaram

com a necessidade da ado¢do de um documento desse tipo, conforme Figura 24. Os outros
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resultados podem ser vistos no Anexo.

Figura 24

é necessdrio um manual de boas préticas (codigo de condutas
editoriais ou documento similar)

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

indiferente (ou neutro)
@ concordo
@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragdo propria e Google Forms

A ultima categoria do questiondrio, a 9, pontua a TV Assembleia frente a ferramentas de
participagdo e deliberacdo social, além instrumentos que permitam o engajamento do publico
nos rumos da emissora. Nesse sentido, Hargrave e Shaw (2009) ressaltaram a necessidade de
se criarem sistemas que aumentem a perenidade ao feedback da audiéncia, ou seja, a
participacdo. Os autores nomearam esse movimento de engajamento publico e destacaram que
os criadores de conteido de canais do servigo publico devem entender quais sdo os

sentimentos do publico.

Além disso, a luz da teoria democratica contemporanea, Avritzer (2011) destaca que a
participagdo deliberativa possui pelo menos dois momentos. No primeiro, tém-se a discussao
e deliberagdo dentro das institui¢des deliberativas, como os conselhos, com a presenca de
atores estatais e da sociedade civil; para, no segundo momento, os atores estatais promoverem

a implementacao dessas decisoes.

Em relacdo a deliberagdo, conforme visto no primeiro capitulo, Habermas (2012) defendia a
importancia da deliberagdo na tomada de decisdes, de modo a se alcangar, no contexto
democratico, a legitimidade fornecida pelo consentimento expresso da pessoas num processo

de consentimento. Ademais, conforme visto, a participagdo da sociedade civil nos rumos das
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escolhas da administragdo publica, de acordo com Avritzer (2012), traduz um conceito no qual

novos atores sociais emergentes passam a influenciar nas escolhas publicas.

Portanto, a categoria 9 investiga a percepcdo sobre a participacio do
cidadio/usuario/audiéncia no processo de tomada de decisdes, sendo que essa categoria
representou o resultado mais negativo para a TV Assembleia, uma vez que, na escalade 1 a 5,
sendo 1 a de menor participagdo, a média obtida dos quatro itens foi de 2,36 pontos, conforme

demonstrado a seguir na Tabela 9.
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Tabela 9- Percepc¢ao sobre a participacao do cidadao/usuario/audiéncia no processo de

tomada de decisoes

Escala: Nota 1 — Menor participagdo/deliberagdo. Nota 5 — Maior participagdo/deliberagao

Discordo Discordo Indiferente Concordo Concordo Total

totalmente totalmente

Pergunta 1 16 pontos 42 pontos 6 pontos 20 pontos 0 pontos 1,90
escore:

las

Pergunta 2 2 pontos 34 pontos 21 pontos 68 pontos 5 pontos 2,95
escore:

las

Pergunta 3 20 pontos 42 pontos 6 pontos 0 pontos 5 pontos 1,65
escore:

las

Pergunta 4 4 pontos 28 pontos 18 pontos | 76 pontos 5 pontos 2,97
escore:

las

Média 2,36

Fonte: Elaboragdo propria

Nessa categoria, cabe destacar o resultado mais baixo. No item 3, sobre a existéncia de
espacos de deliberagdo abertos ao publico para a tomada de decisdes relacionadas a
programacao, quase a totalidade do universo admitiu que essa possibilidade inexiste na TV

Assembleia. Na Figura 25, 41 servidores (93,2%) tém a percepgdo de que essa oportunidade
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nao ¢ disponibilizada aos cidadaos. Os outros resultados sdao apresentados no Anexo.

Figura 25

Existem espacos de deliberacao abertos ao publico para a
tomada de decisdes relacionadas a programacgao

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

indiferente (ou neutro)
@® concordo
@ concordo totalmente

Fonte: Elaboragdo propria e Google Forms

Portanto, foram apresentados os resultados obtidos pela pesquisa com os servidores da TV
Assembleia de Minas Gerais. Como se depreende dos dados, hd falhas de atuacdo dos
gestores a luz do conceito de accountability e também a partir da teoria democratica
contemporanea, cujos aspectos serdo explorados nas consideracdes finais desta pesquisa logo

a seguir.



100

CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo teve como escopo uma investigagao cientifica da atuagao das TVs legislativas
a partir do conceito de accountability, alinhado também a teoria democratica contemporanea.
Nesse sentido, o objetivo do estudo era desvelar o trabalho das emissoras do Parlamento
inserido nas mais diversas estratégias € mecanismos que promovam a accountability. Além
disso, buscou-se compreender como e se uma emissora totalmente custeada com recursos
publicos possui abertura ao controle social, por meio de ferramentas que permitam a inser¢ao

do cidadio a partir de institutos de participacdo e deliberagdo.

