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RESUMO

Este trabalho apresenta um breve estudo sobre a participagdo social nos governos atuais, tendo o0s
Foruns Regionais de Governo, instalados em Minas Gerais, como objeto de anélise. Para tanto, a
nocgdo teodrica de participacdo social é abordada, bem como seus desdobramentos. Também
abordam-se as vertentes teoricas sobre os diferentes modelos de administracdo publica e de
democracia que sustentam os diferentes tipos de participacéo e o exercicio da accountability. S&o
apresentadas as diversas percepgfes acerca da participagdo social, e como ela vem se
consolidando como instrumento de governo através do seu potencial democratizante, e em
contraponto a crise de representacdo vivenciada nos governos representativos. Ainda, no que diz
respeito aos aspectos teodricos do trabalho, sdo explorados os desenhos institucionais das
instituicdes participativas e suas variaveis. A partir desta revisdo procede-se & analise da estrutura
dos Foruns Regionais de Governo e a analise da sua representatividade, em especifico, do perfil
do colegiado executivo que o compde. O trabalho traz uma descrigéo sobre as etapas e processos
dos Foruns Regionais de Governo, incluindo a etapa de devolu¢do das demandas recolhidas,
ainda que esta ndo tenha acabado. Também ¢é dada énfase aos desafios e entraves encontrados
para a consolidacdo da participacdo social como instrumento estratégico para que as novas
instituicOes que utilizam disso obtenham sucesso em seus objetivos. Dessa maneira conclui-se
que a instituicdo participativa representada pelos Foruns é inovadora e possui grande potencial
democratizante, visto que sdo evento de grandes dimensfes e objetiva a maxima participacdo da
populagdo, bem como seu engajamento. Além disso, existem outras potencialidades atreladas a
IP, tal qual a capacidade de produzir politicas publicas intersetoriais. Contudo, alguns processos
internos aos Foruns devem ser revisados e reformulados para que em algum momento seja
possivel a avaliacdo dos impactos produzidos por essa iniciativa, e para que o colegiado
executivo represente mais fielmente a populagcdo mineira, a fim de que contemple a diversidade
existente, que consiga abranger boa parte dos diversos agrupamentos sociais existentes em Minas
Gerais.

Palavras-chave: Participacdo Social. Foruns Regionais de Governo. Democracia. Instituicdes
Participativas. Representatividade



ABSTRACT

This paper presents a brief study of the social participation in the current government, having the
Foruns Regionais de Governo, installed in Minas Gerais, as the object of analysis. Therefore, the
theoretical concept of social participation is treated as well as its consequences. It also talks about
the theoretical aspects of the different models of public administration and democracy that
support the different types of participation and the exercise of accountability. They show the
different perceptions of social participation, and how it has been consolidated as a government
instrument through its democratizing potential, and in contrast to the representation of crisis
experienced in representative government. Still, with regard to the theoretical aspects of the
work, the institutional design of participatory institutions and their variables are explored. From
this review proceeds to the analysis of the structure of Government Regional Forums and analysis
of their representativeness, in particular, the profile of the executive board that compose it. The
paper presents a description of the steps and processes of the Féruns Regionais de Governo,
including the return stage of the collected demands, even if it has not finished. It is also
emphasized the challenges and obstacles found for the consolidation of social participation as a
strategic tool for the new institutions that use it to gain success in your goals. Thus it is concluded
that the participatory institution represented by the forums is innovative and has great democratic
potential, as they are large event and aims at maximum participation of the population as well as
their engagement. In addition, there are other potential linked to IP, as is the ability to produce
intersectoral public policies. However, some internal processes to forums should be reviewed and
reformulated so that at some point be possible to evaluate the impacts produced by this initiative,
and that the executive collegial represents more faithfully the mining population in order to
contemplate the diversity, that can cover good part with the various social groups in Minas
Gerais.

Palavras-chave: Social Participation. Foruns Regionais de Governo. Democracy. Participatory
Institucions. Representativity
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1 INTRODUCAO

A participacdo social € um tema recorrente no cendrio politico, com vistas a sua
capacidade democratizante, principalmente ao tratarmos de seu potencial inclusivo no processo
governativo, em especial, de formulacdo e execugdo das politicas publicas e exercicio do controle
social. O conceito da propria palavra, participacdo social, estd relacionado as diversas
circunstancias na qual ela se insere, desde o entendimento do papel da populagéo e do Estado e
das relagdes entre eles, até as vontades de cada um para que ela de fato se coloque como um
instrumento estratégico, manifestado, principalmente, por meio de institui¢ces participativas. 1sso
afeta diretamente a abordagem pela qual é trabalhada, devendo-se, portanto, primeiro definir uma
leitura conceitual, para depois buscar estudos sob a perspectiva desejada.

Os Foéruns Regionais de Governo se configuram como uma nova instituicdo
participativa - elo entre governo e estado - recentemente implementada no estado de Minas
Gerais. Sua criacdo se deu tanto a partir da propria ideia de governanca participativa, mas
também da ideia de regionalizagdo, ou governo regionalizado. Isso levou a uma divisdo do
territorio estadual em “Territorios Desenvolvimento”, para se concretizar o objetivo de se realizar
um diagnoéstico participativo territorial, ou seja, por meio de assembleias populares. Nestas
assembleias, convocadas pelo governo, com chamadas para a participagdo de toda a populagéo,
procede-se & captacdo das demandas e propostas da populagdo, com base nos eixos de Plano
Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) - instrumento de planejamento do governo
estadual: desenvolvimento produtivo, cientifico e tecnolédgico; infraestrutura e logistica; saude e
protecdo social; seguranca publica; educacdo e cultura. O objetivo dos Foruns &, portanto,
elaborar um diagnostico territorial, com a finalidade de conhecer melhor as diferentes realidades
vividas no estado, o que facilitaria na implementacdo e focalizagdo de politicas publicas para
desenvolver cada territério de acordo com as suas caréncias, necessidades e potencialidades.
Apos a etapa de escuta da populacdo, as propostas captadas passam por um processamento
interno ao governo, de classificacdo e analise, antes de serem encaminhadas para os 0rgaos
correspondentes, ou seja, competentes para analisar o conteldo das propostas e a possibilidade de
sua implementacdo. Feito isso, 0 governo da cumprimento as rodadas seguintes, chamadas de

“devolutivas” (rodadas essas que ainda estdo em andamento, no momento de elaboracdo deste



trabalho), e que tm como objetivo dar uma resposta a todas as demandas encaminhadas. Além de
se configurar como uma nova instituicdo participativa - IP, que cria espacos para a formulagéo de
politicas publicas em conjunto com o Estado e para a participacdo social, por meio da interagdo
entre governantes e governados, os Foruns Regionais de Governo sdo um canal para que o

cidadéo exerca accountability.

Dessa forma, o trabalho destina-se a analise da participacdo social como um
instrumento estratégico e um dos pilares do novo modelo de governo e gestdo publica
implementado em Minas Gerais a partir de 2015, consolidada por meio dos Féruns Regionais de
Governo - FRG. Assim, busca estudar os Féruns sob a ética dos ideais participativos, acreditando
que a forma de governo proposta reflete uma mudanca tanto na forma de se pensar a democracia
(participativa-deliberativa), quanto de administrar o setor puablico (administracdo societal).
Estudaremos também o processo de organizacdo e consolidacdo dos Féruns Regionais de
Governo através de suas etapas e de seu desenho, buscando compreender quais sdo as tipologias
de desenho institucional mais comuns para IPs, bem como suas varidveis, que explicitam uma

dimensé&o dessa proposta.

A eficécia das IPs estd condicionada por uma série de fatores internos e externos
ao seu desenho institucional, que impdem, por vezes, limitacbes e, por isso, nem sempre
alcancam os objetivos a que se propdem. Tendo isso em mente, este trabalho procurou discorrer
sobre as variaveis que exercem influéncia sobre essa IP, e quais sdo as respectivas consequéncias,

bem como apontar possiveis limitagfes, pontos criticos e potencialidades.

A representacdo nos Foruns de Governo também foi considerada uma dimenséo
relevante para o estudo. A participagdo social surge com maior peso justamente em momentos
que se percebe uma crise de representatividade no sistema politico tradicional vigente e, através
da participacdo social, é possivel vislumbrar uma maior interagdo da populacdo nas acdes
governamentais. Por outro lado, a partir de reviséo da literatura e do estudo de caso procedido,
conclui-se que ndo se pode abster de mecanismos de representagcdo no interior das instituicGes
participativas. Com isso, torna-se fundamental analisar o carater da representacdo nas instancias

colegiadas dos Foruns de Governo.



A partir da discussdo sobre a natureza da representacdo e seus fundamentos de
legitimidade dentro de uma IP, esse trabalho busca analisar se a nova proposta de Minas Gerais
consegue cumprir com o objetivo da democratizacdo politica, ainda que se trate de uma
experiéncia recente. A analise da composicdo dos representantes dos Foruns foi realizada por
meio de questionarios distribuidos para os membros do Colegiado Executivo em todos o0s

territorios.

Por ser uma proposta nova para Minas Gerais, a analise dos desdobramentos e
acompanhamento das etapas realizadas é de grande valor tanto para o agente politico (governo),
para 0 aprimoramento dos processos desenvolvidos e da maneira como serd conduzida a
participacdo social no método de governar, quanto para a populacao, de modo a se informar sobre
0 que de fato estd sendo executado e aprimorar as formas de sua participacdo em tais processos

de tomada de deciséo.

Este trabalho esta dividido, entdo, em quatro capitulos, além dessa introdugdo. O
primeiro capitulo traz a metodologia utilizada para elaboracdo do trabalho, bem como suas
vantagens e desvantagens, a fim de fundamentar e explicar como os dados expostos foram

coletados e tratados.

0] segundo capitulo faz uma reviséao bibliogréafica sobre o conceito de participag
e apresenta o debate contempordneo sobre as vertentes tedricas da democracia. Também é
abordada a literatura sobre os distintos modelos de administragdo publica, inclusive sua adogdo
no contexto brasileiro, e como a ferramenta da participagdo, como proposta de aprofundamento

democratico e democratizagdo da administracdo publica, consolida-se no cenario atual.

O terceiro capitulo aborda a conceituacdo de instituicBes participativas e as
varidveis que afetam o seu desempenho e resultado. Além disso, discute o problema da
representacdo politica e a representacdo dentro dessas IPs. E por fim traz uma anélise do desenho
dos Foruns Regionais apontando para problemas ainda pendentes de solu¢do, bem como
potencialidades e avancos.
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O quarto e Gltimo capitulo traz uma andlise dos Foruns Regionais de Governo, nas
dimensdes propostas pela pesquisa. Analisa-se o perfil do Colegiado Executivo que compde 0s
Foruns Regionais de Governo; assim, foi possivel discutir a representacdo dentro dos Foruns e os
fundamentos de sua legitimidade. Por fim, analisaram-se as demandas recebidas por meio dos
Foruns e 0 modo como tem se dado sua discussdo, ainda inicial, dentro do governo, bem como
sua possibilidade de implementacdo. Ressalta-se que este ainda € um processo em andamento,
cuja analise ndo pode ser realizada de modo conclusivo. Os resultados trazem luz sobre questfes
a partir das quais se pode aperfeicoar as IPs e a participacdo como instrumento de governo e

aperfeicoamento da gestdo publica em Minas Gerais.



2 METODOLOGIA

Este capitulo tem como objetivo apresentar as metodologias utilizadas para a
realizacdo do trabalho proposto de descricdo e analise dos Féruns Regionais de Governo,
instalados durante o primeiro ano do mandato do governador Fernando Pimentel, e do perfil do
Colegiado Executivo. Dessa forma, nesse capitulo sera feito um detalhamento descritivo sobre as
formas de pesquisa e a técnica de coleta de dados utilizada.

2.1 Metodologia do Estudo

A fim de melhor atender aos objetivos propostos, este € um estudo descritivo,
exploratorio, de abordagem qualitativa e quantitativa. Os dados foram coletados através de
pesquisa bibliografica e documental, observagdo direta e de questionarios quali-quantitativos
distribuidos aos membros dos Colegiados Executivos analisados dos Foruns Regionais de
Governo. Os resultados da observagao foram utilizados para melhor entendimento do processo de
implementacdo dos Féruns Regionais de Governo em Minas Gerais; também foram analisados 0s
resultados dos questionarios], e alguns dos indicadores comparados com os dados da populagéo
mineira da Pesquisa de Amostra por Domicilio de Minas Gerais (PAD-MG), realizada pela
Fundacdo Jodo Pinheiro, e do Censo de 2010, realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).

Primeiramente realizou-se a pratica da observacdo direta: a pesquisadora foi
introduzida no ambiente de pesquisa, mas sem se comportar como membro do grupo objeto da
mesma. Assim, 0s eventos realizados pelos Foruns Regionais foram acompanhados desde a sua
primeira rodada, que contava com a participacdo de todos os cidaddos interessados no processo,
até as reunides internas das secretarias coordenadoras (em especial a Segov), bem como as
reuniBes realizadas com os secretarios executivos. Nao foram acompanhadas todas as se¢des
regionais dos Foruns; escolheu-se, por oportunidade e conveniéncia, os ocorridos no Territdrio

Oeste e Territdrio Metropolitano2.

1 O questionario encontra-se no apéndice
2 No Territério Oeste, foi acompanhada a primeira etapa, e no Territério Metropolitano, todas as etapas.



16

A observacdo direta foi uma técnica escolhida para entender a realizacdo, na
pratica, dos Foruns, e também pela pesquisadora ter estagiado na equipe dos Foruns Regionais de
Governo dentro da Segov, durante um ano (entre agosto de 2015 ajunho de 2016). Trata-se de
uma metodologia de carater qualitativo, que possibilita maior aproximagdo com o ambiente em
que o objeto da pesquisa acontece, sua rotina e as experiéncias vividas pelos proprios sujeitos
analisados. Houve uma pequena interacdo entre a pesquisadora e 0 objeto de pesquisa, atraves do
contato direto desta com os atores presentes no processo. Contudo, apesar de estar inserida no
contexto estudado, como estagidria da Segov, com a tarefa de apoio ao desenvolvimento dos
FRG, a observadora ndo participou nem interferiu nas decisbes, apenas presenciou o0s
acontecimentos e prestou apoio operacional aos mediadores e técnicos da secretaria. A
observacao foi a técnica escolhida, também por ndo existirem muitos documentos que sobre o

objeto de pesquisa, por se tratar de uma IP muito recente.

A observacdo realizada teve carater assistematico, ou seja, ndo utilizou-se de
técnicas especiais para o registro dos fatos. Como se trata da primeira implementacdo dos FRG,
ndo foi possivel fazer um planejamento prévio das atividades de observacdo; o andamento do
processo de implementacdo e dialogo com a sociedade através dos Foruns, bem como suas
atividades € que determinaram o rumo e o contetdo das observagdes apresentadas (MARKONI e
LAKATOS, 1996).

Ao utilizar a observacdo, ha sempre a necessidade de se realizar uma técnica de
pesquisa complementar, pois observar e descrever os fatos implica em colocar as proprias
impressOes e conclusfes sobre o objeto de estudo. Entdo, a observagédo participante possui uma
limitacdo em especial, que é a alta capacidade do autor influenciar, a partir de suas percepcdes, 0s
resultados de analise.

Para tanto, duas outras técnicas foram utilizadas, sendo elas: a pesquisa

bibliografica e aplicacdo de questionarios.
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As pesquisas bibliograficas permitem ampliar o estudo, pelo acesso aos diferentes
materiais, que contém analises que subsidiam e corroboram o pressuposto inicial da pesquisa.
Aléem disso, evita que sejam refeitos trabalhos sob a mesma Otica, sem incremento de
informacdes ou fatos. Assim, as pesquisas bibliograficas se deram no campo da participacao
social, de sua conceituacdo, sobre como o0s governos fomentam a criacdo de instancias
participativas, de acordo com suas perspectivas democraticas e administrativas, € como 0s
diferentes tipos de IPs variam em sua capacidade democratizante. 1sso permitiu a analise de como
as logicas administrativas e a percep¢do do que se entende sobre participacdo pela sociedade
formam desenhos institucionais completamente diferentes, que irdo determinar o sucesso, ou nao,
da participacdo como um instrumento essencial para a formulagdo de politicas publicas mais

eficientes, o exercicio do controle social e da cidadania.

A pesquisa documental foi feita com base nos documentos internos das secretarias
coordenadoras, que ainda que escasso, subsidiou o estudo dos Féruns e das suas etapas.

Ja os questionarios foram a forma encontrada para abranger a maior parte dos
Colegiados Executivos para a elaboracdo de um perfil de seus representantes, tendo em vista que
ndo era possivel a presenca in loco em todos os eventos dos 17 territorios, e considerando-se a
distancia fisica dos membros. Assim, de acordo com Marconi e Lakatos (1996), o questionario é
constituido de perguntas ordenadas, respondidas pelo (a) proprio (a) pesquisado (a), sem a
necessidade da presenca da pesquisadora. Por isso, tem um alcance maior, e permite a
padronizacdo de questdes, para uma analise mais focalizada e inclusive para a compilacdo dos
dados recolhidos. Essa técnica tinha como objetivo explorar a participacdo da populagéo e sua

representacéo dentro da IP estudada.

Dessa forma, os questionarios foram elaborados contendo treze questBes, sendo
trés abertas, duas mistas e oito fechadas. As fechadas foram classificadas com base nas divisdes
realizadas pela PAD-MG (2013) e IBGE (2010) nas varidveis de renda, escolaridade e cor, para
posterior comparagdo e com perguntas imprescindiveis para o estudo. As questdes referentes a

orientagdo sexual e a identidade de género foram colocadas a partir das nomenclaturas utilizadas
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pela convencdo LGBT. O anonimato foi mantido, na tentativa de se obter um retorno mais fiel
das respostas. Contudo, ndo se pode garantir essa fidelidade com arealidade.

Os questionarios eram levados pela equipe da Segov em cada primeira etapa da
devolutiva nos territérios, e aplicados ao Colegiado Executivo, 0s que obtiveram respostas foram
separados para a compilacdo dos dados para analise.

A taxa de retorno foi de aproximadamente 30%, sendo que a somatoria dos
representantes dos Colegiados Executivos engloba um total de 1360 membros, e 400 o nimero de
individuos que aceitaram responder ao questionario. A amostra, a despeito de ndo aleatdria,
contempla o suposto de que todos os membros tiveram a mesma oportunidade de fazer parte da

amostra; pode ser considerada de tamanho significativo e foi, por isso, utilizada no trabalho.
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3 A PARTICIPACAO SOCIAL COMO PRINCIPIO E FERRAMENTA DE GOVERNO

O presente capitulo tem como objetivo fazer uma breve andlise dos diversos
conceitos de participagdo, vertentes da teoria democréatica e modelos de administracdo publica,
por meio de uma revisdo bibliogréfica, para posteriormente se analisar o contexto atual e as

praticas vigentes no cenario brasileiro.

Essa divisdo parte do pressuposto que o cendrio politico associado ao modelo de
gestdo publica formam diversas combinag@es, que resultam em governos mais ou menos abertos
a participacdo social. Em uma sucinta contextualizagdo, tratou-se da participagdo social como a
caracteristica principal de um modelo emergente de governo, dado o cenério politico-democratico

que hoje vigora no Brasil.

3.1 Participacgao: Conceitos, Perspectivas e Finalidades

A participacdo social surgiu como temética ndo académica, mas como “categoria
pratica”, no cenario brasileiro por volta da década de 1960, ainda durante o regime militar. A
participagdo, neste contexto, segundo Gurza-Lavalle (2011), ndo estava necessariamente
associada ao processo de redemocratizacdo e as discussdes no interior democratica, mas,
sobretudo, tinha como objetivo “tornar o povo ator da sua prdpria historia e, por conseguinte,
porta-voz dos seus proprios interesses” (GURZA-LAVALLE, 2011, p. 34).

Nas décadas seguintes, a tematica da participacdo foi se relacionando com o0s
debates sobre a concepcdo de cidadania, dando origem ao que alguns autores chamam de
“participacdo cidadd”. Mais adiante, em 1988, a Constituicdo Federal configurou-se como um
importante instrumento para a institucionalizacdo formal da participacéo, pois instituiu diversos
mecanismos e formas de participacdo social: conselhos, conferéncias, ouvidorias, processos de
participacdo no ciclo de planejamento e orgamento publico, audiéncias e consultas publicas,
mesas de didlogo e negociagdo, entre outros; além de expandir o conceito de participacdo e de
cidadania para além do conceito estrito de “participagéo eleitoral” (GURZA-LAVALLE, 2011, p.
34-35).
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Mais recentemente, em 2013 e 2014, houve a criagdo do Compromisso Nacional
pela Participagdo Social e o Programa Nacional de Participacdo Social, respectivamente. Essas
duas iniciativas do Governo Federal sdo instrumentos norteadores e de auxilio para reconhecer a
participacdo social como estratégia de democratizacdo das decisdes sobre as politicas publicas.
Além disso, para orientar os 0rgdos e entidades da administracdo publica para uma melhor
utilizacdo das diversas instancias e mecanismos de participacdo social existentes. 1sso permitiria
um maior grau de aderéncia social as politicas publicas e contribuiria para 0 aumento da

transparéncia e da eficacia da administracéo publica.