A pesquisa partiu de uma visdo da TV legislativa enquanto instrumento de transparéncia do
mandato parlamentar, expressa no conceito de accountability vertical, aquele em que o
politico eleito presta contas do seu trabalho ao cidaddo. Ademais, conforme visto, uma
emissora custeada por recursos publicos possui a sua propria obrigagao de accountability, isto
¢, adotar, em sua gestao e atuagdo, diversos mecanismos que promovam o seu valor publico,
tais como transparéncia, prestagao de contas, responsabilizagcdo, introdugdo de sistemas de

qualidade, gestao da performance, entre outros.

Para este trabalho, portanto, o quadro tedrico teve como base dois temas: a teoria democratica
contemporanea e, de forma mais especifica, a accountability da administragdo publica. Depois
da revisao bibliogréfica, foi construido um modelo de andlise da accountability, a partir de
autores da area, como Schedler (1999), P. Muphy et. al (2018), Hargrave e Shaw (2009) e
outros. Este estudo, além disso, buscou se destacar ao expor os dilemas e potenciais da

emissora legislativa no contexto democratico do pais.

De modo a atingir os seus objetivos, o estudo, no quadro empirico, coletou, analisou e
interpretou dados da TV Assembleia de Minas Gerais, bem como realizou questionarios
estruturados aplicados a todos os servidores publicos jornalistas lotados no setor. Todos esses
dados foram analisados qualitativa e quantitativamente a partir do modelo de analise
construido para a pesquisa, categorizando a atuagdo das emissoras em relacdo a

accountability, em sintonia com o paradigma democratico atual.

No primeiro capitulo desta dissertacao, foi realizada uma revisao teérica da trajetoria da teoria
democratica, em que se demonstrou que o paradigma democratico a partir de Schumpeter

(1961), na perspectiva elitista, e Dahl (2012), na perspectiva pluralista, levou, conforme



101

Avritzer e Santos (2002), a uma concentracdo de poder nas maos de poucos, em um modelo
no qual existe pouca participagdo social ou, se existente, com ocorréncia em poucos

momentos e também com baixa relevancia.

O modelo hegemodnico de democracia tem sofrido, principalmente depois da Segunda Guerra
Mundial, pressdes para o aprofundamento democratico, ou seja, surgiram, a partir dai,
correntes dentro da teoria democratica que passaram a defender o aprimoramento da
participacao social, bem como a institucionalizagdo de oportunidades de deliberagao popular.
Isso porque, ainda segundo Avritzer e Santos (2002), o paradigma democratico adotado até
aquele momento seria incapaz de atender as demandas do mundo contemporaneo, uma vez

que ocorreria uma crise de participagdo e representatividade.

Neste contexto, Pateman (1992) e Macpherson (1977), da corrente da participagao,
apresentaram contribui¢des no sentido de que haveria conexdes entre a baixa inser¢do do
cidaddo e a desigualdade, na qual a constru¢dao de uma sociedade mais igualitaria depende de
um sistema em que exista mais participacdo politica. Ademais, a participagdo teria o condao
de educar o cidadao, pois a partir do momento que ele tem papel ativo nos rumos das decisoes
politicas, ele passaria a adquirir, cada vez mais, habilidades democraticas. Essa corrente
atualmente desagua nas chamadas instituigdes participativas, como espagos de intermediagao,
em que existe oportunidade de interacdo entre os diversos atores interessados. Esse
movimento, conforme Wampler (2011), permite ao cidadao poder de decisdo sobre os rumos

da Administra¢ao Publica.

Ao lado da teoria participativa, a deliberativa desenvolve uma proposta de democracia em que
o didlogo e a deliberagdo sdo fundamentais no processo de tomada de decisdes publicas. Neste
sentido, Jiirgen Habermas (2012) defende que, no ambito da democracia, a legitimidade de
uma decisao reside na expressdo do consentimento em relagdo a um processo regulado de
forma democratico. A teoria democratica contemporanea, portanto, traz em si a defesa por um
aprofundamento de praticas que insiram o cidadio nos rumos das tomadas de decisdes

publicas, de modo a aferir legitimidade aqueles que tem o papel de gerir o que € de todos.

No segundo capitulo, uma revisao bibliografica do conceito de accountability buscou
identificar as dimensdes do termo, no qual o estudo compreendeu que a accountability, na

perspectiva contemporanea, tem sentidos mais amplos do que a simples prestacdo de contas
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por parte do Estado, com a consequente responsabilizagdo do agente que tem postura
desconforme. A partir da visdo de Schedler (1999), a accountability converteu-se numa
expressdo em que estdo contidos instrumentos de verificagdo e supervisdo, monitoramento e

sistemas institucionais que limitem o exercicio do poder.