A respeito desses possiveis efeitos da participacdo, comenta Fung:

Em, algumas éareas, os cidaddos podem contribuir com alguma informacédo
acerca de suas preferéncias e valores que seja inacessivel para os artifices das
politicas. Em outras, eles podem estar mais bem posicionados para avaliar os
impactos das politicas e devolver esse feedback aos representantes (FUNG,
2004, p. 179).

A participacdo social desempenha um papel de grande importancia quando
tratamos da formulacdo, monitoramento, avaliacdo e controle ndo apenas de politicas publicas,
mas também da atuacdo do Estado e da Administragdo Publica de modo mais geral, e para
contribuir para o aprofundamento da democracia. O conceito de participagdo possui e permite,
ndo obstante, diferentes abordagens, e sua definicdo é influenciada pela perspectiva politica, pelo
contexto historico e social, a sociedade e as formas de sua implementacdo pratica (MILANI,
2008).

A participagdo procura, de maneira geral, a insercdo dos atores sociais na
construcdo de politicas publicas e nos ambitos de tomadas de deciséo, a fim de estabelecer uma
relacdo direta do Estado com a sociedade, para que o governo seja mais sensivel aos anseios da
populacdo (SIMOES E SIMOES, 2015). Neste sentido, Evans (2012) acredita que a participagio
tem valor em si mesma, e € a ideia segundo a qual a participacdo da populagdo, ndo se
restringindo apenas pela representacdo a partir do voto, pode argumentar em espacos publicos, a
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favor de suas prioridades. E esta intimamente ligada a como essas pessoas se reconhecem como

cidaddos. Na mesma linha, defende Carvalho (1998):

Participar da gestdo dos interesses da sociedade ainda significa explicitar
diferencas e conflitos, disputar na sociedade os critérios de validade e
legitimidade dos interesses em disputa, definir e assumir 0 que se considera
como direitos, os pardmetros sobre 0 que é justo e injusto, certo e errado,
permitido e proibido, o razodvel e 0 ndo razodvel, significa superar posturas
privatistas e corporativas e construir uma visdo plural de bem publico. Participar
da gestdo dos interesses da sociedade é participar da construcdo e do
alargamento da esfera publica, é construir novos espacos de poder - esse ‘acordo
fragil e temporério de muitas vontades e intengdes’ (CARVALHO, 1998, p. 12).

Cunha (2014), assim como Lima (1983), divide as formas da participacdo em duas
grandes “concepgOes”: passiva e ativa. Nos modelos democraticos tradicionais, em que a
participacdo € passiva, 0 cidaddo é visto como um consumidor dos bens e servicos oferecidos
pelo Estado; ela pressupde, portanto um envolvimento minimo, e a participacdo politica é

reduzida ao direito ao voto.

J& nas teorias ou modelos democréaticos que propde formas de participagéo ativas,
a implicacdo, diversamente, é que o cidaddo contribui no processo de discussdo e tomada de
decisdo politica - por exemplo, na elaboragdo de politicas publicas - o que pode ocorrer de
diferentes maneiras. Seja como for, ela implica em ampla autonomia conferida aos sujeitos e em
uma compreensao do papel politico da sociedade civil. Supfe-se, também, que essas formas de
participacdo ampliam o publico, e promovem a participacdo da populacdo e de representantes das
classes mais populares da sociedade nos ambitos de deciséo, implementacdo e controle/avaliagdo
das politicas estatais, geralmente deixados a margem desses processos, na concepcéo tradicional
(CUNHA, 2014).

Participacdo refere-se, portanto, aos modos de exercicio da democracia; e,
portanto, também, a forma como um dado regime democréatico se concretiza historicamente - a
partir de uma participacdo mais ativa ou mais passiva por parte de sua sociedade. A participacao
ativa estaria, por fim, também relacionada ao exercicio da cidadania, possibilitando o acesso das
camadas mais populares da sociedade a gestdo da coisa publica. Cabe aqui lembrar que cidadania
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remete ao conceito de pertencimento a uma sociedade que compartilha, a principio, 0s mesmos

direitos e deveres, além de um mesmo sistema politico.
Neste sentido, Abrucio (1998) argumenta que:

cidadania esta relacionada com o principio de accountability, que requer
participacdo ativa na escolha dos dirigentes, na formulagéo das politicas e na
avaliacdo dos servigos publicos (ABRUCIO, 1998, p. 188).

Santos e Avritzer (2002) afirmam que ha um gap que separa a democracia ideal da
democracia praticada. E a diferencga entre elas permite classificar uma democracia como de alta
ou baixa intensidade, sendo a democracia de baixa intensidade sustentada por uma participacéo
passiva, e a alta intensidade por uma participacdo ativa. Assim, argumentam que as buscas
democréticg’s procuram reforcar e pressionar as instituicdes da democracia representativa, a fim
de garantir que seja mais inclusiva, via participacdo ativa. Desse modo, as articulagdes e elos que
se formam no entorno desses ideais possuem um carater transformador e tornam possivel a
aprendizagem reciproca e continua dos cidadaos e das institui¢des, o que é essencial para o éxito
das préaticas democréticas de alta intensidade, porque reforcam o ideal de cidadania, deixam mais
claros os direitos e deveres dos cidaddos e reforcam a consciéncia de que o controle social deve

ser exercido.
3.2 Diferentes Niveis de Participacéo

Para Alencar (2010 apud SIMOES E SIMOES, 2015), o conceito de participacio
social se apresenta de forma complexa, pois ndo ha como dissociar a teoria da préatica, e assim
avaliar as suas intencOes e perspectivas frente ao contexto em que o termo de participagédo foi
inserido. Em outras palavras, participacdo social é, para o autor, um conceito que so6 toma forma a
partir da pratica social, portanto, pode ganhar diferentes significacdes (SIMOES E SIMOES,
2015).3

30s conceitos de democracia participativa e democracia representativa serao tratados mais a frente, em
outra secao.
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Algumas autoras como Arnstein (1969 apud Simfes e Simdes, 2015) e Pateman
(1992) analisam a participagdo social a partir de seus atributos praticos - ou seja, estdo
preocupados em analisar como a participacdo se operacionaliza. Assim, classificam os niveis de

participacdo com referéncia em diferentes critérios pré-determinados, explorados a seguir.

Arnstein (1969 apud Simoes e Simoes, 2015) qualifica a participacdo com base no
grau de envolvimento do cidaddo. Em uma escala (que ela denomina de “Escada de participacao
cidada”) de 1 a 8 (ver quadro abaixo), 0s menores nimeros representam graus de participacdo
insignificantes, enquanto os numeros mais altos representam patamares onde os individuos
participantes dos processos decisorios tém ampla autonomia para debater com os representantes
governamentais em deliberacdes futuras, ou até mesmo participar ativamente do processo de
tomada de decisdo (SIMOES E SIMOES, 2015).

Quadro 1:0ito degraus da “Escada de participacdo cidadd”

. ) « 3 .
Manipulacéo Nao Participacdo

2 Terapia

3 Informagao oo X e
Niveis de concessdo minima

4 Consulta de poder

5 Pacificacdo

6 Parceria

7 Delegacdo de Poder  Niveis de poder do cidaddo

8  Controle Cidadéo
Fonte: Adaptado de Arnstein (1969 apud Simoes e Simoes, 2015).

Pateman (1992) caracteriza 0s processos participativos de modo similar a Arnstein
(1969), mas define apenas trés classificacOes: pseudo-participacdo4, participacdo parcial e
participacdo plena. A primeira delas se refere as situagfes em que o individuo participa apenas
como um instrumento que fornece informacfes aos governantes ou também para abranger
estratégias utilizadas para persuadir a populagdo a aceitar decisfes ja tomadas pela administracdo
publica (Pateman, 1992, p.95).

# Conceito retirado por Pateman da obra de Simon Verba (1961 apud Pateman, 1992, p. 95).
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A segunda retrata situacbes em que a participacdo da populacdo nos processos
decisoérios é subordinada a participacdo dos “superiores”, ou seja, mesmo que haja um grande
engajamento da populacdo e uma grande mobilizagdo da mesma, “a prerrogativa final da tomada
de decisdo fica com os superiores” (Pateman, 1992, p. 97). A terceira e ultima classificacdo de
Pateman é a participacdo em sua mais ampla significacdo, o que quer dizer que cada individuo
representa e participa do processo de tomada de decisdo em condigdes de igualdade com os
demais atores sociais presentes no processo decisério: “[...] processo no qual cada membro
solado de um corpo deliberativo tem igual poder de determinar o resultado final das decisbes”
(Pateman, 1992, p. 98).

A participacdo pode assim, assumir diversas formas e niveis, dependendo dos
objetivos e da forma como se operacionaliza, na pratica - 0 que, por sua vez, dependera de
variados fatores. VVoltaremos a esses pontos adiante. A seguir, analisaremos, segundo a literatura,
como os diferentes sentidos de participacédo e deliberacéo se apresentam nos distintos modelos de
democracia e, em seguida, de gestéo publica.

3.3 Teorias da Democracia: Representacgéo, Participagdo e Deliberacéo

O conceito de participacdo social estd intimamente ligado ao conceito de
democracia (direta), que surgiu na polis grega. Neste regime, os cidaddos eram convidados a
participar de debates publicos a fim de tomar decisdes importantes para a comunidade publica
(GONZALEZ, 2000, apud SOUZA 2010). A palavra democracia deriva de uma palavra grega,
demokrateia, e quer dizer “governo do povo”; modernamente, o conceito se ressignifica,
incorporando a ideia da formacdo de um regime politico que se baseia na soberania popular e no

controle da autoridade dos representantes legais.

Ao contrario do que se espera de um regime que, na teoria diz ser controlado pelo
povo, 0 que temos atualmente, de acordo com Miguel (2005), é a aplicacdo do conceito de
democracia a sistemas em que cabe as minorias o poder decisorio e, aos demais, a submissdo a

essas decisoes.
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David Beetham afirma que o conceito de democracia é incontestavel: é uma
forma de tomada de decisBes publicas que concede ao povo o controle social.
Resta, prossegue ele, a indefinicdo quanto as teorias da democracia, que
discutem ‘quanto de democracia é desejavel ou praticavel, e como ela pode ser
realizada numa forma institucional sustentavel’ (BEETHAM, 1993, p. 55 apud
MIGUEL, 2005, p. 5).

Sdo varias as teorias da democracia, mas para os fins deste trabalho, serdo
esclarecidas a seguir apenas as distingdes entre aquelas que discutem e atribuem importancia a
processos de participacdo ampliada (a teoria da democracia participativa e a teoria da democracia
deliberativa), em seu contraponto com o modelo da democracia representativa tradicional. A
democracia representativa e seus teoricos ajustificam com base principalmente no argumento da
escala e da disponibilidade de tempo. Com o crescimento das cidades e o surgimento da
sociedade capitalista, boa parte da populacdo necessitaria dedicar maior tempo as atividades
laborais, tendo menos tempo disponivel para as atividades politicas. Além disso, ndo seria
possivel, na contemporaneidade, um modelo de democracia direta, tal qual a experiéncia grega,
pelo fato de que as sociedades de hoje, extensas e populosas, sdo também complexas - ou seja, 0s
diferentes grupos e setores da populacdo séo inimeros e, com isso, hd uma grande complexidade
de pautas e demandas.

Miguel (2005) sustenta que a representacdo é imprescindivel nas sociedades
atuais, complexas. No entanto, precisamos compreender a critica feita pela teoria da democracia
participativa e pela teoria de democracia deliberativa a teoria da democracia representativa

(hegémonica).

Para a teoria democratica representativa, a melhor maneira de fazer com que os
interesses de cada um sejam considerados no processo de formacdo dos governos ocorre pela via
escolha de representantes. A democracia representativa tem, assim, como principal caracteristica,
a presenca do voto para elei¢do de representantes; esses € que possuirdo mandato para debater os

assuntos ligados a administracdo do estado e as questdes publicas.

Além disso, e apesar da democracia enquanto ideia pressupor a participa¢do dos
cidadaos e a relacdo simbidtica entre Estado e sociedade (EVANS, 2012), teéricos do elitismo
democratico (SCHUMPETER, 1943 apud PATEMAN, 1992; DOWNS, 1957 apud PATEMAN,
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1992) sustentam que ndo é desejavel que todos participem, pois ndo ha como se manter um
sistema politico estavel quando ha uma pressdo enorme de demandas variadas e complexas. I1sso
faria com que houvesse obrigacdo de atender a todas elas, o que se tornaria invidvel para o bom
funcionamento do Estado. Para os elitistas, também, nem toda populacdo encontra-se “apta” a

participacao politica; esta tarefa deveria ficar a cargo de representantes “qualificados”.

No entanto, o0 modelo da democracia representativa enfrenta, por parte de muitas
vertentes da teoria democratica, uma série de criticas. Para Awvritzer e Santos (2002), a
democracia representativa brasileira serve de pilar para sustentacdo de uma estrutura
patrimonialista de gestdo governamental, que se mostra nociva as demandas sociais existentes no

pais.

Na concepgdo de Miguel (2005), o que se tem, principalmente nas sociedades
ocidentais, incluindo o Brasil, é uma democracia representativa, em que grupos partidarios
autointeressados competem politicamente pelo direito de governar e assim fazer com que suas
proprias prioridades sejam o tema de ordem do governo. E assim, “a ideia de ‘governo do povo’ é
esvaziada, na medida em que aos cidaddos comuns cabe, sobretudo, formar o governo, mas nao
governar” (MIGUEL, 2005, p.8).

Além disso, segundo Jacobi e Pinho (2006 apud Simdes e Simdes, 2015), no
sistema representativo, ha uma quebra na continuidade das a¢Bes governamentais a cada quatro
anos por motivos eleitorais, j& que a mudanca de um governo implica em mudanca na forma de

governar e nas prioridades estabelecidas.

Souza (2010) e Comparato (2006, apud Takayanagi, 2007) criticam 0s argumentos
oriundos do elitismo democrético, tendo em vista que o sistema representativo gera
representantes politicos que ndo expressam um “retrato” da populagéo, 0 que acaba por gerar uma
crise de legitimidade. Além disso, o sistema representativo tradicional pode gerar, justamente
pela participacdo de baixa intensidade, apatia politica e desconexdo entre representados e
representantes. Uma das teorias democraticas alternativas € a teoria da democracia deliberativa,

segundo a qual as decisbes democraticas devem resultar de um processo de discussdo
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(deliberagdo) entre todos os cidadaos. Esta vertente defende que se criem espagos propicios para
uma discussdo publica com troca de argumentos (SOUZA, 2010). Nesse processo, segundo
Milani (2008), a populacao partilha concomitantemente com o Estado, das decisdes politicas, por
meio do debate publico e da tentativa de construcdo de consensos. Esta perspectiva parte do
pressuposto que os sujeitos envolvidos no processo estdo susceptiveis a mudancas de opinides
(MIGUEL, 2005), pois, nesses processos, 0s cidaddos submetem suas crengas ao teste da

deliberagdo.

Para Avritzer:

As trés caracteristicas centrais da argumentacdo deliberativa sdo: cessdo de
espaco decisorio por parte do Estado em favor de uma forma ampliada e publica
de participagdo; a forma de lidar com a informagéo onde o Estado e o mercado
possuem informagdes incompletas para a tomada de decisdo, sendo necessario
que os atores sociais também tragam informagdes, o compartilhamento e
discussdo destas informagdes; e por Ultimo a testagem de multiplas experiéncias
com capacidade de variacdo dos arranjos deliberativos (AVRITZER, 2000 apud
SOUZA, 2010).

Para os defensores da democracia deliberativa, o fato de incluir todos aqueles
afetados por dada decisdo politica como atores ativos do processo de discussdo ou argumentagao
(processo deliberativo) faz com que o resultado - uma decisdo coletiva - seja mais legitimo (por
incluir todos os afetados), eficaz (por que todos, a principio, obedecerdo a uma decisdo que
ajudaram a formular) e racional do que as decisdes oriundas do processo representativo
(MIGUEL, 2005). A teoria da democracia participativa possui como principal defesa a ampla
participacdo da populacdo nos processos decisorios publicos, dando fim a “rigida separagéo entre
Estado e sociedade civil” (MIGUEL, 2005, p. 25). Ela surgiu como uma alternativa para as falhas
apontadas com relacdo ao sistema democratico representativo, que ja ndo era mais capaz de
atender as demandas da sociedade, reforcava o poder das elites e suprimiam a grande maioria da
populagdo dos processos politicos. Como resultado, gerou-se um contexto de crise de
representatividade, que esta lado a lado a crise de governanca e de governabilidade, que implicam
na nao legitimidade decisoria do Estado e na incapacidade de gestdo do mesmo, respectivamente
(MILANI, 2008).
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A democracia participativa procura trazer a temética das questdes publicas para o
cotidiano da populacéo, a fim de desenvolver e instigar um maior interesse da populacdo pelas
acdes que envolvem e agem diretamente sobre o publico. Os tedricos participacionistas séo
tributarios do pensamento de Rousseau, para quem a participacdo politica é de certo modo,
educativa, sendo assim, é possivel que por meio dela, a populacdo seja capaz de evoluir como
cidaddos (MIGUEL, 2005). Esse atributo é também denominado, pelos tedricos da democracia
participativa, como o “papel pedagdgico da participacdo”. Por isso, a democracia participativa é
uma vertente que empodera os cidaddos a partir da insercdo dos mesmos noS Processos
participativos, permitindo que eles dialoguem. Esse dialogo proporciona a troca de experiéncias,

que fomenta o processo educativo.

Pateman (1992) defende que os instrumentos democraticos participativos deveriam
ser implementados em todos os &mbitos, inclusive nos locais de trabalho, com o objetivo de fazer
com que o cidad&o participe das decistes em todos os ambitos da vida que lhe afetam .

Experiéncias participativas surgiram no cenario brasileiro mais fortemente na
década de 1980. Neste contexto, uma grande parte da literatura defendia a substituicdo do sistema
representativo por um modelo calcado na participacéo direta. Ao longo das décadas subsequentes,
a perspectiva da teoria participativa tem fomentado a discussdo ndo sobre a substituicdo da
democracia representativa, mas seu aprimoramento por formas de participacdo complentares
(para além do voto), principalmente, por meio do que se denomina de “instituicdes

participativas”.

Essas instituicdes, por meio da participacdo social, promovem uma maior
accountability, e consequentemente exercem pressdo nos governos pelas melhoras dos servigos
publicos prestados. Seja como for, as IPs sdo um meio de manutencdo da democracia
representativa, pelo qual os cidaddos tém maior acesso as deliberages publicas, proporcionado
pela abertura desses canais participativos, 0 que provoca um engajamento civico maior e um
maior controle social. Dessa mesma maneira, as IPs séo capazes de auxiliar na questdo da sub-

representacdo, criando espacos de dialogos, onde a populacdo pode participar mais ativamente.
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Assim, o que temos hoje no Brasil é uma complementariedade entre instituicfes
representativas e instituicOes participativas-deliberativas (Souza, 2010). Essa heterogeneidade de
instituicGes € inevitavel, visto que, de acordo com Young (2006), a representacdo é necessaria ja
que nem todos os cidaddos poderdo estar presentes em todos os l6ci de deliberagdes publicas que
afetam diretamente o seu bem estar. Mas as instituicdes participativas sao essenciais para uma
maior abertura e didlogo entre governo e populagdo, buscando uma diminuicdo da assimetria de

informacdes e uma maior transparéncia das a¢des publicas.

3.4 Modelos de Administracao Publica

O ideal democratico organiza a sociedade e prescreve, ao mesmo tempo, as linhas
gerais de atuagdo e organizacdo do Estado. No entanto, sdo varios os “modelos” propostos para
nortear as acBes da administracdo publica. Ao longo dos anos, em decorréncia das inimeras
reformas administrativas, buscou-se superar uma administracdo com carater patrimonialista e
excessivamente burocratica por meio da reforma gerencial; mas, seus limites, ndo obstante, vem
sendo contrapostos pela chamada “tendéncia societal”. Seja como for, esses distintos “modelos”
visto que cada um possui caracteristicas intrinsecas e préprias influenciam na forma de conduzir
a administracdo publica e na abertura (ou ndo) de canais e espagos destinados a participacéo
direta do cidaddo. Também, segundo Simdes e Simdes (2015), tanto ocorreram mudangas nos
modelos de gestdo publica quanto a nocéo de participacdo social e politica foi se modificando ao
longo do tempo, a fim de acompanhar e sustentar as novas demandas da sociedade, desde que o
“viés social” surgiu nas discussdes acerca de politicas publicas e ganhou forca com os

movimentos sociais.

Aas praticas patrimonialistas se caracterizam por formar um Estado autoritério,
tem seus pilares no clientelismo e € fomentado pela politica de “troca de favores” (que sdo objeto
de barganha). Além disso, tem uma forte caracteristica, que € a “simbiose” entre o interesse
publico e o privado (CAMPELO, 2010). Na administracdo de ordem patrimonialista tem-se uma
menor tendéncia e menor foco a participacdo social, ou mesmo sua inexisténcia, devido a

apropriacgdo privatista do meio publico pelos governantes, ndo oferecendo espaco para que 0s
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interesses do coletivo se manifestem. Assim, “toda acdo estatal é uma acdo do particular que
coordena” (DRUMOND E SILVEIRA, 2012, p. 3).

Ainda, segundo Campelo (2010, p. 300) é possivel fazer uma distin¢do entre dois
tipos de patrimonialismo, o “politico-administrativo”, que se manifesta na conduta dos
responsaveis pela administracdo publica por meio da supremacia do interesse privado dos
mesmos em relacdo aos interesses publicos; e o “institucional”, em que sdo praticas ditas
democraticas, no entanto carregam vestigios de patrimonialismo, e vigoram por meios legais,

institucionalizados.

O modelo de administracdo burocratica, conhecido pela interpretacdo oferecida
por Max Weber, se origina justamente da necessidade de controle do aparato estatal, de maneira a
conter os atos corruptos (em especial, a apropriagdo privada da administracdo publica) e o
desperdicio de recurso publico - prezando pela eficiéncia na alocacéo de recursos (CARNEIRO e
MENICUCCI, 2011). Prople, assim, a se ater aos processos legais e racionais para a
fundamentacdo dos atos da administracdo pulblica. Sendo assim, o Estado burocratico se
apresenta com cardter impessoal, buscando minimizar as mazelas decorrentes das praticas
patrimonialistas. Outras caracteristicas da burocracia idealizada por Weber sdo a hierarquia
estatal estruturada de forma altamente verticalizada, profissionalismo, centralizagdo e a ideia de
carreira publica, que implicaria em fidelidade ao servigo publico (CAMPELO, 2010; ABRUCIO,
1997).

O modelo que foi descrito por Weber, na teoria, seria um modelo muito bem
estruturado, capaz de substituir o modelo de administracdo puablica patrimonialista de maneira
eficiente. No entanto, Campelo (2010, p. 307) afirma que, durante sua implementagdo, o modelo
burocratico ndo cumpriu com as expectativas, pois se mostrou ineficiente - especialmente quando
ndo conseguiu colocar o cidaddo como objeto principal das politicas publicas, figurando apenas
como “cliente” do Estado. Isso se deu devido as falhas na maneira como eram conduzidos 0s
processos internos; o Estado passa a ter um fim em si mesmo, seja pela complexidade seja pela
extrema atencdo e apego as normas, resisténcia as inovagoes, fazendo dos processos legais a

atividade priorizada na administracdo publica. Além disso,
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[..] Crozier (1993) afirma que a burocracia leva a uma centralizacdo conjugada
a rigidez no processo decisorio, onde quem decide ndo conhece efetivamente os
problemas a serem resolvidos e quem os conhece ndo decide. (CARNEIRO e
MENECUCCI, 2011, p. 19)

Essas falhas foram denominadas por alguns autores como “disfungdes da
burocracia” (CARNEIRO e MENECUCCI, 2011, p. 18), que comprometiam o bom
funcionamento do Estado. Em decorréncia das falhas do modelo burocratico, o modelo gerencial,
com influéncia neoliberal e das préaticas do setor privado (DE PAULA, 2005), surge para colocar
como “slogan” de administracdo publica o foco no resultado e prezando pela eficiéncia,
efetividade e eficacia do planejamento e da gestdo governamental. Inicialmente colocando seu
foco sobre a eficiéncia econbmica na avaliagdo na performance do Estado, em uma segunda
versao, o gerencialismo passa a introduzir a ideia de efetividade - relacionado ao resultado de um
processo ou uma politica puablica, introduzindo avaliagbes qualitativas ao lado das analises
puramente quantitativas ou financeiras dos governos (OSBORNE & GAEBLER, 1994, apud
ABRUCIO, 1997). Além disso, 0 modelo gerencial questiona fortemente a intervencao estatal na
economia, o que levou ao desencadeamento de uma série de privatizacGes, terceirizagfes e ondas

de ajuste fiscal, dado que pretendia um “Estado minimo” como mais adequado.

A participagédo social ndo se concretiza como ideia forte nesse modelo, visto que o
cidaddo, assim como no modelo burocratico, é tratado como um “cliente” que recebe 0s servicos
publicos, sem participar de nenhuma etapa da elaboracdo de politicas publicas ou de controle das
acdes governamentais. No méximo, a “participacdo” dos cidaddos comparece, neste modelo,
como “consumidor” de bens publicos; nesta acep¢do, sdo “consultados” acerca dos servigos
prestados pela administracdo publica. Colocando énfase, por um lado, nos ajustes e na reducdo
das intervencOes estatais e, por outro, em um planejamento excessivamente centralizado das
mesmas, 0 gerencialismo acaba, assim, por se distanciar das questfes sociais, acarretando em
uma baixa na qualidade dos servigos prestados a populacdo e contribuindo para alimentar um

regime democrético de baixa intensidade.

Em razéo das falhas do modelo gerencial, novas propostas para a administracao

publica que incluem a participagdo social entram na discussdo esfera dos  modelos
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administrativos. Isso se da tanto como uma alternativa governamental, quanto como resposta aos
anseios da populacdo, que devido a crise de representatividade dos regimes democraticos de
baixa intensidade, acaba por desacreditar e restringir a legitimidade das agdes governamentais e
seus impactos (ZICCARDI, 2004 e PADDISON, 1999 apud MILANI, 2008). Sendo assim, de
acordo com Milani (2008), a participacéo dos cidaddos e da sociedade civil organizada tanto na
formulacdo de politicas publicas quanto no controle da gestdo governamental, deu origem ao que
chamamos “modelo de administracdo puablica societal”, tipologia utilizada principalmente no
caso brasileiro, e modelo esse ainda emergente. A administracdo publica societal questiona o
papel central do Estado na gestdo publica, e reivindica a ampliagdo da participacdo social na

definicdo da agenda politica.

Segundo De Paula (2005, p. 54), com o surgimento dos movimentos sociais, por
volta de 1980, abre-se espagco para o questionamento do Estado como protagonista da gestdo

publica:

Assim, abriu-se espago para um novo paradigma reformista: o ‘Estado-
novissimo-movimento-social’, que propde a rearticulagdo entre o Estado e a
sociedade, combinando democracia representativa e participativa. (DE PAULA,
2005, p. 54)

Ainda segundo a autora, as relagfes politicas se estabelecem e se mostram atraves
de instituicdes complexas, e ao fomentar a participacdo social no &mbito das decisGes estatais,
criam-se oportunidades de desenvolver novos desenhos institucionais que serdo fundamentais
para que a proposta de incluséo da participacdo se consolide com éxito e consiga maior interacao
das esferas publicas (municipio, estado e unido). Com isso, as experiéncias participativas podem
gerar espagos publicos transparentes e democraticos, que visam & inclusdo e a concepcao de
politicas publicas mais eficazes (DE PAULA, 2005). Drumond e Silveira (2012) apresentam
como vantagem desse modelo de administracdo baseado na participagdo social, os ganhos de
legitimidade e o “produto” que surgem das discussfes com a populagdo, que tendem a encontrar
uma maneira mais efetiva de solucionar determinados problemas, porque promovem a interagéo e
simbiose entre quem os “conhece” e quem “toma as decisfes” sobre como intervir sobre 0s

mesmaos.
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3.5 A Participagdo Social como Ferramenta e Estratégia de Governo

Durante o regime militar, o pais tinha pouca ou nenhuma abertura a participacéo
social. Foi nesse contexto de repressdo que 0S Movimentos sociais € 0S anseios por mais
oportunidades de participacdo politica ganharam forca e, ap6s o fim da ditadura militar,
ganharam amparos legais via Constituicdo Federal de 1988 e legislacGes posteriores. Também foi
nesse cenario que sugiram partidos de maior cunho social, tal como o Partido dos Trabalhadores
(PT), ou ganharam forca partidos que j& existiam, mas cuja acdo politica se encontrava
enfraguecida, como o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB - atual PDT) ou, na ilegalidade, como

o0 Partido Comunista do Brasileiro (PCdoB), entre outros.

A retomada do sufragio universal ndo foi suficiente para atender as expectativas da
populacdo, e com a CF/88, foram criados espacos de participacdo nos trés niveis do poder
executivo no Brasil, sejam eles conselhos e conferéncias. Esses espagos se tornaram viaveis e se
empoderaram ao longo das décadas seguintes, pautados pela perspectiva da democracia
participativa e da democracia deliberativa como alternativas para a crise de representagcéo
vivenciada, e pela concepgdo de “administracdo publica societal”, que propds um modelo de

governo mais aberto as iniciativas de participagdo da sociedade civil.

A abertura de canais institucionais que fomentam a participacdo, como as
conferéncias publicas e os conselhos de politicas publicas, as audiéncias publicas, or¢camento
participativo, ouvidorias, dentre outras, junto com a Politica Nacional de Participacdo Social -
PNSP, implementada pelo decreto 8.243, de 23 de maio de 2014, pela presidente Dilma Rousseff,
reforca a importancia que tem ganhado a tematica da participacdo social dentro da administracdo
publica. A PNPS tem como objetivo, além do fomento a participacdo e a criacdo de novas vias

para a concretizacdo da mesma, promover a articulacdo entre os canais ja existentes.

Fonseca (2014) argumenta que a democracia representativa é capaz e deve ocorrer
simultaneamente com a participagdo social, fazendo com que a democracia insurgente tenha

diversas formas de representacdo e em Vvarios niveis: “representacao institucional”,
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“representagédo social”, e “autorepresentacdo”. Sendo a representacdo institucional a formalizada
através dos representantes eleitos dos poderes executivo e legislativo; a representacdo social, ou
como apontado pelo autor, “de baixo para cima”, é quando os cidaddos se ocupam da vida
politica e administrativa; por fim, e a autorepresentagdo vista como a participacdo direta nos
processos de deliberagdo publica. (FONSECA, 2014, p. 164).

De acordo com Fung (2004, p. 174), as instituicGes participativas - IPs (ou o que
ele chama de “minipublicos”) se configuram como elementos importantes no setor pablico e na
democracia contemporanea por trés motivos, quais sejam: a possibilidade do engajamento civico
e deliberagdo publica; a tentativa de identificar nos seus desenhos institucionais pontos de
aperfeicoamento para uma deliberacdo efetiva; e possibilidade de se provocar transformacdes nas
instituicbes e na pratica da democracia, mesmo se tratando de mudangas localizadas,
incrementais, processuais € pontuais, mas que sdo muitas, mdultiplas e ocorrendo

simultaneamente.

Cada tipo de IP possui desenho institucional participativo particular, que implica
em diferentes desdobramentos ou objetivos, como a melhora dos servicos publicos prestados pelo
Estado, sua fiscalizag&o, entre outros. De acordo com Wampler (2011), os impactos de conselhos
e conferéncias podem ser difusos, de tal maneira que sua mensuracdo é dificil. O autor afirma que
as influéncias das instituicGes participativas se apresentam, em geral, de maneira indireta nas

decisdes politicas.

Seja como for, Gurza-Lavalle (2011) reforca a ideia de que a participacdo social €
capaz de causar diferentes efeitos, e que sua avaliacdo depende dos mecanismos que
possibilitardo essa participacgdo, ou seja, do desenho institucional a partir do qual essa proposta ou
canal de participacdo serd implementado. Dentre os efeitos que Gurza-Lavalle (2011) cita,
podemos identificar: efeitos de socializacdo, aprendizado para a cidadania, senso de
pertencimento a sociedade, aprendizado para a propria pratica da participacdo e multiplicacdo da
participacdo, e efeitos distributivos quando relacionada a politicas de gastos publicos, bem como

geracéo de capital social:
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A formulacdo contemporanea mais conhecida conceitua esses efeitos em termos
de capital social, entendido como bem coletivo, subproduto da participacéo
orientada a determinados propositos coletivos particulares. Assim, a participacdo
incrementaria os estoques de confianca disponiveis em uma determinada
coletividade, viabilizando a cooperagdo e a criagdo de respostas coletivas a
problemas comuns. E por motivos similares, fortaleceria as associagbes ou a
sociedade civil e, embora por caminhos pouco especificados, estimularia 0 bom
governo. (GURZA-LAVALLE, 2011, p. 38)

Também, segundo Gurza-Lavalle (2011), no Brasil, hé dificuldade metodoldgica
em mensurar a participacdo pela falta de indicadores de qualidade, e hd também os problemas
considerados analiticos. Esse segundo tipo de problema é conseqiiéncia de uma concepcao
equivocada de que a implementacdo de dada instituicdo participativa gera todos os possiveis
beneficios previstos: “na literatura de participacdo parece se assumir que todas as coisas boas vdo
juntas” (GURZA-LAVALLE, 2011, p. 39). No entanto, existem trade offs entre os efeitos, em
decorréncia dos objetivos das instituicbes participativas, e dos desenhos institucionais

implementados.

Outro ponto importante sobre a mensuracdo dos resultados que envolvem as
instituicGes participativas € a distancia entre a instalacdo da instancia participativa e o objetivo da
mesma; h& inumeros efeitos produzidos e geralmente envolvem varios fatores causais, de modo
que ndo se pode isola-los de maneira a garantir confiabilidade nos resultados da mensuragdo. Seja
como for, é importante, ao se pensar em um modelo participativo, que se tenha clareza acerca dos
seus objetivos e 0 que mais se deseja alcangar. Logo, é fundamental que se atente para o desenho
da instituicdo participativa.

Para além da mensuragdo de seus possiveis efeitos, a composi¢do das IPs também
se configura como um ponto critico em sua estrutura. De acordo com Fung (2004, p. 178), os
participantes sdo geralmente aqueles que “tomam conhecimento da oportunidade e dispGe dos
recursos, interesses e tempo”. Contudo, questiona-se se essas pessoas que possuem melhores
condigdes e recursos, principalmente maior renda, sdo as que tém os atributos necessarios para
participar de determinada IP. Abers e Keck (2008), em seu estudo sobre os conselhos gestores de
politicas publicas, afirmam que os individuos que compdem essas instituicbes podem nédo ser

representativos das classes populares. Além disso, argumentam que 0s representantes  da
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sociedade civil estabelecem relacGes extremamente frageis com a parcela da populacdo que eles

representam, assim podem agir por interesse pessoal.

Portanto, é importante que se delineie claramente qual o publico que se deseja
atingir em dada estratégia participativa. Estratégias de chamamento que ndo estabelecem
distingbes tendem a privilegiar a participagdo com mais recursos (econdmicos, politicos,
educacionais); diversamente, ha formas de se focar em publicos especificos, ou reforcar a
participacdo de publicos “vulneraveis”, de modo a viabilizar a participacdo de grupos que

tradicionalmente ndo participam dos processos politicos vigentes.

Outro problema comumente apontado refere-se a relacdo entre Estado e

movimentos sociais, quando ndo ha uma diferenca nitida entre aproximacao e cooptacao:

A oportunidade potencial criada pelas IPs ¢ a de forjar novos elos entre os atores
diversos, como cidaddos “comuns”, os funcionarios publicos, as liderangas
comunitérias, os dirigentes sindicais e os prestadores de servigos. (...) devemos
estar atentos para a possibilidade de que essas IPs possam ser ‘capturadas’ por
interesses especiais, que exploram as suas posi¢oes privilegiadas para defender
as estreitas saidas politicas ou que politizam os processos de formulacdo de
politicas a um nivel que permite a légica da democracia representativa substituir
completamente a légica de governanca participativa. (WAMPLER: 2011, p. 49)

No mesmo sentido, argumentam Santos e Avritzer:

[...] é facil concluir que os processos de intensificacdo democrética que temos
estado a analisar tendem a ser fortemente contestados pelas elites excludentes ou
“elites metropolitanas”, como lhes chama Sheth. Por combaterem interesses e
concepgBes hegemodnicas, estes processos sd0 muitas vezes combatidos
frontalmente ou descaracterizados por via da cooptacdo ou da integracdo.
(SANTOS E AVRTIZER, 2002, p 27)

Assim, para evitar a possibilidade de cooptacdo, € importante explicitar o
compromisso de uma estratégia participativa com seus ideais normativos - da deliberacdo voltada
ao interesse publico, & solucdo de problemas comuns, da construcdo coletiva de decisbes, a
concretizacdo de oportunidades iguais de participacdo e influéncia nos processos politicos, entre
outros. Alem disso, outras limitagdes institucionais ou incentivos devem ser pensados para que as

IPs ndo sejam apropriadas por interesses corporativos ou privatistas.
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De acordo com Ciconello (2008) a consolidagéo de instrumentos que efetivem a
participacdo social também possui outros entraves, sendo eles a resisténcia na abertura do
governo por quem o compBe. Ou seja, nem sempre um governo considera “aceitavel” o
compartilhamento do poder entre governantes e servidores publicos com o restante da populagéo.

Por isso, a importancia da institucionalizagéo das iniciativas participativas.

Podemos perceber o qudo complexa é a adocdo de politicas que envolvem a
participacdo social via instituicGes participativas, bem como a avaliacdo de seus possiveis
efeitos. Contudo, a necessidade de entender melhor esses pontos criticos é imprescindivel para
mostrar o funcionamento e o desempenho dessas instituicdes, aperfeicoa-las e promover sua
permanéncia. Somente assim pode-se esperar que as IPs se consolidem como canais de efetiva
aproximagao entre Estado e sociedade, de modo a captar melhor as demandas da sociedade,
repartir as responsabilidades governamentais com os cidaddos (Wampler, 2011), promovendo

uma gestdo publica mais democratica.
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4 AS INSTITUICOES PARTICIPATIVAS E OS FORUNS REGIONAIS DE GOVERNO
IMPLEMENTADOS EM MINAS GERAIS

O presente capitulo tem como objetivo fazer uma apresentagdo sobre as
instituicOes participativas (IPs), caracterizar seus distintos desenhos institucionais, bem como
suas variaveis mais importantes, as quais podem ser responsaveis por gerar impactos ou
resultados diversos. Assim, essa introdugdo da temética servira para fundamentar a posterior
andlise, na segunda secdo deste capitulo, acerca da forma como foram instituidos os Foruns

Regionais de Governo no estado de Minas Gerais.

4.1 As InstituicBes Participativas e os Desenhos Institucionais

4.1.1 O Que Séo Instituicdes Participativas

Por instituicOes participativas - IPs, de acordo com Avritzer (2008), podemos
entender as variadas formas de introdugdo ou incorporacdo dos cidaddos em instancias publicas e
institucionalizadas, em que o mecanismo de participacdo é o propulsor para a deliberacdo sobre
as politicas publicas. Pires e Vaz (2010) concordam com essa afirmacdo, sustentando que as IPs
sd0 “processos institucionais por meio do qual cidadaos interferem nas decisGes, implementacéo
e monitoramento de politicas publicas” (PIRES e VAZ, 2010, p.15). Nao obstante, esses autores
argumentam que a literatura possui conceitos extremamente variados de instituicGes
participativas, de acordo com o foco que lhes ddo, ou seja, com a priorizagdo de um ou outro

fator que as influenciam.

Fung (2004), em sua concepgdo de instituiches participativas, define-as assim
como Dahl, “minipublicos”, e por esse conceito podemos entender que sdo criagbes atuais para
propiciar um maior engajamento civico e a deliberacdo publica. Assim, o autor afirma que € de
grande importancia os estudos dessas IPs, principalmente para os “interessados em aperfeicoar a
esfera publica” (FUNG, 2004, p. 174).
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Wampler (2011) define IPs como “enxertos” na estrutura estatal; nesses espacos €
possivel estabelecer uma relagcdo entre a populacdo e o Estado, entre governantes e governados.
Argumenta ainda que, ja que o Poder Legislativo (principal canal entre cidaddo e estado na
concepcao hegemonica de democracia) é altamente subordinado ao Poder Executivo, acaba por
se mostrar uma institui¢do fragil para estabelecer e firmar uma relacdo adequada entre esses dois
atores. Para o autor, as instancias participativas s&o como um ponto inicial para induzir e
introduzir os cidaddos na temaética participativa, através da participacdo, deliberacdo, e
monitoramento das decisdes e intervencBes governamentais. Outra caracteristica indicada pelo
autor é que sdo ainda capazes de se modificarem de acordo com a sua finalidade e a sua
importancia para os atores governamentais. Por fim, elas representam uma “resolucéo
incremental de problemas”, ou seja, cada qual, sozinha, ndo é capaz de gerar transformacGes
profundas e répidas, mas precisam existir em grande nimero, de modo pulverizado e agir no

médio e longo prazo.

De acordo com Vaz (2011), a concepgéo de instituicdes que fomentam o processo
de participacdo ja € uma realidade no Brasil, embora Pires e Vaz (2010) afirmem ser ainda
escassos 0s estudos sobre a maneira como essas instituigdes impactam nas tomadas de decisdes

governamentais e como elas produzem resultados.

Vaz (2011) divide o estudo sobre IPs em duas grandes fases.

Na primeira fase, os estudos abordavam os aspectos mais quantitativos (ou seja, a
abrangéncia das IPs, em termos de participantes) além de dar grande importancia para a nogéo de
desenvolvimento da cidadania. Nesse viés, trés variaveis eram elementos indispensaveis para
quem escrevia sobre o assunto, como Pateman e MacPherson (apud VAZ, 2011): a consolidacédo
da democracia, 0 aprendizado democratico e a participacdo direta. “(...) A participacdo direta
levaria ao aprendizado democratico, o qual, por seu turno, levaria ao aprofundamento
democrético” (VAZ, 2011, p. 93). Portanto, na primeira fase, a preocupagdo dos estudos e teorias
era muito mais acerca do nimero de pessoas participantes das institui¢ces participativas que delas
poderiam se beneficiar.
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Na segunda fase dos estudos, o foco migrou para a identificagdo dos fatores que
alteram os resultados e a qualidade das IPs; quais sdo as variagbes mais comuns entre as
instituicGes presentes no Brasil, tal como os Conselhos e Orcamento Participativo, que foram o
centro das atengBes académicas ultimamente. Assim, diferenciou-se da primeira fase, que
procurou analisar fatores externos as proprias IPs. As varidveis que podem impactar e de alguma
forma estabelecem relacdo com a eficiéncia também tiveram atencdo especial. Em suma, a
segunda fase buscou avaliar os motivos de sucesso ou ndo das IPs, e o contexto no qual elas se
inserem (VAZ, 2011).