Restou evidenciado que o alargamento do conceito de accountability admite que as proprias
instituicdes publicas e seus dirigentes, para além do detentor do mandato, sdo obrigados a
guardar meios que promovam a resposta transparente ¢ adequada as demandas dos cidadados
em relacdo a participacdo na gestdo da coisa publica e a disponibilidade necessaria de
informagdes que permitam o controle social da estrutura governamental, conforme indicado

por Schedler (1999), P. Muphy et al. (2018) e outros.

No caso especifico de uma emissora custeada com recursos publicos, Hargrave ¢ Shaw
(2009), Chadwick (2013) e Martin e Lowe (2013) defenderam que a accountability tem como
principal faceta a autorregulagdo dos canais, em que ocorra a defini¢do e a explanagao de seus
objetivos, modos de conduta, planejamento e gestdo. Tais mecanismos e procedimentos
podem conduzir a uma construgao de legitimidade, isto ¢, uma demonstracao, para o cidadao
e para a audiéncia, que o trabalho realizado ¢ de fundamental importancia para a sociedade,
uma vez que sejam esclarecidas a destinacdo dos recursos publicos, reforcada a independéncia
editorial em relacdo as pressdes politicas e comerciais, bem como haja uma exibicao de
respeito as normas de autorregulacdo criadas. Além disso, a participagdo da audiéncia tem o
conddo de prover o engajamento do publico, ou seja, as influéncias do publico da emissora

sdo capazes de auxiliar na constru¢do da agenda desses canais.

Tracados esses parametros, a Ultima etapa da pesquisa buscou compreender como a
accountability, a participagdo e a deliberagdo ocorrem na TV Assembleia de Minas Gerais,
por meio de questionario estruturado aplicado aos servidores jornalistas desse setor. Os dados
apresentados no capitulo anterior demonstraram que, mesmo que exista um valor atribuido
pelos servidores a esses mecanismos, eles ndo sdo plenamente aplicados por ndo serem
adotados pela gestdo do canal, bem como ndo terem sido previstos nas regulacdes editadas

pelo poder politico presente no parlamento.

Portanto, quando Campos (1990) e Pinho e Sacramento (2009) questionaram se o termo

accountability poderia ser traduzido para o portugués, haveria ali uma preocupagdo de que a
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realidade brasileira ndo comportaria as exigéncias da accountability. Campos apontou,
naquele momento, a existéncia de reduzida consciéncia popular e de sentimento de
comunidade, que seriam essenciais para a participa¢cdo da sociedade civil no monitoramento
dos atos da poder publico. O que se comprovou, pela pesquisa empirica, foi que, no caso da
TV Assembleia de Minas Gerais, ainda existe uma distancia grande para o cumprimento
desses meios e procedimentos de accountability. Apesar de os servidores compreenderem a
importancia da institucionalizagdo deles, a aparente falta de pressdo externa por sua
implantacdo pela via da sociedade civil e dos meios de comunicacdo de massa, além do
desinteresse do componente politico de efetiva-los, impossibilitaram um avango consideravel
nessa area. Pode-se perceber que a TV legislativa tem, em seu bojo, diversos atores sociais e
politicos, exercendo pressdo sobre o conteido que ¢ veiculado e sobre as diretrizes de
programacao, cujas definicdes ndo dispdem de mecanismos claros e transparentes, ficando a

cargo dos dirigentes da instituigao.

Portanto, a TV Assembleia de Minas Gerais atua independentemente de qualquer canal
institucionalizado de participacao popular na determinagdo dos seus rumos e na geragao de
conteudo, o que ndo contribui para o fortalecimento da accountability. O aparente
alargamento do conceito de accountability ¢ necessario tanto para melhorar a maneira como a
emissora funciona enquanto janela do parlamento, quanto para mostrar que o canal ¢
ferramenta aberta a sociedade, seja guardando transparéncia do uso de sua estrutura, bem
como permitir, ao cidaddo, acompanhar, de perto, o uso de seus recursos financeiros, materiais

¢ humanos.
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ANEXOS
ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA
VAW DE VINAS GERAIS
CARTA DE ANUENCIA

Declaro, para os devidos fins, que a Assembleia
Legislativa autoriza o desenvolvimento das atividades
referentes ao projeto de pesquisa intitulado “Administracéo
Publica Democratica: uma proposta de gestdo participativa da
TV Assembleia de Minas Gerais”, do pesquisador Rodrigo Elcio
Marcelos Mascarenhas, sob a responsabilidade da professora
Flavia de Paula Duque Brasil, do curso de mestrado em
Administracdo Publica da Escola de Governo Professor Paulo
Neves de Carvalho da Fundacdo Jodo Pinheiro, — area de
concentragdo “Estado, Instituigbes e Gestdo de Politicas
Publicas”, pelo periodo de execugdo previsto no referido
projeto.