Estudos ainda mais recentes seguem na tentativa de avaliar os impactos resultantes
das IPs, principalmente na influéncia de politicas publicas e seu possivel efeito redistributivo
(CUNHA et AL., 2011; PIRES, 2011). Contudo, nao tem sido facil, tendo em vista que é dificil
mensurar participacdo em termos qualitativos, e estabelecer uma relacdo de causa e efeito entre

participacao e redistribuic&o.

Seja como for, as IPs estabelecem uma relacdo intermediadora, integrando a gestdo
publica & sociedade civil, tem se constituido em alternativa para alguns governos para a melhoria
na resposta as demandas de bens e servicos publicos com maior eficiéncia e qualidade. Contudo,
como aponta Avrtizer, é necessario pensar nos desenhos institucionais mais coesos a cada
ambiente das IPs e nas suas formas de insercdo, visto que variaveis como o grau de dependéncia
do sistema politico e organizacdo da sociedade influenciam nos resultados dessas instituigdes, na

sua capacidade de democratizacéo e até mesmo em sua efetividade (AVRITZER, 2008).

Silva e Zanatta (2010 apud BORBA, 2011) apontam que as instituiches
participativas sdo capazes de variar na oportunidade de participacdo, ja que sdo formagdes
extremamente influencidveis e varidveis; assim, a forma como se estruturam é de fundamental
importancia para a analise de seus desdobramentos, bem como a percep¢do de como essas
oportunidades s&o interpretadas e utilizadas pelos atores participantes. O desenho institucional de
uma IP vai definir a percepcdo de outros agentes participantes sobre o processo e, mais
precisamente, sobre a IP. Além disso, a maneira como as IPs sdo percebidas as fortalecem ou

enfraguecem.
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4.1.2 Variaveis E Desenho Institucional Das IPs

Centenas e milhares de cidaddos e governos em todo o Brasil estdo
gastando incontaveis horas envolvidos nesses processos relativamente
novos de governanca participativa, na esperanca de que irdo melhorar o
bem-estar social, os processos e resultados politicos, a deliberagdo, assim
como também a qualidade da democracia. Portanto, é crucial examinar 0s
interesses e as acOes de uma ampla gama de atores - representantes
eleitos, burocratas, lideres da sociedade civil, cidaddos comuns,
prestadores de servico - para que se possa analisar de forma abrangente o
impacto dessas instituicdes. (WAMPLER, 2011, p. 151)

A definicdo de “tipos” de instituicbes participativas ¢ uma tarefa bastante
ambiciosa, devido a grande influéncia de variaveis internas e externas que tornam as IPs muito
distintas entre si, incluindo os diferentes contextos nos quais elas se estabelecem. Portanto, apesar
de alguns autores classificarem alguns tipos de IPs, deve-se levar em consideracdo que essas
classificagdes ndo sdo modelos fixos, mas sim definicbes que permitem uma comparacéo, ou até

mesmo a delimitacdo de um ponto de partida para o estudo dessas instancias.

Nesse sentido, autoras como Faria e Ribeiro (2011) afirmam que os desenhos néo
sd0 neutros, e que existem variaveis que influenciam na maneira como essas IPs se estruturam e
nos seus resultados. Tais variaveis sdo relativas ao desenho institucional, que define a resposta
para as seguintes perguntas norteadoras do processo participativo: Como ocorrem as

deliberagdes? Quando ocorrem? Quem participa? Qual o tema? Qual a finalidade?

Fung (2004) define quatro tipos de minipublicos, que expressam a intencdo de
cada IP, ou seus objetivos, sendo eles: forum educativo, conselho consultivo participativo,
cooperagdo para a resolucédo participativa de problemas, e governanga democrética participativa.

O primeiro busca criar condigdes para o debate publico e proporcionar a formagédo
e aperfeicoamento de opinido do cidaddo. O segundo visa “alinhar as politicas publicas as
preferéncias meditadas” (FUNG, 2004, p.176). Ja o terceiro, de acordo com o autor, € uma IP de

longa duragdo, para resolver questdes criticas de maneira coletiva. Por fim, o quarto tipo ocorre,
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quando existe a vontade, por parte dos governantes, em abrir a agenda politica para questoes

ditadas pela populagéo.

Definido isso, o autor discute a partir de algumas perguntas fundamentais as
principais variaveis do desenho de uma IP, que sdo relevantes para o entendimento, estudo e

analise dessas instancias de participag&o.

Assim, Fung (2004) questiona quem sdo 0s participantes, e se eles representam a
populacdo, de modo que expressem os interesses coletivos e ndo individuais, ou se eles apenas
reforcam uma elitizagdo politica - quando os participantes sdo aqueles que possuem condi¢des
melhores de vida, reforcando a exclusdo de uma parcela da populagdo, em geral com uma renda
mais baixa, mulheres, com longa jornada de trabalho, e que ndo possuem tempo para participar e
expor seus interesses. A solugdo encontrada pelo autor implica em langar mdo de uma estratégia
de focalizagéo para a divulgacdo dos participantes, chamadas de “sele¢cdes afirmativas”, que
procura encontrar alternativas que chamem a atencdo dessa populacdo geralmente excluida da

politica, e a atraia para participar dessas instancias.

Os temas discutidos também sdo uma variavel que determinam o impacto das IPs.
Isso porque as politicas publicas podem se beneficiar da participacdo, através de feedbacks
oferecidos pelos participantes; outra consequéncia positiva é a diminui¢cdo na assimetria de
informacbes entre eles, podendo os cidaddos colaborarem enormemente com informagdes

importantes acerca de suas preferéncias e necessidades para a formulagdo de politicas publicas.

Uma terceira varidvel do desenho institucional seria a maneira como séo levadas
as decisdes ao agente publico, seja por formacdo de ideias que serdo apresentadas para a
administracdo publica (IP consultiva), ou por decisdes deliberativas (IP deliberativa). Assim,
Fung (2004) coloca que as decisbes tomadas a partir da deliberacdo, por envolver a troca de
argumentos e partir do pressuposto que os participantes estdo abertos e sujeitos a mudar de
opinido, sdo decisdes mais legitimas, que envolvem a razdo. E para que ndo haja qualquer tipo de
exclusdo, as IPs deliberativas devem dar voz a todos os participantes e capacitd-los para

argumentar.



A periodicidade também se coloca como um ponto importante, no entanto, Fung
(2004) faz uma critica aos que defendem que uma frequéncia maior de encontros torna um
minipublico mais eficiente. Ele afirma que a frequéncia deve estar relacionada ao propésito de
cada instituicdo participativa; assim, os encontros se justificam quando do surgimento de novas

informacdes e a necessidade de resolugéo de problemas.

Além das variaveis ja citadas, tem-se também o motivo para o qual a IP foi criada
e seus objetivos; a sua relevancia, ja que os cidaddos tendem a participar em maior quantidade e
se dedicar mais a IPs empoderadas, e que levem a resultados perceptiveis. Por sua vez, o
monitoramento se verifica em minipublicos de maior interesse, e assim podem gerar resultados

significantes como “aprendizado publico” (FUNG, 2004, p. 183) e a accountability.

Fung (2004) conclui que as escolhas relativas ao desenho de um minipublico
devem ser feitas com maior critério, porque impactam significativamente nos resultados dos
mesmos, e na governanca democratica. Assim, quem formula e desenha uma IP deve estar atento
a todas essas variaveis para que haja sucesso na implantacdo e desenvolvimento das suas

atividades.

Para Awvritzer (2008), os desenhos institucionais se diferenciam em alguns
aspectos, sendo eles, a maneira de organizagéo da participagdo e como os desenhos institucionais
sdo pensados; como a sociedade civil se organiza, como é a relagdo com o Estado, e como este
altimo lida com o processo participativo nas decisdes publicas; também, na maneira como as
legislagdes exigem da administracdo publica a implementacdo de insténcias que se utilizam da
participagdo. Avritzer (2008) define, com base nos aspectos mencionados, trés diferentes formas

participativas.

O desenho “de baixo para cima” permite a livre entrada de cidaddos nas IPs, e séo
eleitos representantes pela populagdo participante; assim, a sua forma de criagdo se da assim

como o0 nome que recebe. Esse modelo necessita de vontade politica e iniciativa por parte do



governo em instituir essas instancias participativas. A exemplo, temos hoje 0s orgamentos

participativos.

A segunda forma indicada por Avritzer (2008) é o desenho de “partilha de poder”,
segundo o qual a sociedade participa e dialoga juntamente com os atores governamentais. Por
existir uma divisdo de poderes, a entrada nesse desenho é limitada e é obrigatoria por lei,
podendo haver sangdes ao governo caso ndo haja a implementacdo de um processo participativo.
Um bom exemplo de IP com esse modelo sdo os Conselhos de politicas publicas, instituidos pela

CF/88 como instrumentos obrigatorios em areas como salde e educacéo.

Por fim, tem-se o desenho de “ratificacdo publica”, em que ndo ha participagéo
direta dos cidaddos em decisOes; esses sdo chamados para aprovar as decisdes tomadas em
reunides publicas. Essa € a IP que tem menor dependéncia do governo, mas que, em
contrapartida, tem apresentado uma maior organizagdo por parte da populagdo. Ou seja, a
amplitude da participacdo é maior, e qualquer cidaddo pode participar. O exemplo mais comum

que temos dessa forma é o Plano Diretor Participativo.

O Quadro 2 relaciona os tipos de desenho com a capacidade democratizante e sua

efetividade diante do sistema politico:

Quadro 2 - Relagao entre tipos de desenho institucional com respectiva capacidade
democratizante e sua efetividade diante do sistema politico

: Desenho de baixo para  Desenho de partilha Desenho de
Tipo de desenho cima de poder ratificacdo publica
Capacidade Alta Media Baixa

democratizante

Efetividade/
Dependéncia do Alta Média Baixa
sistema politico
Fonte: Adaptado de Avritzer (2008).



Avritzer (2008) conclui assim que “as instituicOes participativas variam na sua
capacidade de democratizar o governo” (AVRITZER, 2008, p.47). E, diferentemente de Fung
(2004), que relaciona o desenho institucional ao resultado de sucesso ou ndo de uma IP, Avritzer
coloca que “o sucesso dos processos participativos esta relacionado ndo ao desenho institucional
e sim a maneira como se articulam desenho institucional, organizacdo da sociedade civil e

vontade politica de implementar desenhos participativos” (AVRITZER, 2008, p. 47).

Nesse mesmo sentido, Dagnino (2002) afirma que a participagdo social enfrenta
grandes limitagcBes quando a questdo esbarra na chamada “vontade politica”, pois as estruturas
governamentais ainda s&o pouco comprometidas com 0S processos participativos e
democratizantes, tendo vestigios burocraticos, principalmente em termos de estruturas muito
rigidas de governanga e tomada de decisdo. E ainda que haja grandes beneficios em se atuar em
consonancia com a sociedade, a autora alerta para os riscos que as IPs representam para as

entidades, tendo em vista o risco de cooptagdo, subordinagdo e perda de autonomia.

Wampler (2011) defende que as IPs estdo inseridas em contextos politicos, sociais
e econdmicos muito amplos, e o entendimento desses contextos é fundamental para perceber
como as instituicbes funcionam. Assim, para 0 autor, os interesses politicos sdo variaveis
fundamentais para compreender as IPs, porque o nivel de interesse dos governos afeta
diretamente o0 sucesso das institui¢des. Isso porque o governo também deve dotar os cidaddos
participantes de informacgdes de qualidade e transparentes, para que eles possam ser capazes de
analisar e diminuir a assimetria de informagdes. Da mesma forma, quando é de interesse do
governo ampliar a atuacdo dos cidaddos nos processos de tomada de decisdo, geralmente

recorrem as IPs.

Mais uma vez, cabe lembrar os riscos das instituicOes participativas, dado que
quanto mais proximo os participantes estdo do governo, menor é o papel de fiscalizagcdo que eles
exercem, pois em alguns casos a tensdao entre os atores € proporcional ao monitoramento por
parte dos atores sociais e inversamente proporcional ao espaco de deciséo cedido pelos atores
governamentais (WAMPLER, 2011).
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4.1.3 O Problema da Representacdo nas Ips

Pitkin (1967, apud ABERS e KECK, 2008) define a representacdo como a relagédo
entre representantes e representados. A representacdo € o elemento definidor do método
democratico liberal hegémonico. No sistema democratico representativo, o sistema politico

eleitoral operacionaliza a representagdo, definida por meio do voto.

Young (2006) defende que a representacdo € necessdria na sociedade
contemporanea, porque nem todos os cidaddos sdo capazes de participar de todas as decisoes
publicas, j& que elas ocorrem simultaneamente em varios espacos. Contudo, a representacao,
para a autora, deve ir alem do momento “autorizativo” - em que os cidaddos votam nos
representantes, autorizando-os a falar e tomar decisdes em seu nome. Deve haver uma relagéo
mais frequente e profunda de dialogo entre representantes (governo) e representados (sociedade),

para além do momento eleitoral.

A representacdo, para Young (2006), tampouco pressupbe uma relacdo de
identidade entre representantes e representados. 1sso quer dizer que nem sempre 0s representantes
falam da mesma forma como 0s seus representados, nem que sdo todos iguais, apenas porque
representam um grupo. Representantes costumam estar associados a uma diversidade grande de
atores sociais. 1sso, frequentemente, tem os levado a ndo representar efetivamente tais grupos,
passando a ndo corresponder as expectativas da populacdo, que acaba desmotivada pela sub-

representacéo.

Podemos entdo, a partir do argumento de Young (2006), derivar que as IPs séo
uma das maneiras de “estender” e aprofundar a relagdo de representacdo. E argumentar, seguindo
Lichmann (2007) e Lavalle, Houtzager e Castello (2006), que ha inclusive relagdo de
representacédo dentro das instituicGes de participacdo. Isso ocorre porque muitos dos desenhos das
IPs ndo organizam a participacdo da populagdo Unica e exclusivamente por meio de assembleias
ou momento de participagdo direta; sdo, muitas vezes, definidos ou entrecortados por momentos

em que as decisOes sdo tomadas por via indireta - por meio da representacao, justamente.
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A representacédo derivada de organizacOes civis pode se dar de diversas maneiras.
A partir de seu estudo sobre essas organizagdes na cidade de S&o Paulo, Lavalle, Houtzager e
Castello (2006) classificou como sendo seis 0s argumentos ou motivacOes levantadas pelos
representantes, que legitimam sua representacdo. Ou seja, 0 estudo trata de identificar diferentes
fundamentos da representagdo exercida por organizacOes da sociedade civil, sendo eles: o
argumento eleitoral; argumento de afiliagdo; de identidade; de servigos; de proximidade e de

intermediacé&o.

O primeiro, o argumento eleitoral, é levantado referindo-se a existéncia de um
processo eleitoral dentro das organizacGes, para a eleicdo de liderancas, o que de maneira

semelhante ao sistema politico, garantiria a representatividade da organizag&o através do voto.

O segundo, o argumento de afiliagdo, funda ou justifica a legitimidade da
representagdo por meio do interesse comum das pessoas que compdem o grupo. Ou seja, 0 acesso
dos componentes no grupo se d& por meio de um processo de filiagdo, ou seja, se d& quando os
ideais dos filiados sdo compativeis com os da organizacdo, que devem ser claros e instituidos
durante a sua fundacdo. Lavalle, Houtzager e Castello (2006) alerta, contudo, para o risco de

corporativizagao desses interesses.

O argumento de identidade pressupde a representacdo por semelhanga, que ocorre
quando existe uma caracteristica comum ao grupo e a organizagdo: através de um processo de
“espelhamento”, considera-se a pessoa representativa do grupo. Um bom exemplo desse tipo de
fundamento da representacéo € um lider de um movimento negro, que geralmente é negro, por ser

essa caracteristica a que espelha a identidade da comunidade representada.

O quarto fundamento da tipologia proposta por Lavalle, Houtzager e Castello
(2006) ocorre quando a organizacdo se considera representativa por prestar servicos a
comunidade que diz representar, concedendo-lhe beneficios. A representacdo por proximidade
acontece de inimeras formas, desde a representagdo por empatia, até a afinidade com o grupo, a
participacdo direta do cidaddo como influéncia nos rumos da organizacdo etc. Esse tipo de

fundamento pressupde certa horizontalidade no funcionamento da organizacéo.
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Por fim, o dltimo fundamento, o da intermediacdo, ndo esta focado nos individuos
que compdem a organizacdo, mas na forma como o representante auxilia na interlocugdo das
organizagdes com o setor publico, sendo representativo por proporcionar a abertura de caminhos
e brechas para esse dialogo (LAVALLE, HOUTZAGER E CASTELLO, 2006).

A partir da tipologia proposta por Lavalle, Houtzager e Castello (2006), pode-se

entdo identificar seis fundamentos de representatividade dos movimentos sociais.

Neste trabalho, analisaremos a representacdo como um instrumento necessario
dentro das IPs. Assim, devido a uma maior proximidade da populagdo com os canais
participativos, pressupde-se que eles desenvolvam formas de representacdo mais eficazes e
legitimas. Seja como for, os representantes dentro das IPs devem defender, da forma como lhes
couber, os interesses, valores, opinides e perspectivas do publico que representa (Young, 2006). A
representacdo, seja no sistema politica seja nas Ips, deixa de ser democratica quando h& um
distanciamento dos interlocutores com a populagdo, gerando desconexdo entre eles (Young,
2006); quando os individuos que participam diretamente das IPs tém uma relagdo fragil com a
sociedade civil (Abers e Keck, 2008). Buscaremos entdo, neste trabalho, analisar também
algumas evidéncias acerca do tipo de representacdo exercida pelos representantes da populacdo

nos foruns e acerca dos possiveis elos existentes entre eles e o grupo social representado.

4.2 Os Foruns Regionais de Governo

Desde a campanha politica, o atual governador Fernando Pimentel apontava para a
necessidade da formulacdo de politicas publicas descentralizadas tanto do ponto de vista do
centro administrativo do governo do qual emanam as decisbes politicas, causando seu
insulamento; quanto do ponto de vista da descentralizacdo territorial, de modo que as
intervengdes governamentais pudessem abranger um publico para além do situado na capital Belo
Horizonte, e que respeitassem as caracteristicas especificas das diferentes regifes do estado.
Ademais, 0 slogan “Ouvir para Governar” jd antecipava a intengdo do governo eleito de

fortalecer as instancias de didlogo com a populagdo para o aprimoramento e a democratizacdo da
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gestdo publica. Assim, a ideia de participacdo e de uma instancia descentralizada para escutar e
discutir com a populagdo comecou nas “Caravanas de Participacdo”, realizadas durante a
campanha eleitoral. E desde os primeiros dias do mandato, iniciado em janeiro de 2015, o
governo ja reunia esforgos para construir uma gestdo mais participativa e proxima ao cidaddo

mineiro.

Instituidos pelo Decreto n° 46.774, de 09/06/2015 (considerado um marco formal
dos trabalhos, que foram iniciados inclusive antes do decreto), os Foruns Regionais de Governo
sdo um modelo de IP construido pelo governo para a criacdo de espacos para reunir e estabelecer
uma relacdo de maior proximidade entre representantes da sociedade civil (organizada e néo
organizada) com representantes do governo, para que pudessem juntos, apontar e debater as
prioridades para cada territorio do estado de Minas Gerais. Eles sdo um espago criado para

participacao e dialogo - de forma regionalizada - e proxima a populagéo.

Art. 1° - Ficam instituidos os Foruns Regionais de Governo em todos 0s
territorios de Desenvolvimento, com o objetivo de fortalecer as
representagdes territoriais e a atuacdo conjunta entre a administragdo
publica estadual e a sociedade civil na formulacdo, na execucdo, no
monitoramento, na avaliacdo de programas e politicas publicas e no
aprimoramento e democratizagdo da gestdo publica ( MINAS GERAIS,
2015)

O objetivo dos Foruns é construir, em parceria, com a populacdo, através de
didlogos, o diagndstico dos territdrios, e assim, aprimorar, construir e planejar politicas publicas
mais compativeis com a realidade mineira e suas diversas variabilidades. Os Féruns tem a
intencdo de criar de um sistema participativo regionalizado, de maneira a ajudar a priorizar os
investimentos, assim como aumentar a eficiéncia na alocacdo de recursos por meio da
compreensdo das areas mais deficientes, e integrar os diversos canais participativos existentes em
cada territorio, como as audiéncias publicas regionais e alguns conselhos estaduais (PEREIRA,
2015).

Art. 3° - Sdo objetivos dos Féruns Regionais de Governo:
I - Promover a participacdo da sociedade em todos os territorios de
Desenvolvimento.
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Il - Legitimar nos instrumentos de planejamento as Agendas Publicas
Territoriais.

Il - Construir e formalizar instancias de participacdo nos territorios de
Desenvolvimento;

IV - Contribuir para a promogao da transparéncia na atuacéo do poder publico.

V - Discutir as prioridades de politicas publicas da administracdo publica direta
e indireta do Estado e demais esferas de governo, a partir dos instrumentos de
planejamento e orcamento;

VI - Estimular a democracia participativa, difundindo o modelo regionalizado e
propondo aprimoramento nos mecanismos de participacéo popular.

VII - Integrar, por meio do Comité de Planejamento Territorial - COMPLETE e
representacdo de Prefeitos e Vereadores, o Conselno Estadual de
Desenvolvimento Econdmico e Social - CEDES.5

Assim, a participacdo se tornou um instrumento politico essencial para o0 novo
governo em sua consolidacdo e maneira de governar, e para a democratizacdo da politica,
trazendo os cidaddos cada vez mais proximos do Estado, reforcando nocbes de exercicio da
cidadania e o sentimento de pertencimento publico. Para além desses objetivos, os Féruns
também funcionam como um canal de informacdo ao cidaddo, por meio do qual é possivel ter
maior transparéncia e responsividade (responsiveness) e viabilizar um maior controle social,

ampliando os canais para a accoutability.

Por ser uma proposta nova para 0 governo de Minas Gerais, a atencdo para 0s
desdobramentos, resultados e implicagcdes dos FOruns Regionais é de interesse tanto para o agente
politico (governo), para o aprimoramento dos processos desenvolvidos e da maneira como sera
conduzida a participacdo social no método de governar; quanto para a populacdo, de modo a se
informar sobre o que de fato estd sendo executado e aprimorar as formas de sua participagdo nos

processos de tomada de decisao.

4.2.1 Territorializacdo E Descentralizacdo Regional

O territério mineiro é muito extenso, contemplando 853 municipios, e existem

desigualdades socioecondmicas, culturais e geograficas entre as diversas regifes. Por isso, foram

5Hoje o CEDES essa integracdo ndo faz parte dos objetivos dos Foruns, por questdes politica que
dificultaram a viabilidade desse objetivo.
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definidos dezessete territorios, para fins de criacdo de politicas publicas adequadas para cada
area. Os dezessete territorios foram denominados “Territorios Desenvolvimento”, sendo eles:
Noroeste; Norte; Médio e Baixo Jequitinhonha; Mucuri; Alto Jequitinhonha; Central; Vale do Rio
Doce; Vale do A¢o; Metropolitana; Oeste; Caparad; Mata; Vertentes; Sul; Sudoeste; Triangulo

Sul; e Triangulo Norte.

Mapa 1: Divisdo dos Territorios Desenvolvimento
Fonte: SEPLAG. Apresentacdo Balango dos Foruns Regionais de Governo. 2015

Na medida em que os Foruns foram acontecendo, viu-se a necessidade de
estabelecer mudancgas na proposta inicial de divisdo, de acordo com a andlise de demandas e
necessidades colocadas pela populagdo, com a proximidade e/ou semelhanca de municipios com
outros territérios, e também com a intengdo de aprimorar a adequacao da divisao feita a realidade
observada e aos objetivos dos Foruns. As mudancas foram apenas relativas a municipios, e

mantiveram o nimero de dezessete territérios.

Cada territério de desenvolvimento possui um Forum Regional instalado,
coordenado por um secretario executivo (cargo de indica¢do do governo) e por um colegiado de
representantes eleitos pela populacéo na segunda rodada dos Féruns, com o intuito de contribuir
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de maneira continua para a perenidade da IP, e para nortear e fomentar as a¢bes do governo com

informacgdes relevantes.

Seja como for, a territorializacdo é o processo (a prética) de constituicdo de
territorios, e pode ser considerada uma das estratégias da vertente de planejamento chamada
Planejamento Estratégico Situacional (PES), que se foca no estabelecimento de metas e objetivos
de medio e longo prazo, na tentativa de ordenacdo do planejamento. O PES se diferencia se
outras perspectivas de planejamento publico, principalmente porque se utiliza da participacao
(tratada pela expressdo “explicacdo de outros atores™) para a analise e diagnostico dos problemas

pablicos.

O PES apresenta trés caracteristicas principais. A primeira € o subjetivismo, que
tem por objetivo identificar e analisar uma situacdo problemética, centra-se nos
individuos envolvidos (atores), em suas percepcOes e pontos de Vista,
pressupondo, portanto, que se cada individuo tem suas proprias caracteristicas,
sua interpretagdo de determinada situacéo vai depender de seus conhecimentos,
experiéncias, crengas, posi¢do no jogo social etc. Como as acgles, por sua vez,
surgem do significado dado a cada situacdo, e este varia de um individuo para
outro, também a maneira de agir varia. Assim, o PES preconiza que ndo se pode
planejar como se o planejador fosse o unico ator, ignorando os demais
envolvidos ou predizendo seus comportamentos. E necessario, portanto,
diferenciar as explicagOes dos diferentes autores, sem ignorar nenhuma, para que
se possa agir de modo eficaz. (RIEG; FILHO, 2002)

Assim, ao dividir o estado em 17 territérios desenvolvimento, os Féruns Regionais
de Governo tem como principal objetivo realizar um diagndstico territorial, captando demandas e
propostas da populacdo, com base nos eixos de Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado:
desenvolvimento produtivo, cientifico e tecnoldgico; infraestrutura e logistica; saude e protecéo
social; seguranca publica; educagdo e cultura. Assim, a proposta inicial dos Foruns foi a de
adaptar o PMDI e PPAG ao diagndstico realizado, para que ele fosse o mais fiel possivel aos

anseios, expectativas e as caréncias da populagdo mineira.

Compreende-se também que, para cada situacdo/realidade, existe uma proposta de
acdo. E nesse momento que a territorializacdo intervém de maneira a visualizar as diferencas
existentes entre as regides de Minas Gerais. Através da captacdo sistematica e localizacdo de

informacdes da populagdo e suas propostas, definem-se suas situacdes probleméticas. Apos essa
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etapa de coleta de dados, é possivel compreender as necessidades especificas de cada territorio de
desenvolvimento, e suas vulnerabilidades, para entdo pensar no planejamento governamental
como uma construgcdo conjunta do agent (governo) e do principal (cidaddo), proporcionando

politicas pablicas mais eficazes.

No caso especifico dos Foruns Regionais de Governo, a territorializagdo néo
restringe a politica publica a area delimitada de cada territorio de desenvolvimento. A divisao foi
feita apenas com a finalidade de auxiliar na definicdo dos problemas e das acfes governamentais,
na tentativa de entender melhor quais as caréncias de cada regido, apreender as potencialidades
presentes e o perfil das necessidades a serem trabalhadas. Com isso, ser capaz de destinar
recursos para diminuir as diferencas principalmente de carater socioeconémico e transformar as

realidades locais.

A territorializacdo seria assim capaz de reconhecer, dentro da area de abrangéncia
dos territorios, as barreiras e acessibilidades presentes; conhecer condi¢bes de infraestrutura e
recursos sociais; e potencializar os resultados e 0s recursos presentes nesse territorio. Com isso,

os Foruns Regionais teriam um efeito redistributivo sobre as politicas e servigos pablicos:

No debate académico, Santos (1998), ao observar a experiéncia do orgamento
participativo (OP) em Porto Alegre, vislumbrou o caminho para uma
‘democracia redistributiva’, na qual a participacdo de cidaddos em foruns
deliberativos, em nivel publico e local, desafiaria a tradicdo autoritario-
tecnocrética que predominou no pais nas décadas anteriores na alocacdo de
recursos publicos, induzindo uma distribuicdo mais justa de bens e servigos
publicos nas cidades brasileiras. (PIRES, 2011, p. 263-264)

Além disso, ao dividir o estado em 17 territérios desenvolvimento, tem como
principal objetivo realizar um diagndstico territorial, captando demandas e propostas da
populagdo, com base nos eixos de Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado:
desenvolvimento produtivo, cientifico e tecnoldgico; infraestrutura e logistica; salde e protecdo
social; seguranca publica; educagdo e cultura. Assim, a proposta inicial dos Foruns foi a de
adaptar o PMDI e PPAG ao diagndstico realizado, para que ele fosse o mais fiel possivel aos

anseios, expectativas e as caréncias da populagdo mineira.
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De acordo com Paula (2005):

(...) um aparelho de Estado com caracteristicas participativas deve permitir a
infiltragdo do rico e complexo tecido mobilizador, garantindo a legitimidade das
demandas populares. Para tanto € preciso criar arranjos institucionais que
organizem a participacdo nas diferentes esferas governamentais e que sejam
dindmicas o suficiente para absorver as tendéncias cambiantes inerentes a
democracia. (PAULA, 2005, p. 171)

Ao estabelecer essa divisdo territorial para instalagdo de Foruns Regionais, o
governo acaba por aproximar as esferas do poder executivo nos @mbitos municipais e estadual. A
descentralizagdo regional, tendo os Foruns Regionais de Governo como principal instrumento
politico, ajuda a fomentar vinculos entre a regido e o governo central; ou mesmo vinculos
intrarregionais, através de caracteristicas e demandas em comum, fortalecendo a sociedade de

modo que ela possa pressionar 0 Governo por maiores mudancas.

4.2.2 Coordenacéo e Participagédo

Os Foruns Regionais de Governo possuem uma coordenacdo integrada entre a
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (Seplag), Secretaria de Estado de Direitos
Humanos, Participacdo Social e Cidadania (Sedpac) e Secretaria de Estado de Governo (Segov),
sendo esta ultima responsavel pela coordenacdo geral. Essas devem ainda contar com 0 apoio

institucional de todos os demais 6rgdos da administracao direta e indireta quando requisitados.

Art. 5° - A SEGOV, SEPLAG E SEDPAC, exercerdo a coordenagdo executiva
dos Foruns Regionais de Governo, responsavel por prestar o apoio técnico a
todas as etapas de funcionamento dos Foruns.

§ 1° - A SEGQV presidira a coordenagdo executiva de que trata o caput, com o
apoio institucional de todos os demais 6rgdos da administracdo direta e indireta,
quando requisitados.

§2° - A SEGOV fornecera o apoio logistico e operacional para a realizagdo dos
Foruns Regionais de Governo. (MINAS GERAIS, 2015)

A Segov, como a responsdvel pela coordenacdo geral estadual dos Féruns
Regionais, exerce um papel central na gestdo dos Féruns. A secretaria realiza tanto a articulago
dos representantes das diversas esferas governamentais e de secretarias tidas como estratégicas
pelo governo; quanto a mobilizacdo da sociedade civil, a partir da convocagdo de movimentos
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sociais e divulgacdo dos eventos via meios de comunicagdo nos territdrios, como radios e jornais
locais. Além disso, facilita a interlocucéo entre as secretarias executivas que estdo nos territorios
e 0 governo central do Estado; e realiza a parte logistica necessaria para que 0s eventos

acontegam.

A Seplag € a responsavel pela captacdo das demandas recebidas através dos
Foruns, cuja categorizacdo é feita entre despesas de: custeio, gestdo, investimento e pessoal; a
Seplag também é responsavel pelo repasse dessas demandas e propostas para as secretarias de
estado correspondentes, para 0s municipios e para a Unido6, para que elas possam elaborar uma
resposta para cada demanda recebida. Todas as discussdes iniciadas nos Féruns sdo processadas e

compartilhadas com todas as secretarias, 6rgaos e instituicbes que se tem no estado.

A Sedpac entra na coordenacdo dos Foruns principalmente como apoio nas
relagbes com os movimentos sociais, auxiliando na mobilizagdo e articulagdo dos interesses e

demandas tanto dos movimentos quanto da sociedade civil organizada.

Outras secretarias também compdem a estrutura dos Foruns. Dentre as secretarias
presentes na estrutura do estado, foram selecionadas dezesseis, definidas como estratégicas para o
atual governo, para compor o grupo de interlocutores. Esse grupo € composto por um membro de
indicacdo técnico politica, para fazer reunides semanais, com a finalidade de alinhar os

acontecimentos dos Féruns e como um suporte para as decisdes.

Para além da coordenacdo governamental dos Foruns, existe também uma

estrutura externa, formada pelo Colegiado Executivo e o Secretario Executivo de cada territorio.

O secretério executivo € o interlocutor do governo em cada Territorio, e compde o
quadro de pessoal do estado, porém sem o vinculo efetivo, ou seja, eles sdo funcionarios do
estado, mais especificamente da Segov, mas que ndo possuem a estabilidade de um servidor
6 As propostas recebidas através dos Foruns foram primeiramente classificadas como competéncias

municipais, estaduais e nacionais; assim o estado analisou apenas aquilo que considerou como de sua
competéncia, e repassou as demais demandas e propostas para 0s entes responsaveis.
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efetivo, sendo apenas contratados. Eles sdo responsaveis por coordenar as atividades dos Foruns,
gue acontecem entre as etapas realizadas pelas secretarias coordenadoras (assembleias gerais),
articular o dialogo do poder publico com a populagdo e prestar apoio operacional e técnico aos
grupos de trabalho constituidos no territério. Cabe também a ele intermediar a relacdo entre os
municipios que compdem o territério, bem como entre as regionais estaduais e federais e o
estado, com a finalidade de fornecer informacgdes que subsidiem o desenvolvimento das
atividades propostas nos foruns e elaboracao de politicas publicas (MINAS GERAIS, 2015).

O Colegiado Executivo de cada territorio é composto por 25 membros titulares da
sociedade civil eleitos durante a segunda rodada dos Foéruns, além de 16 representantes do
Governo Estadual’, indicados pelo préprio governo; prefeitos e vereadores (até um de cada
microrregido, ndo sendo obrigatdria a participacdo), que foram definidos por consenso ou elei¢do
entre 0s que participaram dos eventos, e estavam presentes no momento dessa deciséo;
representantes do Legislativo estadual e federal, Executivo, e Judiciario - Ministério Publico,

Tribunal de Justica de Minas Gerais e Defensoria Pablica Estadual.

Os representantes dos demais poderes sdo indicados por eles indicados, a partir de
critérios proprios; ndo ha limitacdo expressa para 0 numero de representantes nem a
obrigatoriedade da participacdo (sob a justificativa de o Executivo ndo se pode interferir na
autonomia dos demais poderes). Juntamente com o0s secretdrios executivos, o Colegiado
Executivo € responsavel por coordenar as atividades realizadas em cada territério, além de
acompanhar o status das demandas e propostas encaminhadas ao governo estado, dialogar com a
populacdo, fiscalizar as agdes propostas nos planos de governo (PMDI e PPAG) e as acordadas a
partir de proposicdes feitas nos Foruns, e auxilid-lo na organizacdo das acbes vistas como

necessarias.8

7Apenas o Territorio Alto do Jequitinhonhatem 26 membros. Emtese, deveria haver a mesma quantidade
de membros suplentes da sociedade civil presentes no Colegiado , contudo, ndo ha esse padrao, na pratica.
8Esses representantes sdo geralmente pessoas das regionais, escolhidas por indicages da propria
secretaria, ou dos interlocutores.
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Art. 7° - O Colegiado dos Foruns Regionais de Governo, de caréater diretivo e
executivo, tera representantes governamentais e ndo governamentais.

8§ 1° - A representacdo governamental sera composta da seguinte forma:
I - dezesseis representantes do Poder Executivo Estadual, sendo:
a) Umrepresentante da Secretaria de Estado de Governo - SEGOV;

b) Umrepresentante da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo -
SEPLAG,;

C) Um representante da Secretaria de Estado de Direitos Humanos,
Participagio Social e Cidadania- SEDPAC,

d) Um representante da Secretaria de Estado de Salde - SES;

e) Um representante da Secretaria de Estado de Trabalho e
Desenvolvimento Social - SEDESE;

j) Umrepresentante da Secretaria de Estado de Educacéo - SEE;

9 Umrepresentante da Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento - SEAPA;

h)  Um representante da Secretaria de Estado de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel - SEMAD,;

)] Um representante da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional,
Politica Urbana e Gestdo Metropolitana - SEDRU;

), Um representante da Secretaria de Estado de Transporte e Obras Publicas
- SETOP,;

k) Um representante da Policia Militar de Minas Gerais - PMMG;
)] Um representante da Policia Civil de Minas Gerais - PCMG;

m)  Um representante do Corpo de Bombeiros Militar de Minas Geralis -
CBMMG,;

n) Um representante do Departamento de Estradas e Rodagens do Estado de
Minas Gerais - DER-MG;

0) Um representante da Companhia Energética de Minas Gerais - CEMIG;

p) Um representante da Companhia de Saneamento de Minas Gerais -
COPASA;

Il - Representantes do Poder Executivo Municipal, sendo um Prefeito de cada
microterritorio, representando seus municipios;

Il - Representantes do Poder Legislativo Municipal, sendo um Vereador de
cada microterritorio, representando suas camaras municipais;

IV - Representantes do Poder Legislativo Estadual, nos termos do regulamento;
V - Representantes do Poder Legislativo Federal, nos termos de regulamento;

VI - Um representante de cada territorio de érgdos dos poderes executivos
federais que tenha expressao regional;

§2° - Poder&o ser incorporados outros érgaos da administragao direta e indireta
mediante solicitacdo a coordenagao executiva.

§ 3 - Poderdo integrar ainda o Colegiado dos Foruns Regionais de Governo
membros do Poder Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Publica.
(MINAS GERAIS, 2015).
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No que diz respeito aos membros da sociedade civil, qualquer participante das segundas
rodadas, que néo tivesse ligacdo com o governo, poderia ser eleito para compor o Colegiado

Executivo.

4.2.3 Analise do Desenho e da Metodologia Utilizada nos Féruns

O desenho dos Féruns foi inspirado em instituices participativas de sucesso e
pioneiras no Brasil, como o Orgamento Participativo das cidades de Porto Alegre e Belo
Horizonte. No entanto, mudancas metodoldgicas foram feitas para adequar ao contexto de uma

instituicdo participativa para o nivel estadual e a realidade de Minas Gerais (PEREIRA, 2015).

No primeiro momento, o objetivo era criar uma nova instituicdo participativa para
servir de elo entre sociedade civil - governo local - governo central, e também captar demandas e
realizar os diagnosticos territoriais, para que se tivessem informacfes adequadas e estratégicas
para a elaboragdo do Plano Plurianual de Governo (PPAG) e o Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado (PMDI).

Foram realizadas as primeiras e segundas rodadas nos dezessete territorios
desenvolvimento, entre os meses de junho e setembro de 2015, que podem ser caracterizadas
como assembleias gerais, por reunir a populacdo interessada em participar. As primeiras e
segundas rodadas se diferem em muitos aspectos, como a finalidade, o espaco aberto a
participacdo, a coordenacdo do evento, a logistica dos espagos, dentre outros, as quais

descreveremos e analisaremos a seguir.

No dia anterior ao inicio dos eventos, optou-se por realizar uma reunido com 0s
representantes regionais (do governo) nos territorios, indicados pelos interlocutores das dezesseis
secretarias que participam das reunides de interlocucdo, e mobilizados via email e telefone. Essa
reunido antecessora aos eventos teve como objetivo esclarecer a metodologia para esse publico e
intermediar um primeiro contato entre grande parte das regionais; por isso, possuiu um carater

mais politico, mobilizador.
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A primeira rodada foi chamada de “instalacdo dos Fo6runs”, e contou com a
presenca do governador, simbolizando um ato dotado de vontade politica, variavel importante
referida por Avritzer (2008) e Faria & Ribeiro (2011). Nessas rodadas, apresentou-se os Foruns,
seus objetivos e sua metodologia. Nesse momento, ndo houve participacdo ativa da populagéo,
trata-se apenas de um espago para insercdo formal da temética participativa na agenda
governamental mineira e informacdo aos participantes. Além do governador, outros atores
importantes do governo também eram convidados a compor a mesa na primeira rodada, bem
como representantes de movimentos sociais. Por ser um evento de carater politico, a organizacéo
e logistica ficou por conta da Subsecretaria de Eventos Oficiais, sediada na Segov. Eles
ocorreram em espagos amplos, como grandes auditorios, em localidades centrais as cidades que
sediaram 0s eventos, ja que participam deste momento todos as centenas de envolvidos, e ndo
havia a necessidade da divisdo de grupos tematicos neste primeiro momento. Participaram no

total, 17.293 pessoas, sendo elas de 631 municipios, considerando-se as primeiras rodadas.

TERRITORIO 1aETAPA*
NORTE 700
MEDIO E BAIXO JEQUITINHONHA 1.100
MUCURI 834
SUDOESTE 851
VALE DO ACO 850
MATA 800
VERTENTES 851
CENTRAL 450
ALTO JEQUITINHONHA 642
VALE DO RIO DOCE 960
CAPARAO 702
NOROESTE 972

METROPOLITANO 1.905
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TRIANGULO NORTE 1.903
TRIAGULO SUL 1.093
OESTE 941
SUL 1.739
Total MG 17.293

Figura 1: Numero de participantes nos Foruns Regionais de Governo, por territorio, 2015.
Fonte: Estimativa do Gabinete Militar do Governador.

Nas segundas rodadas, ocorridas aproximadamente um més apos a instalacdo dos
Foruns - ou primeira rodada - nos territdrios, entre os meses de julho e outubro de 2015, e
marcada pela analise das propostas, a logistica utilizada foi diferente. J& no cadastramento, os
participantes foram convidados a escolher entre os cinco eixos do PMDI, e com isso eram
encaminhados para as respectivas salas, onde mediadores9 representantes do estado,
organizariam as discussfes. Assim, 0S espagos Nnecessarios para esses eventos deveriam contar,
além de um espaco amplo para acomodar todos para a abertura, com salas para as discussdes
teméticas das segundas rodadas. O que definiu o local foi, primeiramente, uma previsdo de
participantes. Diferentemente das primeiras rodadas, a organizacdo e logistica ficava a cargo da
subsecretaria de apoio aos Foruns Regionais de Governo, também sediada na Segov, contando

com a ajuda da equipe da Seplag.