/ ( /Q'I-i r1 -
Cristiano Félix dos. SET{GS Silva
Diretor-Geral '

Palécio da Inoonﬁqé?mp f de margo de 2018
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Questionario

Percepcio sobre a independéncia institucional, administrativa e editorial da TV
Assembleia de Minas Gerais:

a— ha influéncia de gestores publicos externos a TV Assembleia na gestdo administrativa e
editorial:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente

b — ha influéncia de politicos na gestdo administrativa e editorial:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo e 5) concordo
totalmente

¢ — ha influéncia politica na escolha de chefias :

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente

d — ha influéncia politica na distribui¢do de atribui¢des e no acompanhamento das tarefas dos
servidores:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente

Percepcio sobre a independéncia na atuacio finalistica dos servidores jornalistas da TV
Assembleia:

a — ha independéncia editorial nos procedimentos de rotina:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro),4) concordo e 5) concordo
totalmente

b — ha influéncia politica na defini¢ao de casos especificos:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente

c- hé influéncia politica exercida pelo gestor imediato na defini¢do do seu trabalho:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo e 5) concordo
totalmente

c— ha influéncia de gestores publicos externos a TV Assembleia:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente

Em relacdo a percep¢io sobre a independéncia na atuacao finalistica dos servidores
jornalistas da TV Assembleia, esperava-se

Percepciio sobre a transparéncia interna:

a- hé transparéncia na comunicagao interna:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente

b- a comunicagdo interna ¢ adequada:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo e 5) concordo
totalmente

¢ - ha transparéncia nos processos de tomada de decisdes administrativas:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
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totalmente

12d- ha transparéncia nas defini¢cdes sobre atribui¢des e linhas de atuacdo individuais:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo e 5) concordo
totalmente

Percepc¢ao em relacio a transparéncia externa da TV Assembleia (processo politico no
qual hé exame externo das decisdes tomadas)

a- hé transparéncia na comunicagao externa:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente

b - ha transparéncia na divulgacdo dos processos de tomada de decisdes administrativas:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo e 5) concordo
totalmente

¢ - ha transparéncia na divulgacao dos gastos e investimentos realizados pela TV Assembleia:
1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente

d- ha transparéncia para o publico e outros observadores externos sobre atribui¢des e linha
editorial da emissora:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente

Percepcio sobre transparéncia e eficiéncia no processo de ocupacio de cargos em
comissiao para as funcoes de confianca

a — ha transparéncia na defini¢do de servidores para atuacdo em chefias:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo e 5) concordo
totalmente

b — trata-se de questao que deveria ser definida por critérios objetivos:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente

c —a escolha de servidores para chefias deveria ser definida por meio de elei¢ao pelos
proprios pares

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente

d- ha sistemas de desenvolvimento de liderangas no servi¢o publico na TV Assembleia:
1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo e 5) concordo
totalmente

Percepciio sobre existéncia de recursos para amparar/subsidiar a atuacio profissional
esperada (fisico, pessoal, financeiro, tecnologico e remuneratorio)

a — ha adequado dimensionamento de pessoal e distribui¢ao de tarefas:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo e 5) concordo
totalmente

b — ha recurso financeiro suficiente para desenvolver as atividades demandadas:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
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totalmente

¢ — ha recurso tecnolédgico suficiente para exercicio das atividades:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo e 5) concordo
totalmente

d- o uso do aparato tecnologico disponivel ¢ adequado:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente

Percepcio quanto a metas, planejamento e métodos de acompanhamento das atribuicdes
da TV Assembleia
a- ha planejamento das atividades a serem desenvolvidas:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo e 5) concordo
totalmente
b- as metas sdao adequadas ao desenvolvimento do trabalho:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente
c- ha controle de resultados:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo e 5) concordo
totalmente.
d- ha instrumentos para assegurar o cumprimento das metas:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente.