Os participantes foram instruidos a debater as propostas coletivamente com seus
pares e sobre o recebimento das mesmas. Elas deveriam ser descritas de acordo com o
Formulério de Diagnostico Territorial, disponibilizado no site dos Féruns Regionais (Anexo A), e
poderiam tanto ser entregues pessoalmente aos representantes do governo qués estavam como
mediadores em cada sala de discussdo, ou encaminhados via email. Cada proposta deveria estar

acompanhada de pelo menos dez assinaturas.

Na abertura da segunda rodada, havia uma fala de representantes do governo, com

0 objetivo também de apresentar a programacao e como seriam discutidas as propostas. Como

9A escolha dos mediadores foi feita tomando por base os servidores com curso superior, em grande parte
EPPGGs, com bom potencial de interlocugéo e conhecimento amplo sobre o estado.
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boa parte da metodologia j& havia sido explicada na primeira rodada, esse momento de abertura
era breve. Em seguida, de acordo com as divisdes feitas durante o cadastramento, cada
participante era orientado a ir para uma sala de discussdo referente ao eixo e sub-eixo. Nesse
momento, 0s mediadores tiveram grande liberdade para coordenar as discussdes da maneira que
achassem mais conveniente, mas sempre seguindo a orientacdo de apresentar as propostas

recebidas previamente e recolher as novas propostas levadas para os eventos.

Depois de apresentadas as propostas, caso 0 autor de uma delas quisesse se
manifestar, para defender e explicar o motivo da demanda, era dado a ele esse espago. Em
seguida eram divididos grupos de acordo com o sub-eixo escolhido, e assim essas pessoas
deliberavam acerca das propostas que consideraram prioridades para a temaética, dentro do

territorio. As prioridades eram definidas através de voto, quando necessario.

Cabe aqui estabelecer um ponto critico desse processo. Da maneira como
ocorreram as decisOes de priorizacdo, o0 grupo de pessoas que estivesse mais mobilizado, e em
maior numero, poderia acabar por conseguir impor que suas propostas fossem priorizadas,
reforcando a exclusdo de demandas minoritarias, ou que ndo conseguissem um volume grande de

mobilizados.

Ao final das segundas rodadas, também foram eleitos os representantes do
Colegiado Executivo (titulares e suplentes), por eixo, e proporcional ao nimero de municipios
por microterritério. Ao todo, elegeram-se 783 representantes da sociedade civil, sendo 426
titulares e 357 suplentes. Participaram das segundas rodadas, 8.361 pessoas no total, sendo elas
de 520 municipios.

TERRITORIO 2aETAPA
NORTE 470
MEDIO E BAIXO JEQUITINHONHA 600
MUCURI 372

SUDOESTE 268
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VALE DO ACO 424
MATA 521
VERTENTES 550
CENTRAL 249
ALTO JEQUITINHONHA 398
VALE DO RIO DOCE 932
CAPARAO 723
NOROESTE 492
METROPOLITANO 617
TRIANGULO NORTE 600
TRIAGULO SUL 385
OESTE 400
SUL 360
Total MG 8.361

Figura 2: NUmero de participantes nos Foruns Regionais de Governo, por territorio, 2015.
Fonte: Seplag, Balango dos Féruns Regionais de Governo, 2015.

O proposito dos debates realizados na 2a rodada dos féruns regionais foi a
construcdo de um diagndstico para o territério. Por meio das dez prioridades elencadas em cada
grupo tematico, fez-se um “retrato” daquilo que se considerou mais urgente e merecedor de maior
atencdo em cada territorio e, assim, nortear as acOes e politicas que deveriam ser realizadas
primeiro para atender as necessidades da populacdo (PEREIRA, 2015).

O total de demandas recebidas foi de 12.689, de acordo com a Figura 3:

QUANTIDADE DE QUANTIDADE DE
TERRITORIO PROPOSTAS PROPOSTAS
LEVANTADAS PRIORIZADAS
ALTO JEQUITINHONHA 424 131
CAPARAO 516 101

CENTRAL 291 104
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MATA 1.562 112
MEDIO E BAIXO JEQUITINHONHA 1.228 169
METROPOLITANO 1.210 164
MUCURI 1.596 95

NOROESTE 806 106
NORTE 717 142
OESTE 322 144
SUDOESTE 558 81

SUL 817 156
TRIANGULO NORTE 269 110
TRIANGULO SUL 423 122
VALE DO ACO 482 89

VALE DO RIO DOCE 486 119
VERTENTES 982 92

Total MG 12.689 2.037

Figura 3. NUmero de propostas levantadas e propostas priorizadas nos Foruns Regionais de Governo, por
territorio, 2015.
Fonte: Seplag, Balango dos Féruns Regionais de Governo, 2015.

A metodologia dos féruns também previu a execucdo de etapas devolutivas, que
seriam as etapas para que as secretarias de estado apresentassem respostas as demandas
encaminhadas durante a segunda etapa. As propostas foram primeiramente classificadas em
quatro segmentos, a fim de facilitar o ordenamento e a verificacdo do que ja estava previsto no

planejamento. Esses segmentos foram: custeio, gestdo, investimento e pessoal.

As despesas de custeio se referem as relacionadas a manutencao das atividades dos
6rgdos da administragdo publica, e que contribuem, portanto, para a garantia de prestacdo dos
servigos publicos; a exemplo podemos citar as despesas com &gua, energia, e derivados. Ja as
demandas de gestdo sdo aquelas que ndo carecem de dispéndio maior de recursos, e que podem

ser solucionadas a partir de melhorias na gestao do servico publico, como articulagfes entre
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setores e desburocratizacdo. As demandas de investimento s&o as que produzem aumento
patrimonial, incrementando valor a algo ja existente ou adquirindo um novo bem, como as obras
publicas. Por ultimo, as demandas referentes a pessoal sdo as que envolvem aumento no quadro

de servidores do estado, tais como concursos publicos ou contrataces.

No inicio de 2016, mais especificamente entre fevereiro e margo, ocorreram as
primeiras fases das etapas devolutivas, que contaram com a participacdo de aproximadamente
1200 pessoas. Neste periodo, foram tratadas apenas as demandas relativas a custeio e gestdo.
Devido & situacdo financeira do estado, e também pelo fato do estado estar proximo ao limite da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), ndo foi possivel a disponibilizacdo de recursos para as
demandas referentes a investimento e gastos com pessoal . Assim, demandas como: a abertura de
edital para concursos, ou nomeacdes de concursos ja realizados, aumento de equipes, obras,
investimentos em infraestrutura, pavimentacdo de rodovias, e outras nessa mesma linha, foram,

por enquanto, deixadas em segundo plano.

Com isso, o Colegiado Executivo de cada Férum se reuniu para escutar as
respostas das demandas encaminhadas, debater sobre elas e se atualizar sobre o panorama
financeiro do estado, incluindo a evolugdo de gastos. Os dados foram apresentados de maneira
didatica e mais acessivel a populagdo. Os Foruns configuraram, dessa maneira, um espaco para

dar maior transparéncia as a¢des do governo, e exercer a responsividade.

Devido ao grande numero de propostas recebidas, as devolutivas de custeio e
gestdo tiveram que ser fragmentadas. Assim, na primeira parte da etapa devolutiva, com duragdo
de apenas um dia, a coordenagdo dos Foruns e representantes das secretarias que receberam um
volume maior de demandas10 apresentaram, em cada um dos territorios, as demandas recebidas

para 0s colegiados executivos e para 0s respectivos secretarios executivos.

O restante das devolutivas referentes a classificagdo de custeio e gestdo foram
repassadas em reunides com o0s secretérios executivos, na Cidade Administrativa, ficando a cargo
DForam elas: Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social (Sedese); Secretaria de Estado de Salde

(SES); Secretaria de Estado de Desenvolvimento Agrario (Seda); Secretaria de Estado de Educacéo (SEE);
e Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Emater).



65

dos 17 secretéarios o repasse das pautas tratadas nessas reunides para o colegiado executivo de
cada territorio. Esse repasse esta sendo feito nos meses de maio e junho de 2016, apds o término
de todas as reunides relacionadas as devolutivas de custeio e gestdo. Os secretdrios executivos
contam com a ajuda de dois técnicos que compBem a equipe dos FoOruns da Seplag.
Concomitantemente a essas reuniGes, ocorreram encontros para apresentar aos secretarios
executivos toda a estrutura do estado, a fim de ampliar o conhecimento dos secretarios sobre 0
organograma estadual e mostrar outras possibilidades de 6rgéos que podem oferecer servicos.

As devolutivas de investimento e pessoal, por sua vez, estdo previstas para ocorrer
em Belo Horizonte, nos dias 23 e 24 de junho, quando também haver4d uma palestra sobre a

importancia da participacdo como instrumento democratizante.

A periodicidade é, de acordo com Fung (2004), uma caracteristica importante do
desenho de uma IP, sendo que a frequéncia das reunifes deve ser decidida de acordo com seu
proposito. Ou seja, uma IP como os Féruns Regionais deve se reunir com maior frequéncia, ja
que objetiva a governanca democratica, e deve estar sempre atualizada para com os problemas
advindos dos territorios, para que o retorno dos investimentos em politicas publicas possa ser
avaliado; também para que a populacdo consiga acompanhar as agdes resultantes do processo de

participacao.

Em relacdo a periodicidade dos encontros com os Colegiados Executivos,
organizados pela equipe dos Féruns, em teoria, deveriam acontecer a cada trés meses. Contudo,
no decorrer da implementacdo, a percepcdo foi de que ndo havia a necessidade de tantos
encontros coletivos. Assim, a periodicidade dos encontros acabou ndo restando definitiva,
ocorrendo a depender das necessidades observadas. Essa menor frequéncia também tem se
justificado por existir acdes paralelas aos grandes encontros realizados, tais como as oficinas de
internacionalizacdoll, e reunides focalizadas em &reas especificas. Além disso, a equipe da Segov
preveé retornos aos territorios, para apresentar o plano de agdo que seré elaborado pela Seplag, a

1 As oficinas de internacionalizacdo séo caracterizadas pela parceria entre 0s Foruns Regionais de
Governo e a Assessoria de RelagOes Internacionais do governo de Minas Gerais, com a finalidade de
fomentar articulagBes para a internacionalizacdo de institui¢Bes, municipios,e até mesmo do proprio
estado. Além disso, também objetiva a divulgagao das politicas publicas estaduais no intuito de ampliar as
relagbes com outros paises e culturas.
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partir dos diagndsticos levantados com base nas demandas captadas; bem como encontros mais
frequentes com os secretarios executivos para monitorar as atividades e captar vulnerabilidades
na maneira como os Foruns ocorrem, a fim de aprimorar o processo pelo qual se da a participagédo

em Minas Gerais.

O local de cada encontro também é variavel importante do desenho, pois esta
relacionado a acessibilidade da IP. O local, nos FRGs, € definido através de analise da extensao
do territdrio, e levando em consideragdo suas cidades polo, onde existem maiores possibilidades
de lugares que cumpram com 0S requisitos necessarios para 0s eventos. Os foruns, por se
constituirem como espagos de livre acesso, devem levar em conta a viabilidade de acesso por
toda a populagdo. Assim, é necessario observar a acessibilidade dos locais, facilidade de acesso,
capacidade de lotacdo, dentre outros, de modo que evite a exclusdo da populacdo mais
vulneravel. Com isso, as rodadas ocorreram principalmente em instalagdes governamentais, como

escolas, e j& que ndo demandariam dispéndio extra de recursos por parte do estado.

Quanto ao publico, todas as pessoas interessadas em colaborar com o
planejamento das acbes de governo podem participar dos Foruns Regionais. As primeiras e
segundas rodadas tiveram a intengdo de abranger o maior nimero de pessoas, apesar de ndo ter
sido elaborada nenhuma estratégia de selecdo de publico, e mobilizacdo de grupos diversos da

sociedade.

Terminadas essas duas rodadas, a partir da indicacdo dos secretarios executivos e
eleicdo do colegiado executivo, as reunifes ocorrem com esses representantes, que se tornam os
responsaveis pelo repasse das informac@es e das pautas discutidas, bem como fica a deles, levar

toda e qualquer demanda da populagdo para os debates, sem distin¢do de qualquer origem.
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3 - laRodada

4 - 2aRodada

Ocone semanalmente na Cidade Administrativa de Minas Gerais;
Participam os 16 representantes das secretarias previstas no Decreto n 46 774, de 09/06/2015 ,

(Objetiva avaliar as etapasja ocorridas em cada territdrio e planejas as demais, bem como indicar os contatos regionais
para mobilizacéo

Ocorreu nos territorios nos dias anteriores a D e 2aetapa;
Participavamos representantes regionais de cada territorio;

(Objetivava instruii os regionais sobie a metodologia tios eventos e objetivos tios Foruns, alem tle propriciar um primeiio
contato entre as diversas regionais tle um territorio

Instalacdo tios Fortins em cada territorio;
A participacdo era aberta a toda populagdo que estivesse interessada;

(0 objetivo era apresentar a populagdo presente a metodologia dos Féruns, a forma tle funcionamento, e esclarecer as
possiveis davidas sobre as Ips

Retorno aos territdrios para as discussdes tematicas previstas, tle acordo com os eixos do PMDI;
A participacdo era aberta a toda populagdo que estivesse interessada;

(1) objetivo eia coletar as demandas da populagéo para viabilizar um diagnostico temtoiral que subsidiaria a revisdo do
PPAG;

Também eram eleitos os membros do Colegiado Executivo por parte da sociedade civil (titulares e suplentes)
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A Realizado pela egiupe da Seplag que comp®e a coordenacgdo dos Fonuis Regionais;
Diviséo das propostas de acordo com as competéncias de cada ente governamental, e encaminhamento das demandas

5 - Tratamento relerentes a Unido e municipios para 0s responsaveis;
'32?;2%’:55 Classificacdo das demandas de competéncia estadual em quatro segmentos: custeio, gestao, investimento e pessoal.

Aindando ha estudos sobre esse processo, nem mapeamento de como as atividades ocorrem
6 - Processamento
das demandas nas
secretarias do estado

Ocorrem nos temtonos;
A participacédo e restrita aos membros do Colegiado Executivo, Secretarios Executivos e membros do governo estadual.

7 - Etapa Devolutiva O objetivo dessas etapas e prestar contas relerentes as demandas encammbhadas. com justificativas e respostas para cada demanda

* Realizada pelos gestores da Seplag:

8- Revisio do Objetiva a incorporacéo das demandas nos instrumentos de planejamento do governo

PPAGedo PMDI

Figura 4: Descricdo das etapas dos Foruns Regionais de Governo
Fonte: Elaboragéo propria
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4.3 Analise Descritiva Dos Foruns Regionais De Governo

4.3.1 Desafios e Entraves

Nesta secdo serd feita uma andlise critica da estrutura dos Foruns Regionais de
Governo, baseada nas abordagens de Fung (2004) acerca do desenho institucional das IPs. Desse
modo, aqui serdo tratadas as falhas dos Foruns em se consolidar como uma instituicdo
participativa forte e permanente. Essa andlise seré feita tendo por base as observagdes realizadas
durante o periodo de agosto de 2015 a maio de 2016. Assim, a primeira parte da analise tem

carater qualitativo.

Os Foruns sdo uma iniciativa inovadora dentro do estado de Minas Gerais; por
meio deles, o governo foi responsavel pelas primeiras movimentacGes no nivel estadual em prol
de uma administracdo publica de carater mais societal. Contudo, a forma como os trabalhos tém
sido conduzidos, inclusive por seu ineditismo e sua introducdo recente, nem sempre sdo 0S mais

adequados, tendo em vista o que ja foi exposto acerca dos objetivos dessa IP no capitulo 4.

- Selecdo dos participantes

Em primeiro lugar, a selecdo de participantes ndo foi feita de forma ativa (Fung,
2004), ou seja, ndo houve mobilizagdo focalizada, em busca de aumentar a representatividade dos
grupos que séo sub-representados. Ainda que toda a populacdo, em teoria, esteja apta a participar,
grande parte da equipe responsavel por esse procedimento mobilizou politicos e liderangas locais,
com o intuito de que eles mobilizassem a populagdo, e com isso gerando brechas para a
mobilizacdo por interesses politicos. Existia um servidor responsavel por mobilizar movimentos

sociais, mas o fez em menor proporgao.

- Duracdo dos eventos
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Os temas tais como propostos nos Féruns sdo muito abrangentes, portanto, as
discussoes as vezes ficaram prejudicadas. O tempo proposto para discussao de cada um dos cinco
eixos foi reduzido - os eventos ocorriam em um Unico dia - ; assim, as discussdes iniciadas nem
sempre terminaram com uma solucéo proposta, ja que o tempo ndo era em geral vidvel para que
fossem expostos todos os argumentos. Essa € uma problematica ndo apenas do desenho dos
Foruns, mas também das reunides com 0s secretarios executivos; muitos deles tiveram que se
abster de comentarios que fomentariam as discussdes, ou da apresentacdo de informacdes

relevantes, dada a programacao do tempo realizada.

- Desenho institucional

Um outro gargalo observado no proprio desenho dos Fdruns Regionais de
Governo, é o fato de que ndo prevé a obrigatoriedade do gestor em acatar as deliberacdes
advindas das discussdes ocorridas nos Féruns. Com isso, tornam-se IPs meramente consultivas;
retomando Fung (2004), o fato de ndo poder confiar que as discussdes serdo levadas em
consideracdo pelos agentes publicos, diminui o interesse da populagdo por essa arena de
participacdo. A questdo foi abordada por cidaddos durante as primeiras etapas, que questionaram
0 poder de decisdo dos Féruns. Uma IP pouco empoderada pode ndo gerar discussdes pertinentes,
Ou gera poucos incentivos para tal; e muitas vezes pouco qualificadas, j& que o interesse dos

atores sociais € baixo.

- Avaliagdo e Impacto

A falta de uma estrutura focada em medir os impactos desses investimentos em
participacdo social é uma lacuna dentro dessa IP, pois ndo ha como saber em que medida 0s
Foruns tem alcancado seus objetivos, ou em que medida eles tem sido eficazes. Para tanto, h4 a
necessidade de criagdo de uma equipe de avaliagdo e monitoramento dos impactos, para verificar
0s progressos resultantes desse processo democratico participativo. Sem essas avaliagdes, que
também n&o estdo previstas no planejamento dos Foruns até 0 momento, ndo ha como saber, por

exemplo, se e em que medida houve aumento dos investimentos nas areas de maior
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vulnerabilidade. Isso compromete algumas das diretrizes dos Féruns, entre elas, ampliar o

controle social, por meio da transparéncia.

- Mobilizacgdo dos servidores

Outra lacuna percebida foi o baixo conhecimento de algumas equipes que
compdem os Foruns, principalmente dos servidores em um patamar mais baixo , em compreender
0 objetivo dos Foruns; sendo assim, esses funcionarios tendem a ndo incorporar as visdes de
futuro desejadas a partir dessa iniciativa. Além disso, eles acabam por ndo enxergar a necessidade
e importancia dessa nova maneira de administrar, e assim, ndo se esforcam o suficiente para seu
éxito. Essa limitacdo nem sempre é culpa do funcionério, mas dos gestores ndo perceberem a
necessidade de introduzir e repassar 0s objetivos da organizacdo para esses membros da equipe, e
também ndo atentarem que muitos servidores possuem um entendimento diferente sobre a cultura
organizacional. Assim, seriam necessarias capacitacfes para que esses  funcionarios
compreendam as abordagens teéricas e praticas incorporadas pelos Foruns, para gque possam

reproduzi-las e auxiliar no processo de desenvolvimento e aprimoramento das técnicas utilizadas.

- Divulgacao e Mobilizagéo

Devido a grande extensdo territorial do estado de Minas Gerais e 0 grande nimero
de municipios existentes, aproximadamente 15% da sua populagdo vive em areas rurais. Assim,
essa ndo possui, na maioria das vezes, acesso a internet, principal meio de veiculacdo das
informacdes dos Foruns, que acontece através dos boletins eletrénicos enviados quinzenalmente
para os emails cadastrados, das midias sociais, comofacebook e twitter, e de noticias publicadas
pela Agéncia Minas. Outras tantas pessoas vivem em areas periféricas, e comunidades com baixo

acesso aos meios de comunicacdo e informagéo.

E importante pensar em uma maneira de conseguir mobilizar o maior nimero de
segmentos da sociedade, bem como promover uma pluralidade de atores nos Foéruns,
principalmente para que ndo haja exclusdo da populacdo mais vulnerdvel. Fung (2004) aborda

essa tematica, apontando solugGes, como a escolha especifica dos participantes de maneira que
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eles espelhnem democraticamente a populacdo. Ou mesmo a adocdo de  “mobilizacGes
afirmativas” dentro dessas IPs, ou seja, focadas sobre grupos tradicionalmente excluidos dos
canais politicos. A terceira e Ultima solucdo apontada pelo autor é a criacdo de incentivos
estruturais para incitar a participacdo daqueles cidaddos historicamente marginalizados, seja por
condicdes socioecondmicas, culturais, por género, e afins. Assim, pode-se prever, no desenho dos
féruns, paridade entre determinados grupos, apoio financeiro/logistico para a participacdo nos

eventos, entre outros.