Percepcao sobre padroes e regras de conduta jornalistica adotadas na TV Assembleia
a — ha previsao normativa com defini¢ao de atribui¢cdes e competéncias:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente

b- deveria existir um ombudsman:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo e 5) concordo
totalmente

c- deveria existir uma comissao de ética jornalistica:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente

d- € necessario um manual de boas praticas (codigo de condutas editoriais ou documento
similar)

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente

Percepciio sobre a participaciio do cidaddo/usuario/audiéncia no processo de tomada de
decisoes

a-Ha participacgdo social nos processos decisorios sobre temas/grade de programacao:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo e 5) concordo
totalmente

b- Existem espacos de deliberacao interna para a tomada de decisdes:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo e 5) concordo
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totalmente

c- Existem espacos de deliberacdo abertos ao publico para a tomada de decisdes relacionadas
a programagao

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente

d- Ha mecanismos disponiveis e estimulos para que a audiéncia/cidadao envie feedbacks a
emissora:

1) discordo totalmente, 2) discordo, 3) indiferente (ou neutro), 4) concordo ¢ 5) concordo
totalmente
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Resultados do Questionario nao apresentados no corpo do texto

Categoria 6 - Percepc¢io sobre existéncia de recursos para amparar/subsidiar a atuacio
profissional esperada

Pergunta 1

ha adequado dimensionamento de pessoal e distribuicao de

tarefas
@ discordo totalmente
@ discordo
@ indiferente (ou neutro)
@ concordo
@ concordo totalmente

ha recurso financeiro suficiente para desenvolver as atividades
demandadas

@ discordo totalmente
@ discordo

@ indiferente (ou neutro)
@ concordo

@ concordo totalmente

44 responses

Pergunta 2

44 responses
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Pergunta 3

ha recurso tecnoldgico suficiente para exercicio das atividades

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

@ indiferente (ou neutro)
@ concordo

@ concordo totalmente

Pergunta 4

o uso do aparato tecnolégico disponivel é adequado

@ discordo totalmente
@ discordo

@ indiferente (ou neutro)
@ concordo

@ concordo totalmente

44 responses

3.6%
18.2%
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Categoria 7 - Percepcio quanto a metas, planejamento e métodos de acompanhamento
das atribuicoes da TV Assembleia

Pergunta 1

ha planejamento das atividades a serem desenvolvidas

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

@ indiferente (ou neutro)
@ concordo

@ concordo totalmente

Pergunta 2

as metas sao adequadas ao desenvolvimento do trabalho

44 responses

@ discordo totalmente
® discordo

@ indiferente (ou neutro)
@® concordo

@ concordo totalmente




Pergunta 3
ha controle de resultados
44 responses
@ discordo totalmente
@ discordo
@ indiferente (ou neutro)
@ concordo
@ concordo totalmente
Pergunta 4

ha instrumentos para assegurar o cumprimento das metas

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

@ indiferente (ou neutro)
@ concordo

@ concordo totalmente

‘
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Categoria 8 - Percepcao sobre padroes e regras de conduta jornalistica adotadas na TV
Assembleia

Pergunta 1
ha previsdo normativa com defini¢cdo de atribuicbes e
competéncias
44 responses
@ discordo totalmente
@ discordo
@ indiferente (ou neutro)
@ concordo
@ concordo totalmente
Pergunta 2

deveria existir um ombudsman

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

@ indiferente (ou neutro)
@ concordo

@ concordo totalmente

V.4
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Pergunta 3

deveria existir uma comissao de ética jornalistica

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

@ indiferente (ou neutro)
@ concordo

@ concordo totalmente

Pergunta 4

é necessario um manual de boas praticas (cédigo de condutas
editoriais ou documento similar)

44 responses

@ discordo totalmente
@ discordo

@ indiferente (ou neutro)
@ concordo

@ concordo totalmente
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Categoria 9 - Percepc¢ao sobre a participacao do cidadao/usuario/audiéncia no processo
de tomada de decisoes

Pergunta 1
Ha participacdo social nos processos decisorios sobre
temas/grade de programacao
44 responses
@ discordo totalmente
@ discordo
@ indiferente (ou neutro)
@ concordo
@ concordo totalmente
Pergunta 2

Existem espagos de deliberagao interna para a tomada de
decisoes

44 responses

@ discordo totalmente
® discordo

@ indiferente (ou neutro)
@ concordo

@ concordo totalmente
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Pergunta 3

Existem espacos de deliberacao abertos ao publico para a
tomada de decisdes relacionadas a programacao

44 responses

@ discordo totalmente
® discordo

@ indiferente (ou neutro)
@ concordo

@ concordo totalmente

Pergunta 4

H4 mecanismos disponiveis e estimulos para que a
audiéncia/cidadao envie feedbacks a emissora

44 responses

@ discordo totalmente
@® discordo

@ indiferente (ou neutro)
@ concordo

@ concordo totalmente
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