Para tanto, é necesséria a capacitacdo do corpo técnico dos Foruns, para que haja
mobilizacBes especificas para determinados grupos da sociedade e o acompanhamento dos

participantes, sempre na busca de uma maior democratizacdo do publico.

- Acesso e Acessibilidade

A questdo logistica também merece atencdo, visto que o local de acontecimento
dos Féruns deve ser planejado para que seja de facil acesso para a populacdo do territorio, e
viavel. Assim, nem sempre a escolha das cidades polo é uma boa estratégia, ja que algumas se
encontram afastadas dos centros geograficos dos territorios, dificultando o deslocamento de
grande parte da populacdo, perdendo assim em volume de participantes e, consequentemente,

diminuindo a capacidade democratizante dos Foruns e a qualidade das discussdes pautadas.

Para além dos habitantes do municipio onde esses encontros vdo ocorrer, deve-se

pensar na acessibilidade para todos, o que entra mais uma vez na questdo da exclusédo da
populacdo vulneravel, como deficientes fisicos, visuais, auditivos, dentre outros. Os Fdruns
devem pensar em lugares de facil acesso para essas pessoas, e na elaboracdo de materiais e
fornecimento de servicos especiais para que essas pessoas possam ser incluidas no processo de
participacdo.2

PMudangas foram feitas de acordo com as necessidades observadas durante os Foruns. Assim, j& houve
progresso nas questdes relacionadas a acessibilidade aos deficientes. Pois a partir do Férum instalado no
Vale do Ago, percebeu-se a necessidade de rampas de acesso para cadeirantes. Assim, para a realizacéo
dos eventos, quando o local ndo possui acessibilidade, uma empresa é contratada para instalar rampas de
acesso.
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Mapa 2: Municipios representados na lae 2aetapa dos Foruns Regionais de Governo
Fonte: Seplag. Apresentacdo Balanco dos Féruns Regionais de Governo. 2015

- Contingéncias financeiras

Como os Foruns tém sido espagos para a dotar de maior transparéncia o orcamento
governamental, os participantes foram informados sobre a situagdo financeira do estado.

Contudo, ha que dar continuidade aos processos ja iniciados.

E necessario que se possa atender ao maximo as demandas enviadas pela
populagdo, ainda que com recursos escassos. Isso porque as IPs, de acordo com Fung (2004)
geram mais participagdo, quanto mais empoderadas forem e mais altas forem as apostas. Ou seja,
se 0s participantes ndo veem resultados dos processos participativos, eles tendem a abandonar as
IPs que sustentam. Assim, uma IP que afeta as decisdes publicas, acaba por se empoderar, e levar

0s participantes a se engajarem nas deliberacdes.
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Ainda, de acordo com o autor, as IPs que geram participagdo continua tendem a
gerar beneficios importantes, tais como maior aprendizado por parte dos atores sociais e
accountability.

-Preparo das secretarias

Algumas secretarias participaram mais ativamente da captacdo de demandas para
a realizacdo do diagnostico territorial, estando presentes nas primeiras e segundas rodadas, por
meio de representantes que eram enviados para acompanhar os Foruns. Essas secretarias puderam
ter uma percepgdo maior sobre o que seriam as demandas encaminhadas e sobre quais eram as
necessidades da populacdo, podendo responder com mais clareza, posteriormente, as solicitagdes.
Nesse ponto, € possivel perceber como o didlogo mais proximo facilita a compreensdo das
demandas da sociedade, e como a capacidade de responder a essas demandas é maior se 0 ator

governamental estabelece uma proximidade com o cidadao.

Em contrapartida, para outras secretarias houve dificuldade em responder o que
estava sendo solicitado, havendo incompatibilidade entre demanda e devolutiva. As secretarias
ndo conseguiam compreender e interpretar as demandas, e havia um descolamento entre o que
estava sendo pedido, e as respostas por elas elaboradas. Assim, a capacidade de responder as
demandas (seja positivamente, seja negativamente, justificando a decisdo) por parte dessas
secretarias que se mantiveram distantes durante os acontecimentos dos F6runs ndo conseguiram
atender as expectativas da populacdo e até mesmo dos representantes do governo, que tiveram

que se mobilizar para auxiliar essas secretarias com as devolutivas.

E importante observar que esse entrave denota que os técnicos, sozinhos, tém
dificuldades em formular politicas publicas condizentes com a realidade e que, de fato, o dialogo

tenha um efeito positivo sobre a populagéo.

Assim, 0 aumento da interlocucdo das secretarias com 0s representantes dos
Foruns e um maior engajamento das mesmas na participacdo e na institucionalizacdo da

participacdo seria uma estratégia importante para que as secretarias consigam dialogar e
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responder corretamente as demandas apresentadas e melhorar a qualidade da informacéo e da
resposta repassada aos cidadédos e do atendimento, quando for o caso.

4.3.2 Potencialidades

Os Féruns Regionais de Governo se configuraram como uma iniciativa inovadora
para o estado de Minas, e muitas potencialidades dessa IP ja podem ser observadas. A primeira
delas, cuja operacionalizacdo acabamos de analisar, € o objetivo mesmo da formulacdo de
politicas publicas regionalizadas e de em conjunto com a populagdo, com base no diagndstico
elaborado a partir da captagéo das suas demandas.

Para além desses pontos, também ha que se observar que ainda ndo é possivel
analisar se as demandas recebidas pelos Féruns foram de fato priorizadas, ja que a revisdo anual
do PMDI ainda ndo foi finalizada e divulgada. Contudo, percebe-se uma movimentacéo de
algumas secretarias no intuito de incorporar essas demandas, sendo elas: de Saude, Educacéo,
Assisténcia Social, Desenvolvimento Agrério, Direitos Humanos e algumas outras. Essas
secretarias possuem, em seu corpo técnico, gestores e outros servidores com um histérico de
ativismo social, ou seja, servidores jA se encontram mais ligados aos movimentos sociais ou
possuiam com eles uma relagdo de maior proximidade. Abers e Bulow (2011) sustentam essa
hipotese ao inferir que a dissocia¢do entre os atores estatais e a sociedade é algo complexo, pois a

interacdo de quem esta dentro do servigo publico com questdes referentes ao ativismo é forte.

Os movimentos sociais tém lutado tanto para transformar comportamentos
sociais como para influenciar politicas publicas. Como parte desses esforcos,
muitas vezes se mobilizam em prol de mudangas nos processos de tomada de
deciséo estatal, demandando a inclusdo da sociedade civil em novos espagos
participativos. Essa demanda implica ndo somente na criagdo de espacos de
didlogo entre atores da sociedade civil e do governo, mas da maior presenca de
ativistas de movimentos sociais dentro do proprio Estado (ABERS E BULOW,
2011, p. 65)

Sendo assim é possivel identificar uma maior presenca de ativistas de movimentos
sociais ocupando cargos dentro dos governos, inclusive em areas estratégicas, 0 que na Vvisdo se

Alvarez (1998 apud Abers e Bullow, 2011) ndo se caracteriza como uma cooptagao, contudo,
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apresenta esses riscos. No entanto, a tendéncia desses atores é de se engajarem mais na tentativa

de elaborarem politicas publicas que promovam a igualdade.

A integracdo de canais participativos locais também é um ponto alto dos Foruns,
pois percebe-se no processo de integracédo e na tentativa de estabelecer uma maior proximidade
entre 0s representantes das regionais, a possibilidade de se realizar politicas interregionais e
intersetoriais. No entanto, € necessario que primeiramente introduza nesses representantes 0s

mesmos ideais do qual os idealizadores dos Féruns partilham.

Outra importante potencialidade que pode emergir a partir dos Féruns é a da
intersetorialidade governamental. De acordo com Menicucci (2002), ainda que 0s 0rgdos
estaduais tenham suas unidades, € necessario pensar no conjunto do aparelho estatal como um
todo, j& que os problemas sociais existentes sdo complexos - derivam de uma realidade e de
sujeitos heterogéneos. Para tanto, € necessario que as politicas publicas tenham uma natureza tal
qual a da realidade que precisa mudar. A autora argumenta que essa € a Unica maneira de se

conseguir um verdadeiro impacto, principalmente para os problemas sociais.

A partir do momento em que o gestor € capaz de perceber isso, ele consegue se
articular para integrar os 6rgdos do governo. Mas ,para que iSsO ocorra, € necessaria uma

mudanca no modo de pensar do agente publico, e desenvolver a capacidade de cooperacao:

As acdes integradas de varios setores devem ser feitas em fungéo de prioridades
definidas a partir de problemas de uma populagao especifica, definida territorial e
socialmente. Ou seja, a0 invés de metas setoriais a partir de demandas ou
necessidades genéricas, trata-se de identificar problemas, potencialidades e
solugdes, a partir de recortes territoriais que identifiqguem conjuntos populacionais
em situacdes socioecondmicas similares (MENICUCCI, 2002, p. 12)

Assim é possivel perceber que os Foruns ampliaram a capacidade de se por em
pratica a intersetorialidade das politicas puablicas , através da criagdo dos territérios de
desenvolvimento e por uma certa “centralizacdo”, por parte do governo, dos canais de captacéo
de demandas. Seja como for, os Foruns se configuram como um facilitador para a realizacéo de

politicas publicas intersetoriais. Cabe agora ao gestor se utilizar dessa capacidade.
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Outro ponto importante foi a aproximacdo, em termos administrativos, entre as
regides do estado e os governos locais, incluindo as regionais do governo estadual instaladas em
microterritorios. O que foi possivel perceber é que as regionais do estado, ainda que prdximas,
ndo tinham contato entre elas, até mesmo dentro de secretarias do estado. Assim, as reunides com

os setorialistas e interlocutores, realizou esta aproximacao.

Contudo, ainda ndo ha evidéncias de que essa proximidade tem sido utilizada para
aprimoramento de politicas publicas e para facilitar a intersetorialidade. Outros estudos devem se

focar sobre esse ponto, de grande relevancia para a avaliacdo dos efeitos dos FRGs.

Os Foruns sdo também um novo canal para o dialogo entre a populacdo e 0s
representante do estado, sendo assim, esse espago para debates de tematicas publicas séo
importantes para fomentar o controle social e accountability, e assim reafirmar um papel mais

central da populacdo no que se refere as decisdes publicas.
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5 ANALISE DO PERFIL DO COLEGIADO EXECUTIVO

Esse capitulo visa confrontar o perfil da populacdo mineira, através dos dados
obtidos pela PAD-MG do ano de 2013, realizada pela Fundagdo Jodo Pinheiro e do censo
demogréfico de 2010 do IBGE, com o perfil dos membros do Colegiado Executivo que compdem
a estrutura dos Fruns Regionais. Assim, tem por objetivo analisar a representacdo nessa IP, a fim
de verificar se os Foruns, tem conseguido ampliar a participacdo social e se tornar uma IP

democratizante.

A analise serd qualitativa, a partir de analise de dados coletados, tanto de fontes de
censos realizados pelo governo, quanto por dados obtidos através de questionarios repassados aos
participantes dos Féruns dentro do colegiado executivo, que exercem de alguma forma a

representacdo sobre os demais participantes que os elegeram.

Nesta secdo, as analises feitas serdo comparativas a populacdo mineira e
sustentadas por embasamento teodrico, quando houver necessidade. Alguns agrupamentos foram

feitos nas divis6es iniciais do questionario, com a finalidade de facilitar a analise.

De acordo com a PAD-MG, a populagdo mineira era composta por 20.628.000
milhGes de habitantes residentes. Isso representa mais de 10% da populagéo brasileira, sendo o
segundo estado mais populoso do Brasil, e 0 estado com maior nimero de municipios, 853, e 0

quarto em extensao territorial.

A amostra do colegiado executivo teve um total de 400 respostas num universo de
1360 pessoas, distribuidas nos 17 territorios, como mostram os graficos abaixo. 1sso representa

quase 30% do colegiado.

O questionario foi distribuido para todos 0os membros presentes na primeira etapa
devolutiva, e ndo era obrigatério para os presentes. Assim, manteve-se 0 anonimato dos

membros, pedindo que se identificassem apenas pelo territério e microterritorio. E a amostra
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pode ser considerada representativa pois foi dada a mesma oportunidade de participagédo a todos

0s membros presentes.

70.0%

60.0%
60.5%

50.0%
40.0%

30.0% 34.0%
20.0%
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0.0%
Masculino Feminino Nao declara

Grafico 1. Classificagdo dos participantes por sexo (em %)
Fonte: Elaboragéo propria.

O gréfico acima reforca a ideia de que os homens sdo chamados a ser
responsaveis pelas questdes politicas, e que a mulher possui pouco espaco, ou tem que se ocupar
de outras tarefas no momento em que os cidaddos sdo chamados para participar. A mulher, em
geral, tem uma dupla jornada de trabalho, e essas duas ocupacOes (trabalho remunerado e

trabalho doméstico) ocupam praticamente todo o tempo disponivel.

H& uma menor representatividade feminina em geral nos espagos politicos; ainda

que sejam maioria em termos populacionais, elas continuam subrepresentadas.

Assim, o gréfico reforca a subrepresentacdo das mulheres nesses espacos,
apresentando nimeros muito mais altos de homens (quase o dobro) no Colegiado Executivo dos

Foruns Regionais de Governo.
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Grafico 2: Classificagdo da populagdo mineira por sexo (em %)
Fonte: Fundagéo Jodo Pinheiro (FJP), Centro de Estatistica e Informaces (CEI), Pesquisa por
Amostra de Domicilios de Minas Gerais (PAD-MG), 2013.

No que se refere a classificagdo quanto ao sexo biolégico, Minas possui mais
mulheres do que homens, como mostra o Grafico 2. Contudo, apesar dessa diferenca representar
apenas 2% a mais de mulheres, o que significa um total de 412.560 mulheres, Minas é um dos

estados onde essa discrepancia entre o nimero de homens e mulheres é maior no Brasil.
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Grafico 3: Classificagdo dos participantes por cor (em %)
Fonte: Elaboragéo propria.

No que se refere a declaracdo da cor da pele, a composi¢do do Colegiado reflete
parcialmente a composicdo da populacdo mineira, tendo em sua maioria representante
autodeclarados pretos. Contudo, a propor¢do de declarantes negros no questionario desta pesquisa

é de 11,8% inferior ao mesmo dado referente a populacdo mineira.

A taxa de abstencdo nesta pergunta foi bem alta, superior a 10%, o que influencia
na analise das variaveis que compdem o perfil do grupo analisado. Ainda sim, os dados apontam

para uma inversdo no que se preveé referente as instituicdes participativas.
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Grafico 4: Classificagdo da populacdo mineira por cor (em %)
Fonte: Fundagéo Jodo Pinheiro (FJP), Centro de Estatistica e Informaces (CEI), Pesquisa por
Amostra de Domicilios de Minas Gerais (PAD-MG), 2013.

Quando analisamos a cor declarada pelos participantes da PAD-MG, temos que em

Minas a populacéo é predominantemente preta™, tendo 56,9% da populacdo autodeclarada negra,
em detrimento de 42,8% de brancos. A populacdo indigena é pouco expressiva, tendo uma maior

concentracdo no norte e leste do estado, nas divisas com Bahia e Espirito Santo.

B para fins de andlise, as declaracdes pardas foram somadas as pretas, como usual.
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Grafico 5: Classificagao dos participantes por renda per capita (em %)
Fonte: Elaboragdo propria.

A partir do Grafico 5, que apresenta os dados sobre a renda média dos
participantes do questionario, é possivel perceber que existe um percentual grande na faixa de 4 a
10 salérios minimos. Contudo, a maioria, cerca de 46,1% deles estdo na faixa de acima de 4
salarios minimos, ou seja, possuem uma renda superior a R$ 3.152,00. Isso quer dizer que a renda
do Colegiado Executivo é mais alta do que a do perfil da populacdo mineira, e reforca a teoria de
que quem participa das arenas de deliberagdo publica sdo aqueles privilegiados economicamente.
Fung (2004) também aponta isso em seus estudos, quando afirma que a composi¢do desses

espacos é formada, em sua maioria, por pessoas com melhores condicGes de vida.

Uma explicacdo para essa caracteristica da composi¢do dos respondentes € o fato
de que havia necessidade de deslocamento de grande parte dos participantes para a participacéo
nos FRG, e ndo houve nenhum tipo de subsidio para que as pessoas com renda mais baixa
chegassem ao local dos encontros. Essa questdo foi abordada por alguns membros do Colegiado
Executivo quando questionados, por meio de ligagdes, sobre sua auséncia durante a etapa
devolutiva. Alguns deles responderam que os custos para deslocamento eram altos e néo
poderiam custea-los. Assim, hd uma selecdo e reforco, ainda que involuntario, da populagdo com

maior renda.



Grafico 6: Classificagdo da populacdo mineira por renda familiar (em %)
Fonte: IBGE. Censo Demografico de 2010.

No que diz respeito a renda, o IBGEXcontabiliza a de pessoas com idade superior
aos 10 anos. Sendo assim, o nimero de mineiros nesta analise foi de 16.891.469 milhGes. Temos

que a maior parte dos mineiros ganha até 3 salarios minimos, caracterizando uma renda de até

R$ 1.760,00, considerada no Brasil como renda de classe médials

Outro dado que chama a atengdo no referido censo, € que a opgcdo “sem

rendimento” foi a que mais apareceu, o0 que representa 34,35% dos recenseados.

WPara a variavel renda, a fonte utilizada foi o IBGE, j& que a PAD-MG apresentou problemas com essa

variavel.
15No Brasil, de acordo com IBGE, a classe média, € considerada quando a renda familiar varia entre 2 e
10 salarios minimos.
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Grafico 7: Classificagao dos participantes por escolaridade (em %)
Fonte: Elaboragdo propria.

No que diz respeito a escolaridade dos participantes da pesquisa, tem-se que temos
um Colegiado Executivo bastante escolarizado. Isso reflete o que alguns autores como Fung
(2008) argumentam, que os cidaddos que se envolvem em processos participativos sdo aqueles
mais politizados, que tem maior conhecimento dos assuntos tratados e também mais argumentos

fundamentados em favor de suas prioridades.
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Grafico 8: Classificagdo da populacdo mineira por escolaridade (em %)

Fonte: Fundagéo Jodo Pinheiro (FJP), Centro de Estatistica e Informaces (CEI), Pesquisa por
Amostra de Domicilios de Minas Gerais (PAD-MG), 2013.

Nesse caso, quando observada a escolaridade da populagdo mineira como um todo,
temos que em sua maioria, os cidaddo possuem ensino fundamental incompleto. Sendo que
61,5% possui até o ensino fundamental completo. Assim, a andlise dessa variavel dentro dos

Foruns reforca o ja apontando por Fung (2004), da participacdo dos mais escolarizados e
instruidos nas IPs.



87

Fonte: Elaboragdo propria.

Dentre a amostra, tem-se que a taxa de resposta de alguns Territdrios
Desenvolvimento foi maior, assim, o Colegiado Executivo do Territorio Sul é mais expressivo,
podendo influenciar nas varidveis contempladas pelo questionario. Ja o territério Noroeste teve a

menor taxa de retorno, podendo ser menos expressivo na sua influéncia nos dados.
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Grafico 10: Classificacdo dos participantes por entidade (em %)
Fonte: Elaboragdo propria.

A composicao dos participantes da pesquisa, por segmento ou origem dos mesmos,
temos que a maior parte vem da sociedade civil, 0 que colabora para a analise de representacao

desse dentro do Colegiado Executivo.

Cabe aqui lembrar que, segundo a normativa estipuladas no Decreto n° 46.774, de
09/06/2015, o Colegiado € composto por aproximadamente 80 pessoas cada, sendo apenas 25
titulares da sociedade civil. A partir desse grafico, no entanto, é possivel perceber que a
composicdo do colegiado, na prética, contou uma forte presenca da sociedade civil, em
detrimento de outros segmentos. Esse resultado pode entdo expressar uma maior participacao
desse segmento nas reunides que acontecem nos territrios, o que pode refletir uma populacéo

mobilizada e engajada com a IP mineira.

Essa presenca pode ser positiva se essas pessoas usam esse recurso - 0 “peso” que
possuem no Colegiado - para que suas demandas e questfes sejam ouvidas e fazer pressdo no

governo para que os Foruns produzam resultados concretos em beneficio da sociedade.
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Grafico 11: Classificacdo dos participantes por opgao sexual (em %)
Fonte: Elaboragdo propria.

No que diz respeito a orientacdo sexual, ndo existem dados da PAD-MG ou do
IBGE que caracterizem a populacdo mineira. No entanto, consideramos importante introduzir a
questdo, pelo fato de ser pauta a partir da qual se organiza a sociedade civil em MG; e o fato de
ter obtido retorno de 219 pessoas neste sentido - houve respostas denotando homossexualidade e

bissexualidade - aponta para um menor receio com o tema por parte dos participantes.

Tabela 1 - Opcao sexual da sociedade civil que compde o Colegiado Executivo
Sociedade Civil
Né&o Declarado Homossexual Bissexual Heterossexual Total
36 7 6 206 255

Fonte: Elaboragdo propria.
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Grafico 12: Classificagao dos participantes por acesso a internet (em %)
Fonte: Elaboragdo propria.

A partir do Gréfico 12, a andlise do acesso a internet permite concluir a maioria
dos respondentes possui algum meio para acessar a internet. Infere-se, com isso, que ou 0s canais
de divulgacdo dos Foruns sdo eficientes e atingem a maior parte dos integrantes do Colegiado; ou
que os atingidos pela divulgacdo online s&o aqueles que participam. Por isso, ndo se pode
desprezar a existéncia de um meio alternativo as midias sociais ou canais via web de atingir as
pessoas que ndo possuem acesso a  eles; de modo que ndo haja, também neste caso, reforgo de

exclus@es pré existenteslb

BAs propagandas referentes aos Foruns veiculadas pela televisdo e radio (que acontecem com
uma frequéncia muito baixa) sdo de iniciativa da Subsecretaria de Comunicacdo, e sdo propagandas de
governo, e ndo das equipes que coordenam os FOruns Regionais.
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Grafico 13: Classificagdo dos participantes por area de interesse (em %)
Fonte: Elaboragdo propria.

Quando analisados os temas de maior interesse dos participantes, o questionario
captou que a maior parte esta relacionada as &reas de Saude, Educacgdo e Seguranca Publica, que
sd0 areas tidas como estratégicas no governo.

Tabela 2 - Tipo de Entidade a qual pertence e se esta representando-a no Colegiado Executivo

Est4d Representando a Entidade

Tipo de Entidade ) Total
Né&o Declarado Sim Né&o
Né&o Declarado 0 15 6 21
N&o se Aplica 3 22 1 26
Partido 14 43 31 88
Igreja 1 3 2 6
Sindicato 5 40 17 62
Movimentos Sociais 4 68 19 91
Conselhos 1 15 4 20
Outros 1 5 0 6
Total 29 211 80 320

Fonte: Elaboragéo propria
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Quando analisamos a representatividade das entidades dentro do Colegiado
Executivo, podemos perceber que sdo de trés tipos de entidades aquelas com maior nimero de

pessoas que afirmam néo estar representando-a

35% dos filiados a partidos afirmam ndo estar representando-os no Colegiado
Executivo. Essa informacdo é relevante e positiva, tendo em vista que sem a relacdo com o
partido, esses participantes tendem a utilizar menos, ou ndo utilizar da influéncia politica para

questdes que ndo sejam do interesse coletivo.

No que diz respeito aos sindicatos, aproximadamente 27% dos membros que estdo
associados a essas entidades, afirmam n&o representa-las dentro do Colegiado. Isso diminui as
chances dos Foruns serem utilizados como um canal para demandas corporativistas, 0 que é um
aspecto positivo, tendo em vista que o corporativismo dentro de IPs ndo € desejavel, como ja
abordado anteriormente.

J& 0s movimentos sociais possuem 20,88% dos membros que afirmam ndo estar
representando-os, o que significa nessa pesquisa um total de 19 pessoas num universo de 91. Ao
contrario do que foi exposto em relacdo as outras entidades, aqui, esse resultado ndo parece
denotar uma caracteristica negativa. Os movimentos sociais geralmente representam
agrupamentos sociais vulneraveis e objetivam diminuir desigualdades socioeconémicas e de

reconhecimento, o que é compativel com o objetivo dos Féruns.



Tabela 3 - Tipo de Entidade a qual pertence o respondente e seu tema de interesse dentro do Colegiado Executivo

Temas de Interesse

. x Infra. Agraria Desenv. Meio
Tipo de Né&o x . Seg. i) ' Prot. : A . Total
Entidade  Declarado Educacdo Salde Plblica Logistica, e Terra, e Social Trabalhoe Ambiente e Diversos
Transporte  Agua Renda Saneamento
Nao 21
Declarado 4 8 0 2 1 1 0 1 1
N&o se 1 5 8 7 1 3 0 0 0 1 26
aplica
Partido 6 12 28 5 13 4 4 3 3 10 88
Igreja 1 2 1 1 0 0 1 0 0 0 6
Sindicato 6 16 1 1 5 15 1 2 2 3 62
Mov. 4 16 2 13 10 3 7 5 4 7 A
Sociais
Conselhos 0 2 7 1 2 0 2 4 1 1 20
Outros 0 1 2 0 0 1 1 0 1 0 6
Total 21 58 87 28 33 27 17 14 12 23 320

Fonte: Elaboragéo prdpria

LO
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Ao se analisar o cruzamento entre o tema de interesse do respondente e o tipo de
entidade a que pertence, 0 objetivo é perceber quais sdo as entidades presentes e como elas
influenciam no tema. Assim, tem-se que as entidades mais expressivas sao 0s partidos, sindicatos
e movimentos sociais. Os membros associados a partidos indicaram que 0s maiores temas de

interesse sdo as areas de saude,infraestrutura/logistica/transporte e educagéo .

J& os sindicatos sdo mais expressivos nas areas de educacgdo, questdes agrarias e
salde. 1sso € um resultado esperado, j& que essas sao areas que possuem sindicatos consolidados,
e conseguem portanto uma mobilizagdo maior dos seus membros. Assim, excetuando-se 0 risco
de corporativismo, esses atores tendem a incrementar as discussdes, por participarem ndo so de
areas que sdo do seu interesse, mas que Sd80 suas respectivas areas de atuacdo, e podem

proporcionar qualidade aos discursos.

Os movimentos sociais também tem maior expressao em temas onde possuem
movimentos fortes e organizados; sdo eles: saude e educacdo. Aparentemente, o ganho de adesdo
da agenda da seguranca publica por parte dos movimentos de direitos humanos, juventude e

movimento negro também parece se expressar nos dados oriundos dos questionarios.



Tabela 4 - Tema de interesse dentro do Colegiado Executivo e Escolaridade

Escolaridade

o Ens. Ens. - -
Néao Ens. Médio  Ens. Médio
Temas de Interesse Declarado Fyndamenta Fundamental incompleto completo
| incompleto completo
Nao Declarado 2 0 1 0 2
Educacéo 3 4 2 6 8
Saude 3 4 3 1 17
Seg. Publica 2 0 0 2 7
Infra.,Logistica, e 2 2 2 1 6
Transporte
Agréria/Terra/Agua 5 0 2 4
Prot. Social 0 0 0 0 3
Desenvolv., Trabalho e 0 0 1 0 1
Renda
Meio Ambiente e 0 0 2 0 1
Saneamento
Diversos 1 2 1 0 4
Total 14 17 12 12 53

Fonte: Elaboragao prdpria

Superior
incompleto
ou acima
26
49
82
29

25

19
14

13

n

19
287

Total

31
72
110
40

38

31
17

15

14

27
395

ul



96

Analisando a escolaridade e os temas de interesse, vemos que as pessoas com
fundamental incompleto, tem uma maior preocupacdo pela &reas agraria, talvez seja reflexo de
uma populagdo mais rural, que em teoria tem niveis de escolaridade mais baixos e se ocupam
basicamente da atividade agricola. J& as pessoas com ensino médio incompleto tem como tema

prioritario a educacdo, e os de ensino médio completo, a area de salde.

Contudo, como ja foi colocado, a escolaridade do grupo analisado € alta e a maior

concentracdo de interesses é na temética da salde, seguido da educacgéo e seguranca publica.

A partir dos dados expostos e das observacoes feitas, podemos inferir que algumas
das préticas dos FoOruns Regionais de Governo acabam por reforcar as probleméticas da
representacdo e suas desigualdades. Assim, a amostra do Colegiado Executivo ndo é um espelho
da populagdo mineira, o que pode influenciar contrariamente a uma das diretrizes dos Féruns,
exposto do art. 2° inciso Il, pois eles ndo parecem expressar fielmente a heterogeneidade da

populagéo.

Il - reconhecer a participagdo social como impulsionadora da inclusdo social, da
promogdo, da solidariedade e do respeito a diversidade, da cooperagdo, da
construcdo de valores de cidadania e meio de contribui¢do para a construgao e
legitimagao das politicas publicas e sua gestéo;

Contudo, cumprem com o0s objetivos de construir, formalizar e promover a
participacdo social e os mecanismos de controle e transparéncia das a¢des do poder publico
estadual. Além de estimular a democracia participativa, difundindo o modelo de administragdo

participativa regionalizado.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Durante a apresentacdo do trabalho, buscou estabelecer conexdes entre a
participacdo social, e as diversas vertentes do regime democratico, além de apresentar a evolucéo
dos modelos administrativos. As conexdes que envolvem a participacdo social sdo inimeras, e
por isso, a sua definicdo é complexa, e ndo pode ser observada isoladamente, j& que 0 meio em
que ela se insere, € um fator que influencia nos seus desdobramentos. Assim, os modelos
administrativos foram sendo substituidos a partir das necessidades observadas e que ndo eram
contempladas pelos anteriores. Assim, o modelo de administragdo publica societal € capaz de
propiciar uma abertura maior aos processos participativos, pois conseguem enxergar neles um
instrumento estratégico para a eficiéncia das a¢es e investimentos governamentais. Seja como
for, a administracdo publica societal entende que a democracia representativa por si s, j& ndo
basta para além de satisfazer os anseios da populagdo, manter a eficiéncia do estado, tendo em

vista a pluralidade dos atores sociais que compdem a sociedade.

A participacdo foi um elemento importante para o histérico politico, e seus
desdobramentos evoluem & medida em que a sua instrumentalizacdo por parte dos governos
aumenta. Seja como for, a expansdo do seu conceito para além da participacdo eleitoral viabiliza
dentre tantas possibilidades, a criacdo de espagos de aprendizagem, onde ha um diélogo continuo
entre governantes e governados sobre as questbes publicas, que impactam diretamente os
cidaddos. Para aléem dessa aprendizagem, essas IPs propiciam praticas democraticas de alta

intensidade, como apontado por Santos e Avritzer (2002).

Assim, governos com tendéncias societais buscam nas instituices participativas,
uma maneira de se legitimarem perante a populagdo, e compartilhar as responsabilidades,
oferecendo um governo mais transparente e com maior accoutability. A inser¢do de atores sociais
nos ambitos de tomada de decisdo, também € capaz de a partir dessa interacdo, promover uma
maior sensibilidade do estado para com os anseios da populagdo. E consequentemente o estado
ser4 capaz de estabelecer politicas publicas mais eficazes ou até mesmo reformular as ja
existentes, porque os cidaddos estardo mais bem posicionados para avaliar essas politicas e

porque existe um canal que possibilitafeedbacks.
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Dessa forma, as IPs sdo uma alternativa de complementacdo a democracia
representativa, que tem além de outros in;umeros objetivos, explicitados ao longo do trabalho,
auxiliar na problemética da sub-representacdo e na vulnerabilidade de alguns grupos sociais, a
partir da ideia de que os participantes de uma IP devem discutir de forma igualitaria. Além de
trazer atona o questionamento do estado como protagonista na gestao publica, e buscando maior
legitimidade para as decisOes a partir do compartilhamento dessa responsabilidade.

Contudo, a implementacdo dessas IPs, deve ser planejada e adequada ao seu
proposito e ambiente, porque ainda que alguns autores definam tipos de desenho, eles ndo se
limitam apenas a essas tipologias, tendo em vista que inimeras s&o as varidveis que influenciam
nos desenhos institucionais, levando ao sucesso ou fracasso das IPs, bem como no seu potencial
democratizante. Portanto, a participag¢do social, introduzida por meio de IPs € indiscutivelmente
um instrumento estratégico que carece de conhecimento, e acima de tudo, planejamento. Pois
além das varidveis ja conhecidas e apontadas por diversos autores, 0 ambiente é capaz de
propiciar outras tantas. Portanto, quanto maior controle o governo tiver sobre as variaveis, melhor
serd o desempenho da suas IPs, pois podera controla-las de acordo com 0s seus objetivos, na

tentativa de chegar o mais rapido possivel no futuro desejado.

Assim, a andlise dos Foruns Regionais de Governo tinha por objetivo entender
como se da o processo participativo em Minas Gerais, que se consolida principalmente por meio
dessa nova IP, que € tida como de carater estratégico para o governo atual. Bem como analisar
como se da o processo de representacdo dentro da mesma, tendo em vista que a regionalizacao,
que é o termo utilizado que deu inicio a essa proposta dos Foéruns, entende a pluralidade da
populacdo e suas necessidades especificas. Portanto, ao formarem um Colegiado Executivo, esse
grupo deveria tentar expressar por meio de seus participantes, essa pluralidade, e ndo reforcar a

sub-representacdo dos grupos vulneraveis.

A partir das diversas conceituacdes e definicdes de niveis de participacdo, de
acordo com a divisdo proposta por Arnstein (1969, apud SIMOES E SIMOES, 2015), podemos

classificar os Féruns como uma IP que propicia uma concessdao minima de poder, ja que eles
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servem para informar a populacdo sobre diversos aspectos da gestdo estadual, bem como fazer
uma consulta aos cidaddos para subsidiar as acGes do governo em termos de informacGes. Além
disso cria um canal onde os atores sociais podem exercer o controle, contudo, ndo é dado a eles o

poder de decis&o.

J& na concepcdo de Pateman (1992), os Féruns se encaixam na definicdo de
“participacdo parcial”, ou seja, é dada aos cidaddos o espago para a discussdo e debate acerca dos
assuntos publicos, no entanto, ndo cabe a eles a deliberacdo, e sim aos governantes, que podem

ou ndo aceitar as sugestdes advindas dos Féruns.

Nos moldes da tipologia de Awvritzer (2008), temos que 0s FOruns possuem
caracteristicas de “partilha de poder”, por estabelecerem um didlogo entre sociedade e governo.
Possui tambeém aspectos do desenho “de baixo para cima”, por haver uma eleicdo de um
Colegiado Executivo que ird representar os demais participantes, e por exigir uma vontade

politica para que ocorram.

A partir desse trabalho entendeu-se que a representacdo é um elemento chave para
a analise de IPs, pois elas também surgem como um canal que liga a populagdo ao poder
executivo, e em detrimento do sistema eleitoral pouco representativo, que ndo é satisfatério, as
IPs devem manifestar uma representacdo maior, ainda que nem todos os cidaddos possam estar
presentes nos espacos de deliberacdo. Ndo hd como excluir um sistema representativo, pelos
argumentos ja expostos, contudo, ndo se pode deixar de analisar a representatividade das IPs, pois
se elas ndo forem mais representativas do que as instituicBes ja existentes, ndo ha necessidade de

implementa-las.

Dessa forma, além da descricdo dos processos e analise dos mesmo e de suas
falhas e potencialidades, buscou observar, através de questionarios repassados ao Colegiado
Executivo, se existia uma boa representacdo da populacdo por espelhamento, ou se os Féruns
apenas reforcavam a exclusdo dos grupos vulneraveis e com menores condi¢fes socioecondmicas

de participar.
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O que se pode concluir é que existem falhas no processo, e que algumas delas
acabam por reforcar as criticas de sub-representacdo em IPs, tendo em vista que existem
mulheres em menores quantidades, ndo havendo, portanto paridade entre os géneros. A maior
parte possui uma escolaridade alta, bem como renda alta, deixando a margem 0s grupos mais
socialmente afetados e que carecem de politicas mais eficazes com a finalidade de diminuir as
desigualdades. No entanto, o grupo de deficientes esta bem representado, bem como a populagéo

negra, que é majoritaria tanto no perfil mineiro, quanto no colegiado executivo.

A partir da percepgdo dessas falhas, assim como ocorre em um ciclo de politicas
publicas, onde depois de compreendida a necessidade, ha a criagdo da politica, implementacdo,
monitoramento, avaliacdo e adaptacdo; os gestores dos Foruns Regionais de Governo precisam
entender que o mesmo deve ser feito dentro da IP, para que haja aprimoramento das praticas

participativas, do potencial democratizante, bem como dos objetivos particulares dos Féruns.
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APENDICE

APENDICE A - Questionario realizado com os membros do Colegiado Executivo dos
Foruns Regionais de Governo



ANEXOS

ANEXO A - Formulario de Diagndstico Territorial

ORIENTAGAO PARA FORMULARIO DE DIAGNOSTICO TERRITORIAL

O formuléario que vocé esta recebendo permitird que qualquer cidaddo, cidada, movimento popular ou
entidade indique para o Governo de Minas Gerais as principais necessidades e problemas de seu
territdrio. Este é o inicio de uma caminhada que pretende encontrar solugbes para todas as
regides de Minas Gerais. Ap0s identificadas, as necessidades de cada territério serao debatidas
nas reunides dos Foéruns e, posteriormente, serdo avaliadas pela equipe técnica da Secretaria de
Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG). Preencha de forma coletiva o formuléario e o entregue
na 2afase do F6rum Regional de Governo, que ocorrerd a partir de julho de

2015. Ele serd o ponto de partida para a gestdo participativa no Governo de Minas Gerais

Entenda como:

Campo 1: Se vocé é o responséavel pela proposta, preencha com seus dados de identificacdo, de
forma legivel. E importante saber que vocé ndo precisa fazer parte de alguma entidade, conselho,
sindicato ou organizagéao.

Campo 2: Marque o territério a que seu municipio pertence.

Campo 3: O Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado é composto por cinco eixos, que s&do
agrupamentos das a¢gdes do governo. Dentro de cada eixo, temos as areas afins, que sdo exemplos
de temas que sua proposta pode estar relacionada. Caso nao encontre nessas opgdes o tema de sua
proposta vocé poderd marcar a opgdo “outros”. Se achar necessério, podera marcar mais de 1 tema

(area afim) e/ou grupo de discusséao (eixo).

Campo 4: Escreva o numero correspondente ao eixo e a area afim de acordo com o campo 3, em
seguida nos conte de forma detalhada, qual o problema que vocé gostaria que fosse resolvido
pelo Governo de Minas Gerais em seu territério, no espago seguinte nos diga aproximadamente
quantas pessoas vocé pensa que serdo beneficiadas ou que sdo atingidas e o municipio onde existe

o problema/necessidade. E nédo se esqueca de assinar.
Campo 5: Recolha as assinaturas na lista preenchendo de forma legivel os dados dos presentes.

O formulario também pode ser acessado no site
www.forunsregionais.mg.gov.br. Caso tenha dividas no preenchimento, envie

um e-mail para participa@planejamento.mg.gov.br

107


http://www.forunsregionais.mg.gov.br
mailto:participa@planejamento.mg.gov.br

FORMULARIO DE DIAGNOSTICO TERRITORIAL

1eDADOS DO RESPONSAVEL

NOVE COVPLETO
ENDERECO (RUYAV)
BAIRRO/MLA/CONIUNTO
MUNICIPIO

PARTIQPACEALGUVABNTIDACE, GCONSELHD,
O NEO

2 ERRITORIO

1 ATTOJEQUITINHONHA
NORTE

2 CAPAREO

3 CENTRAL

4 VWA

DOCE

RG
NUVERO CEP
TELEFONES
E-MAIL
OSM
QUAL?

7 MUOR 13 TRANGULO

8 NORCESTE 14 TRANGULO SUL

9 NORTE 15 VALE DOAQOD

10 OESTE 16 VALE DORO

1-EIXOS E AREAS AFINS

EIXO 1-DESENVOLVIVENTO PRODUTIVO E INOVAGAO TECNOLOGICA

11 -DESENVOLVIVENTO ECONOMCO

13- ABASTECIMENTO DE AGUA E SANEAVENTO
15 -DESENVOLVIVENTO AGRARIO
1.7-TURISMO

12 -EMPREGO, TRABALHO E RENDA
14- AGRICULTURAE PECUARIA
1.6-VEIO AVBIENTE

1.8-OUTRCS

EIXO 2-INFRAESTRUTURA E LOGISTICA

21 -ESTRADAS EVIAS
23 -ENERGIA ELETRICA

25 -TECNOLOGIA DE INFCRMAGAO E COMUNICACAOD

2.2-TRANSPORTES
24 -CIDADES E REGIOES METROPOLITANAS
26 -HARITACAO

EIXO 3-PROTEGAO SOCIAL E SAUDE

31 -DIREITCS HUMANCS
33-sAUDE
35-ESPORTES

3.2-ASSISTENCIA SOOAL
34 -CRIANGA, ADOLESCENTE E JUVENTUDE
36-OUTRCS

EIXO 4 -SEGURANCA PUBLICA

41 -DEFESA SOCIAL

42 -POLICAMUTAR

4.3-POLICACML 4.4-CORPO DE BOVBEIROS
4.5-OUTROS
EIXO 5-EDUCACAO
51 EDUCACAO 52CULTURA
53 PATRMONIO HISTORICO E CULTURAL 540UTROS

Envie seu formulério para participa@planejanmento.mg.gov.br

v forunsregionais.mg.gov.br

(FORUNS

'regionais

ASSEMBLEIA
DEMINAS
Poder e Voz do Cidadédo
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4 -DETALHAMENTO DO PROBLEMA /NECESSIDADE

N y POPUL )
EIXO DESCRICAO ACAO MUNICIPIO
BENEFI
ASSINATURA DO RESPONSAVEL
Ervie seu forrrulério para participa@planejarento.ng.gov.or ASSEMBLEIA FORUNS
W m [CE MINAS \/ REGIONAIS

WMNf(]‘LrSI’egd’BlsrTgW\/h‘ com todos os mineiros.

MINASAGERAJS
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5 mASSINANTES DO FORMULARIO

NOVE COMPLETO E-MAIL/FACEBOOK TELEFONE

Envie seu formulario para participa@pianejanento.mg.gov.br vww forunsregionais.ng.gov.br

MUNICIP

RG ASS|
ASSEMBLEIA FORUNS
DE MINAS REGIONAIS

Por todo n FStodQ.
com todos os mineiros.

MINASAGERAIS
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